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Resumen

Conforme a distintas legislaciones y reglamentaciones en la materia, el financiamiento de los sistemas
contributivos de proteccion social en salud y pensiones en los paises de América Latina incluye los
aportes y contribuciones compulsivas de los empleados y de los empleadores y, adicionamente, puede
contemplar los aportes del Estado provenientes de recursos de rentas generales. En la mayoria de los
sistemas vigentes, estos recursos, con mayor o menor éxito, procuran asegurar €l financiamiento de un
adecuado nivel de cobertura de la poblacién, por lo que se requiere del compromiso de cada uno de los
actores mencionados en el cumplimiento de sus obligaciones contributivas.

En la practica se han podido observar diversas maneras de incumplimiento. Tanto empleados
como empleadores pueden tener incentivos a reducir o, directamente, a no efectuar el pago obligatorio
de los aportes y contribuciones que establece la normativa contributiva dada su condicién laboral. Todas
estas préacticas estan vinculadas, en mayor o menor medida, a un aumento del empleo informal, € cua
congtituye el principal problema en e mercado labora de varios paises latinoamericanos y posee serias
consecuencias socioecondmicas como: i) la pobre proteccién social de los trabgjadores; ii) obstaculos
para el desarrollo profesional; iii) distorsiones en el mercado de trabajo formal y en los esquemas de
financiamiento de la seguridad social; y iv) generacion de “incentivos perversos’ para el cumplimiento
de las obligaciones previsionales.

En las Ultimas décadas, 10s estudios sobre mercado laboral se han concentrado en los aspectos de
cobertura y combate de la informalidad, asi como en el desarrollo del componente no contributivo de
proteccién social. Poco se han ocupado de la evasiéon en los esquemas contributivos, la cual afecta
directamente su financiamiento e indirectamente otros aspectos relacionados con la proteccién socia. El
conocimiento de esta problemética, tanto desde el punto de vista tedrico como de las evaluaciones
empiricas, puede resultar provechoso para evaluar aternativas que apunten a ampliar € nivel de
cobertura de los esguemas de proteccion social y reducir 1os elevados niveles de informalidad 1aboral
gue se observan en las economias | atinoamericanas.
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El presente estudio pretende avanzar en la cuantificacion de las brechas existentes entre la
recaudacion potencial y efectiva en concepto de aportes y contribuciones ala seguridad social, tanto para
el caso de los empleados como de los empleadores®. A tal fin, se estimala magnitud del incumplimiento
en las contribuciones para el financiamiento de los sistemas de pensiones y salud de empleadores y
empleados en tres paises de laregién.

Desde la dptica metodoldgica el tema es complejo. Las informaciones de las cuentas nacionales
sobre empleo y masa salarial, contrastadas con las bases de datos de los organismos de seguridad social
potenciamente pueden brindar resultados preliminares en la cuantificacion de las brechas de
incumplimiento. Alternativamente, las encuestas de hogares también proveen informacién
microeconémica que permitiria inferir la magnitud de dicho incumplimiento en términos de la cantidad
de trabajadores que no realizan los debidos aportes. Sin embargo, |a especificidad de los esquemas de
proteccion social aplicados y las limitaciones estadisticas particulares obligan a proceder con cautela al
momento de realizar estimaciones sobre |a base de una metodologia estandar.

El informe esta organizado en tres partes. La primera, presenta una serie de consideraciones
introductorias relativas a la organizacion y financiamiento de los sistemas de proteccion social; su
relacion con la informalidad laboral; € incumplimiento en esos sistemas, y una aproximacion a
cuestiones tedricas y metodol dgicas relativas a las mediciones de incumplimiento. La segunda, presenta
los giercicios de estimacion del incumplimiento en el pago de contribuciones para la Argentina,
Colombiay el PerU; estas estimaciones se presentan junto con aspectos salientes de la organizacion de
los respectivos sistemas de proteccion social. La parte final sintetiza los temas desarrollados, méas un
conjunto de conclusiones y recomendaciones de politica.

* El informe fue elaborado con la colaboracion de Ariela Goldschmit. Los autores agradecen los valiosos comentarios de Ana Sojo.
Asimismo, se agradecen las contribuciones de Susana Kidybay Stella Maris Pérez en el andlisis efectuado para el caso de Argentina,
de Olga Lucia Acosta Navarro y Juan Fernando Plazas Hernandez para €l caso de Colombia, y de José Luis Robles Franco y Juan
Chacaltana con relacion al caso del Per(.
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. Consideraciones teoéricas en torno al
cumplimiento contributivo

Las siguientes consideraciones generales tienen por objeto servir de introduccion y marco para €l
andlisis del incumplimiento del pago de contribuciones sobre la némina salarial destinadas al
financiamiento de la seguridad social. A esos efectos, en la primera seccion se presentara una breve
descripcion de lainformalidad laboral en los paises de América Latina, sefialando los principales hechos
estilizados que la caracterizan, sus implicancias en términos de proteccion social paratodala poblaciény
las dificultades para consolidar su financiamiento contributivo. En la segunda seccion, se presentan
aspectos conceptuales, evidencia empiricay metodologias de estimacion referidos a incumplimiento del
pago de contribuciones.

Es sabido que la desigualdad constituye un rasgo caracteristico de América Latina, que se
presenta con mayor 0 menor gravedad en cada uno de sus paises. El coeficiente de Gini de la regidn
resulta ser € mas elevado a nivel mundia (gréfico 1), lo que marca la necesidad de atender esta
situacion mediante la intervencion estatal, tanto en forma directa, por medio de programas de gasto
publico, como indirectamente mediante su financiamiento, a partir de la introduccion de sistemas
tributarios méas progresivos. En ese contexto resulta llamativo resaltar €l escaso desarrollo de programas
de proteccién social en muchos de los paises de laregion (que puede inferirse de labaja cargatributaria).

Muy por el contrario, en los paises desarrollados, especialmente de Europa, se observan menores
niveles de desigualdad que, entre otros aspectos, guardan relacién con niveles de recaudacion mas
elevados, provenientes de estructuras tributarias més equilibradas, con mayor presencia de |os impuestos
directos y de ingresos por contribuciones de seguridad social, 1o cual les permite sostener sistemas de
proteccion socia (prevision, salud y asistencia social) de amplia cobertura con fuertes y positivos
impactos distributivos.
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GRAFICO 1
AMERICA LATINA (29 PAiSES): DESIGUALDAD Y PRESION TRIBUTARIA
RESPECTO A OTRAS REGIONES, 2008-2010
(En porcentajes del PIB y en decimales)

- .55000

r .45000

- .35000

-+ .25000
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Contribuciones Seg. Social msssm Impuestos indirectos mmmmm Impuestos directos ==@== Coeficiente de Gini (eje derecho)

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de CEPALSTAT y OECD.

A. Los sistemas contributivos de proteccion social
y lainformalidad laboral en América Latina

La informalidad responde a multiples causas y se expresa en diversas dimensiones de la economia.
Quizas una de las méas importantes -y relevante a los efectos de esta investigacion- es la interaccion
existente entre el mercado laboral y el sistema tributario. En €l primero se registra un alto porcentagje de

trabajadores que se desempefian en puestos no registrados; en € segundo se observa un bagjo nivel de
cumplimiento contributivo.

Para ilustrar las diferencias que separan a América Latina de Europa (la region con menor
desigualdad), se presentan en e grafico 2 indicadores de desarrollo econémico, desigualdad, recursos
publicos e informalidad para ambas regiones. Tomando como referencia los paises mas desarrollados de
Europa (EU-15), su elevado nive relativo de producto por habitante indica la posibilidad de niveles mas
elevados de bienestar, que se logra destinando una mayor proporcion de sus productos a financiamiento de
politicas publicas. En efecto, las dificultades de |os paises latinoamericanos para cobrar tributos se traducen
en importantes brechas que los separan de Europa. La presidn gercida por los gobiernos de Europa se
ubica en torno a 41% del producto (parala OECD € promedio es 34%), en tanto que, en promedio, los
paises latinoamericanos apenas logran captar una carga tributaria cercana a 20% dd PIB, segin datos
correspondientes a afio 2010. Asimismo se observa en América Latina un desarrollo menos inclusivo del
mercado de trabajo, que se traduce en mayores niveles de informalidad y menor proteccion social.

10
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GRAFICO 2
AMERICA LATINA (18 PAiSES) Y EUROPA (15 PAiSES): COMPARATIVO DE INDICADORES, 2008-2010
(indice, base 100 el nivel més elevado de cada indicador)

Informalidad
100
—®- América Latina
80 ——EU 15
60
/]
PBI per capita Gini

Recaudacion tributaria

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de a datos de CEPALSTAT, OECD y ILOSTAT.

1. Empleo informal en América Latina: definiciones,
causas y consecuencias

Ya que la diferencia entre trabajo formal e informal ha sido fuente de controversias y sus respectivas
definiciones han mutado a lo largo del tiempo, debe remarcarse 1o que agui se entiende como
informalidad. Segun el dltimo acuerdo alcanzado en la 172 Conferencia Internacional de Estadisticos de
Trabajo (CIET) en 2003, se considera que los asalariados son informales cuando su vinculo laboral no
esta sujeto a la legidlacion laboral, fiscal y de la seguridad social. En cambio, para el caso de los
patrones, cuenta propia y trabagjadores de cooperativas se definen como informales cuando se
desempefian en el denominado sector informal de |e economia (Hussmanns, 2004)2.

Es claro, entonces, que no es lo mismo trabajo informal que economia informal. Como sefial6 la
OIT en su 902 Conferencia General de 2002, la economia informal absorbe a trabajadores que, de otro
modo, no tendrian trabajo ni ingresos, sobre todo en los paises en desarrollo que cuentan con una
importante fuerza laboral en répida expansién. La mayoria de las personas no se incorporan a la
economia informal por eleccién, sino por la necesidad de sobrevivir. Como se sefial§, una porcién de los
trabajadores en este sector de la economia forman parte del empleo informal.

El empleo informal, entonces, se compone de:
e Trabajadores por cuenta propiay empleadores duefios de su propiaempresaen e sector informal.

e Trabajadores familiares: € carécter informal de su puesto de trabajo se debe a hecho de que
no suelen tener contratos escritos y explicitos de empleo, y que por lo general su empleo no
esta sujeto alalegislacion laboral, seguridad social, reglamento, convenios col ectivos, etc.

2 Ello implica un cambio de posicién en relacion con los acuerdos que se habian alcanzado diez afios antes. En 1993, en la 152

Conferencia Internacional de Estadistica del Trabajo se habia definido que la situacion de informalidad remitia a la modalidad de
empleo, considerandose informales a los trabajadores por cuenta propia que no son profesionales ni técnicos, los familiares no
remunerados, empleados y empleadores en establecimientos de menos de cinco trabajadores y servicio doméstico (OIT, 2002;
Bertranou y Saravia, 2009).

11
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e Empleados de cualquier empresay trabajadores domésticos cuya relacion de trabajo, por ley o
en la préactica, no esté sujeta a la legislacion laboral nacional, al pago de impuestos sobre las
ganancias, ala proteccion social 0 a determinadas prestaciones relacionadas con € empleo.

e Miembros de cooperativas de productores que no cotizan ala seguridad social.

e Trabajadores por cuenta propia dedicados a la produccion de bienes exclusivamente para €l
propio uso final de su hogar.

Tomando en cuenta esta definicion, si bien América Latina durante los Ultimos afios exhibi6
niveles de crecimiento econémico con reduccion histérica del desempleo, alin persiste un elevado nivel
de informalidad en el mercado laboral, que se transforma en un ambito de reproduccién de la pobreza y
donde se potencia la desigualdad. Los ultimos datos publicados por OIT (2013) dan cuentan de una
merma de 2,3 p.p. en los registros de informalidad en 2012 con relacion a 2009. Esta se sitlia en €l
ultimo afio en 47,7% del empleo no agricola, abarcando tanto a sector de empresas informales (31,0%),
como a segmento formal de empresas (11,7%) y a servicio doméstico (5,1%). La reduccion con
relacion a 2009 se ha verificado en todos sus componentes (gréfico 3), si bien las politicas que fueron
aplicables para cada caso no necesariamente son las mismas.

GRAFICO 3
AMERICA LATINA (13 PAISES): COMPONENTES DEL EMPLEO INFORMAL NO AGRICOLA, 2009-2012%
(En porcentajes)

B0 === mmmmm oo

2009 2011 2012

Servicio doméstico ®Empleo informal en sector formal ® Empleo informal en sector informal

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de OIT (2013).

® Los paises seleccionados fueron: La Argentina, el Brasil, Colombia, Costa Rica, el Ecuador, El Salvador, Honduras,
México, Panama4, el Paraguay, el Per(, la Republica Dominicana y el Uruguay.

En la region hay situaciones disimiles, contemplando paises por debajo del promedio, como €l
Uruguay (25,5%), Costa Rica (33,6%), Brasil (38,4%), Panama (39,3%) y la Argentina (46,9%), y en €l
otro extremo paises con mas del 65% de informalidad, como es el caso de El Salvador, Paraguay, €l Pert
y Honduras (gréfico 4).

12



CEPAL - Serie Politicas Sociales N° 208 Laevasion contributiva en la proteccion social de salud y pensiones...

GRAFICO 4
AMERICA LATINA (13 PAISES Y PROMEDIO): EMPLEO INFORMAL NO AGRICOLA, 2011

(En porcentajes)

Uruguay
Costa Rica
Panaméa

Brasil
Argentina
América Latina
Rep. Dominicana
Ecuador
México
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Paraguay
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Honduras

Fuente: Elaboracion propia sobre labase de OIT (2012).

El empleo informal involucra a un segmento muy importante de la fuerza laboral, se concentra de
manera especial en algunos sectores de actividad, en ciertos grupos de la poblacién, en determinados
establecimientos y en ciertas franjas etarias. Como se desprende del cuadro que sigue a continuacion, la
mayor parte de los puestos informales se compone de trabajadores por cuenta propia.

CUADRO 1
AMERICA LATINA (13 PAISES): EMPLEO INFORMAL SEGUN CATEGORIA OCUPACIONAL, 20122
(En porcentajes)

Categoria Ocupacional Porcentaje de empleo informal en cada categoria  Composicion del empleo informal
Total de ocupados no agricola 477 100,0
Asalariados (incluye empleadores) 33,9 52,7
De sector publico 15,4 43
De empresas privadas 33,2 37,9
1 a 10 trabajadores 59,9 27,5
Mas de 10 trabajadores 14,6 9,6
De hogares 78,9 10,6
Cuenta propia 83,6 41,6
Servicio doméstico 100,0 57
Otros 98,0 0,0

Fuente: OIT (2013).

Nota: Célculo para 13 paises. Poblacién ocupada de 15 afios y mas.
? Los paises seleccionados fueron: La Argentina, el Brasil, Colombia, Costa Rica, el Ecuador, El Salvador, Honduras,
México, Panama, el Paraguay, el Per(, la Republica Dominicana y el Uruguay.
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Les siguen los asalariados de empresas privadas -fundamentalmente de empresas con menos de
10 trabajadores- y trabajadores en el empleo doméstico. Estas tres categorias engloban cerca del 90%
del trabgjo informal de la region. Aungue la participacion del empleo doméstico en el total es de apenas
5,7%, latasa de informalidad de esta categoria ocupacional es lamés elevada’®,

Como dan cuenta Gémez Sabaini y Moran (2012), los estudios realizados a nivel internacional
muestran que existen grandes similitudes entre naciones de distinto grado de desarrollo con respecto a
los sectores que ostentan mayores indices de informalidad. Asi, cuando se los ordena segiin la magnitud
de este fendmeno, sobresalen la agricultura, la construccion, el comercio minorista, €l servicio doméstico
y, en algunos casos, €l transporte publico, sectores que tienen una elevada participacion en la estructura
econdémica de los paises de la region. Estas actividades se caracterizan por la poca capacitacion de los
empleos, 0 bien experimentan una escasa supervision del cumplimiento con la legislacién por parte de
las autoridades competentes. Adicionalmente, la informalidad se concentra en los establecimientos mas
pequefios, que estan menos sujetos a inspecciones laborales y donde la sustentabilidad del negocio en
muchos casos se centra en la no registracion de los trabajadores. |la mayoria de los trabajadores
informales se desempefian en establ ecimientos de no mas de cinco trabajadores.

Por su parte, en € grafico 5 se presentan datos de informalidad, cobertura previsional y carga
tributaria. Se puede verificar la variedad de situaciones, destacandose los casos de la Argentina, Brasil y
el Uruguay, donde tanto la carga tributaria como la cobertura de sus sistemas de pensiones se cuentan
entre las més elevadas’.

GRAFICO 5
AMERICA LATINA (13 PAISES): COBERTURA DE PENSIONES, INFORMALIDAD Y PRESION
TRIBUTARIA, 20122

(En porcentajes del PIB y en porcentajes)
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Fuente: Elaboraciéon propia sobre la base de CEPALSTAT y OIT (2013).

® Los paises seleccionados fueron: la Argentina, el Brasil, Colombia, Costa Rica, el Ecuador, El Salvador, Honduras,
México, Panama, el Paraguay, el Per(, la Republica Dominicana y el Uruguay.

3 Seubicaen niveles cercanos al 100% de acuerdo con estimaciones de la OIT (2013) y CEPAL (2012). No obstante, de acuerdo con
esta Ultima publicacion, se puede observar cierta diversidad de situaciones al interior de la region, como se muestra en € Cuadro
111.22, de la pagina 153.

Se debe notar que algunos paises con baja carga tributaria obtienen una porcién importante de su financiamiento publico de fuentes
no tributarias, reduciendo la necesidad de |os paises de recurrir alaaplicacion de impuestos (Cetréangolo y Gomez Sabaini, 2007).
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En los Ultimos afios, si bien han mejorado las condiciones del mercado laboral, lo que se reflgjé
en una caida de los indices de informalidad en América Latina, la situacion adn dista de la de paises
desarrollados, y denota la baja capacidad de los mercados de trabajo formales para incluir a la totalidad
de lapoblacion de estos paises, planteando la necesidad de redoblar los esfuerzos parafacilitar €l transito
a la formalizacion (OIT, 2013), en consonancia con la implementaciéon de esquemas mas amplios de
proteccion social que aseguren cobertura de salud e ingresos a los sectores mas desprotegidos.

Consecuentemente, muchos paises han avanzado en € desarrollo de componentes adicionales a
los mecanismos de seguridad social, en muchos casos de caracter no contributivo o semi-contributivo,
buscando que €l acance de los derechos asociados a esos mecanismos no dependa exclusivamente de la
situacion en € mercado laboral de las personas.

2. El financiamiento de la proteccion social en América Latina

Como se ha visto, la dinamica del mercado labora evidencia limitaciones para brindar una cobertura
amplia de proteccion socia a la poblacion. Esas limitaciones se manifiestan de diferente manera en cada
uno de los componentes de |a proteccidn social. Teniendo en cuenta que la presente investigacion pone la
atencion sobre e financiamiento de lasalud y la previsién social, a continuacién se introducen una serie de
comentarios referidos alaforma de organizacion de los esquemas de proteccion social en esos sectores.

Pensiones
En materia de pensiones América Latina evidencia fuertes limitaciones para lograr una cobertura
contributiva amplia. Se han emprendido diferentes reformas, resultando en una variedad de esquemas
gue combinan distintos regimenes financieros (capitalizacion individual, reparto, esquemas solidarios),
modalidades de célculo de beneficios (beneficio definido, cotizacion definida) y formas de
administracion (publico o privada).

Como sefidlan Rofman y Oliveri (2011), segiin datos de 2010 la cobertura de la poblacion mayor
es extremadamente baja en muchos paises. En 6 de 18 paises la cobertura resulta inferior a 19%
(Honduras, Republica Dominicana, El Salvador, Guatemala, Paraguay y Nicaragua). Esta situacion se
encuentra al gjada de la experimentada en |os paises de mayor cobertura, donde la misma se encuentraen
el rango de 83% a 91% (Chile, el Uruguay, Brasil, la Argentinay e Estado Plurinaciona de Bolivia).
En promedio, la cobertura regiona ronda el 60% de los adultos mayores. Este porcentaje no presenta
variaciones significativas en € tiempo. Mientras el promedio ponderado de la cobertura de adultos
mayores a principios de los noventa se ubicaba en torno a 59,7%, una década mas tarde se acerco a
58,5%, llegando a fines de la década de 2000 a 60,7%, apenas de un punto porcentual por encimade la
exhibida veinte afios atras. Ello es asi, aln en el marco de los cambios y reformas de politica que han
sucedido en el sector.

En relacion con la cobertura de la poblacién activa se observa una tendencia diferente. Seguin
datos del Panorama Socia de la CEPAL 2013, la cobertura de pensiones entre |os asal ariados de mas de
15 afios crece mas de 9 puntos porcentuales entre 2002 y 2011, situandose en un 56,5% del total de
asalariados en el promedio simple de 16 paises de América Latina. Debe notarse que en relacion a la
cobertura de personas no asalariadas también se visumbra una tendencia a la ampliacion de la misma,
especialmente en los casos de Brasil, Chile, Costa Rica y e Uruguay. El gréfico 6 presenta la
informacion de cobertura de pensiones, cruzada con la carga tributaria proveniente de impuestos y
cargas sobre la nébmina salarial. Debe considerarse que la primera variable aude a la totalidad de los
sistemas (sean publicos o privados), mientras que los ingresos provenientes de contribuciones que
figuran en ese gréfico corresponden exclusivamente a los recibidos por instituciones publicas.

Mientras en la década de |os noventa muchos paises af ectados por desajustes macro fiscales, baja
cobertura de trabagjadores activos, problemas de sostenibilidad de largo plazo de los sistemas de
pensiones y de regulacion de sus mercados laborales tendieron a tomar medidas de restriccion a acceso
a los beneficios previsionales mediante reformas paramétricas y privatizaciones, en la tltima década se
observd una tendencia hacia la universalizacion, la expansion de las pensiones no contributivas y la
flexibilizacion de las condiciones de acceso (Rofman y Oliveri, 2011).
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GRAFICO 6
AMERICA LATINA (17 PAISES Y PROMEDIO): COBERTURA DE PENSIONES DE LA POBLACION
ACTIVA Y CARGA TRIBUTARIA, 20112

(En porcentajes del PIB y en porcentajes de la poblacién activa)
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donde se considera el valor recalculado en funcion de las recientemente actualizadas Cuentas Nacionales a causa del
cambio del afio base 1993 al 2004, http://www.indec.mecon.ar).

a

La informacién corresponde al afio 2011 o al mas cercano. La cobertura refiere a la poblaciéon asalariada de 15 afios o
mas, afiliada a algun sistema de pensiones. Los datos originales surgieron de tabulaciones especiales de encuestas de
hogares en cada pais.

Cuando existen regimenes de facilidades de pagos que incluyen las contribuciones a la prevision
social, éstos pueden ayudar a mantener la cobertura sobre casos intermedios donde la historia laboral no
permite aportar la totalidad de contribuciones necesarias para alcanzar los beneficios. De esta manera,
adicionalmente, se mantienen los incentivos a realizar aportes. Por supuesto, estos programas pueden
tener cierto costo fiscal, que dependera de |a cantidad de aportes realizados mediante estos regimenes y
del nivel de haber prometido. Si bien no han sido pensados originamente como regimenes a los que
pudieran adherir los trabajadores durante la totalidad de su historia laboral, de hecho ello puede suceder
y, eventuamente, tener costos fiscales que afecten también la sostenibilidad de los sistemas
previsionales a largo plazo.

Salud®
En América Latina ha predominado € desarrollo de sistemas hibridos de salud que, por lo general, han
tenido grandes dificultades para alcanzar cobertura universal de servicios de salud de cierta calidad. En
estos paises, la provision de servicios de atencion de la salud esta a cargo de una variada gama de
instituciones y mecanismos para €l financiamiento, regulacion y provision. Conviven un subsector
publico (esencialmente financiado con impuestos generales), la seguridad social (financiada con

®  Estaseccion retoma las reflexiones vertidas en Cetrangolo y Goldschmit (2011b).
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contribuciones sobre la némina salarial) y el subsector privado (organizado a partir de seguros privados
0 pagos directos de bolsillo). De este modo, los sistemas de salud de la regién se caracterizan por su
elevada fragmentacion.

La cobertura para la poblacién sin capacidad de contribucion suele correr por cuenta del Estado.
La seguridad social cubre a los trabajadores formales y suele contar con su propia red de hospitales y
prestadores. Finalmente, el subsector privado cubre generalmente a la poblacion de mas altos ingresos y
cuenta con una estructura de proveedores propios. No obstante, en muchas oportunidades los sectores de
mas bajos recursos, sin seguro y con dificultades para acceder a la oferta publica de servicios, deben
afrontar sus necesidades méas urgentes mediante pagos de bolsillo en el sector privado, lo que ademés de
representar una carga onerosa para estos hogares constituye un factor de inequidad importante.

En términos generales puede decirse que cuanto mas importante sea el subsistema publico, mayor
sera la redistribucion implicita en € funcionamiento del sistema de salud y mas homogénea sera la
cobertura. Por € contrario, el mayor peso del financiamiento de bolsillo estara acompafiado de una
menor redistribucion y mayor inequidad. En cambio, cuanto més desarrollada esté la seguridad social, en
principio, mayor seria la brecha de cobertura entre los trabajadores formales y € resto de la poblacién
gue sdlo tenga acceso a sector publico. No obstante, esto depende del grado de articulacion entre la
seguridad social y laprovision publica, y € nivel de financiamiento del sector publico.

Por definicién, los esquemas maés solidarios son aquellos en donde la totalidad de la poblacion se
encuentra incorporada a un sistema Unico financiado con tributacién general y cuya cobertura es
independiente de la capacidad de pago de las personas, 10 que a su vez deberia verse reflgado en
menores niveles de gasto de bolsillo, como es el caso de |os paises desarrollados.

Laforma en que se coordinan y articulan (o dejan de hacerlo) los tres subsectores de la salud da
origen a distintas modalidades de funcionamiento de los sistemas de salud, que suponen distintas
dindmicas en términos de cobertura, equidad y eficiencia del sector. Segun el grado de integracién de los
distintos subsistemas, es posible hablar de solidaridad integrada o solidaridad segmentada.

Dentro de los paises que han implementado reformas en la Gltima década, se observan diferentes
estrategias dirigidas a alcanzar una mayor integracion entre la Seguridad Social y el sistema publico.
Ello reflgia que los puntos de partida nacionales para la implementacion de reformas han sido muy
diversos, y que la historia previa de cada sistema de salud conlleva particularidades en e entorno
institucional y diferentes prioridades para ser abordadas por las politicas de reforma. En este sentido,
algunos paises de la region, principalmente los del Caribe angl6fono y no angléfono, y mas
recientemente, Brasil, financian las prestaciones publicas de salud a partir de impuestos generales. Un
nimero menor de paises ha avanzado hacia una integracién entre el financiamiento contributivo y no
contributivo. Bajo diferentes orientaciones en materia de equidad, Costa Rica, Colombia, Chile,
Republica Dominicana, y mas recientemente el Perd, han intentado ese camino. Por su parte, un tercer
grupo, bastante numeroso, mantiene una significativa segmentacion entre ambas fuentes de
financiamiento (CEPAL, 2006 y Cetrangolo y Goldschmit, 2009).

De acuerdo a CEPAL (2006), en los extremos pueden diferenciarse los casos de financiamiento
exclusivo de rentas generales (Tipo 1) de aguellos no integrados en donde coexiste € financiamiento
contributivo con €l tributario de rentas generales (Tipo 3). En tanto existen diferentes situaciones
intermedias (Tipo 2) generadas por las reformas que derivaron en modalidades aternativas de
articulacion llevadas adelante por diferentes paises (cuadro 2).
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CUADRO 2

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: CLASIFICACION DEL FINANCIAMIENTO DEL SECTOR SALUD

Tipo 1
Paises con financiamiento de la
salud en base a rentas generales

Tipo 2

Paises con integracién en el
financiamiento de la salud de rentas
generales y cotizaciones a la
Seguridad Social

Tipo 3

Paises sin integracién en el
financiamiento de la salud de rentas
generales y cotizaciones a la
Seguridad Social

La estructura de la prestacion es
heterogénea: existen distintos tipos
de vinculacion entre el sector
publico y privado.

Provisién publica y privada:
Bahamas, Barbados, Belice, Brasil,
Dominica, Granada, Guyana, Haiti®,
Jamaica, Saint Kitts y Nevis, Santa
Lucia, San Vicente y las
Granadinas, Surinam, Trinidad y

En todos los casos hay algun grado
de separacion explicita de funciones
de financiamiento y provision.
También varia el nivel de integraciéon
en el financiamiento.

Antigua y Barbuda, Costa Rica,
Colombia, Chile, el Pert y Republica
Dominicana.

La estructura de la prestacion es
heterogénea: existen distintos tipos de
vinculacién entre el sector publico y
privado.

Argentina, Estado Plurinacional de
Bolivia, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua, Paraguay, Panamay
Uruguay.

Tabago y la Republica Bolivariana
de Venezuela.

Provisién s6lo por medio del
sistema publico: Cuba

Fuente: CEPAL (2006).
Nota: en todos los paises, salvo Cuba, existe ademas un subsector privado.

#En Haiti no existe practicamente el seguro social, y la provision y el financiamiento son fundamentalmente publicos y de ONGs.

El gasto promedio en salud de América Latina resulta similar a promedio mundial, medido como
porcentagje del producto (arededor de 6,5% del PIB). No obstante, ese nivel es bastante inferior a que
registran los paises desarrollados (en la OECD € promedio se ubicaen 9,5% del PIB). Y masalade nivel
de gasto promedio en salud de la region, su impacto distributivo resulta ser mucho més regresivo que en los
paises desarrollados (grafico 7). Ello se debe, de manera especial, ala mencionada mayor participacion del
gasto privado, con un impacto negativo sobre la equidad. Niveles elevados de informalidad, como los que
caracterizan alaregion, representan una limitacién importante a la expansién de la cobertura universal, ya
gue condicionan la capacidad de recaudar recursos de la seguridad social con destino a la salud y reducen
la poblacién con acceso a la seguridad socia. Ello se conjuga con una limitada presion tributaria, que
restringe € financiamiento publico disponible paralasalud.

La necesidad de los ciudadanos de acceder a sistemas de salud de cobertura universal, homogénea
y de calidad y a sistemas de pensiones que brinden a los pasivos prestaciones suficientes y consistentes
con sus aportes como activos, y la existencia de garantias de ingresos minimos para quienes no puedan
acceder a beneficios contributivos, requieren de Estados dotados de recursos suficientes y con capacidad
de velar por e cumplimiento tributario de sus ciudadanos. De ahi que seguidamente se analicen diversos
aspectos que deben ser considerados para comprender y medir e incumplimiento tributario en los
esguemas contributivos de proteccion social.
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GRAFICO 7
AMERICA LATINA (19 PAISES): INDICADORES DE GASTO EN SALUD Y DESIGUALDAD RESPECTO A
OTRAS REGIONES, 2008-2010

(En porcentajes del PIB y en decimales)
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos de CEPALSTAT, OECD y OMS.

B. Elincumplimiento en los esquemas contributivos
de proteccion social

La informalidad de las economias tiene multiples causas. Para algunos, € nivel y estructura de
impuestos y cargas laborales vigentes en cada caso pueden ser parte de la explicacion, a afectar las
decisiones de los trabgjadores de pertenecer a sector forma de la economia (Perry et al., 2007,
Schneider y Torgler, 2007). A su vez, un elevado grado de informalidad implica la erosion de recursos
tributarios del Estado. La evasion de impuestos y contribuciones afecta el financiamiento de la seguridad
social. En este caso, |os efectos finales dependeran de |as vias existentes para financiarla’.

El incumplimiento en las contribuciones obligatorias de seguridad social no necesariamente lleva
alainformalidad, sino que puede significar una reduccion del grado de proteccion con gque se cuenta,
con repercusiones relativamente mayores en € caso de las pensiones -por € vinculo de las tasas de
reemplazo con las contribuciones- y efectos quiza mas diluidos en el caso de la salud.

La evasion tributaria ha sido largamente estudiada por especiadistas de distintas ramas del
conocimiento, principalmente la ciencia econdémica’, y hay en la actualidad estimaciones del costo fiscal
de ese incumplimiento para numerosos paises de la region. No obstante, su tratamiento especifico en el

Una discusion més profunda sobre la relacion de estas variables y sus derivaciones puede encontrarse en Gémez Sabaini y Moran
(2012), “Informalidad y tributacién en América Latina: Explorando |os nexos para mejorar laequidad”, CEPAL.

Siendo €l de Allingham y Sandmo (1972) €l trabajo tedrico pionero, resefias amplias en la materia pueden encontrarse en Andreoni
et al. (1998), Slemrod y Yitzhaki (2002), Sandmo (2005) y Slemrod (2007).
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marco de los esquemas contributivos de proteccién social no parece haber recibido demasiada atencién
por los especialistas, ya sea por falta de interés, supeditacion a otras urgencias y prioridades, o por las
dificultades técnicas asociadas a este tipo de estudios. Aungue existe una importante tradicién de
estimaciones que cuantifican el nimero de personas no cubiertas por los esquemas contributivos, es muy
escasa la informacion disponible acerca del costo que representa para €l fisco el incumplimiento del
pago de contribuciones laborales, y escasas las reflexiones al respecto en tanto limitante fundamental del
adecuado financiamiento de la proteccién social.

El incumplimiento de los pagos obligatorios en los esquemas contributivos de proteccion social
posee algunas connotaciones particulares que deben ser tenidas en cuenta a la hora de andlizar sus
determinantes y sus efectos potenciales. De hecho, uno de los pocos aportes tedricos en estas cuestiones
especificas (Baumann et al., 2009) sostiene que, a diferencia de los impuestos tradicionales, el pago de
contribuciones de seguridad social genera un derecho para el aportante a recibir algun tipo de
contraprestacion en el presente o en e futuro y que este factor, junto con la aversion a riesgo del
individuo, tiene incidencia directa sobre la decision efectiva de incumplir con las obligaciones formales
que impone la legidacion laboral. Adicionalmente debe notarse que las carencias en materia de
pensiones o los beneficios de salud precarios tienen externalidades negativas que no crean los incentivos
adecuados para fortalecer |os mercados laborales (Sojo, 2003) y afianzar €l cumplimiento tributario.

Por su propia naturaleza, las evaluaciones empiricas para medir y cuantificar los niveles de
incumplimiento enfrentan recurrentes dificultades en materia de informacion, y esto es aplicable a todos los
tributos. En particular, las referencias enfocadas en las contribuciones a la seguridad social son
notablemente escasas, tanto para los paises desarrollados como para América Latina. Ademés en esos casos
se observa una diversidad de metodologias, adaptadas a la disponibilidad de informacién macro- y socio-
econémica de cada pais, que hace muy compleja -y hasta arriesgada- la comparacion coherente entre dos o
mas casos de estudio. Seguidamente se ampliaran estas consideraciones, haciendo especid referenciaala
literatura sobre evasién contributiva y a los diferentes enfoques metodol 6gicos que pueden utilizarse para
aproximarse aun mayor conocimiento de este fenémeno en términos cuantitativos.

1. Teoriade la“evasion contributiva”: naturaleza,
causas y efectos

Independientemente del disefio especifico de los esquemas contributivos de proteccion socia, €
financiamiento requerido y el carécter solidario dependen fundamentalmente del aporte efectivo de los
empleados, sus empleadores y los trabajadores por cuenta propia que se encuentran registrados. Por
dicha razdn, e incumplimiento en dichos esquemas —que puede acufiarse con € concepto “evasion
contributiva’- es un aspecto crucia en su disefio y su funcionamiento, ya que incide sobre la adecuacion
de los beneficios pagados a sus participantes, su sostenibilidad financiera y la legitimidad politica del
sistema en general.

Aunque los paises desarrollados no estén exentos del mismo, este fendmeno adquiere mayores
magnitudes en paises en desarrollo de Europa Central y Oriental, Africa, Asiay América Latina, donde
los recursos no alcanzan a ser suficientes para cubrir el pago de los beneficios ofrecidos, en detrimento
de su calidad, y requiriendo, en varios casos, del financiamiento complementario del Estado a partir de
rentas generales. Asimismo, este tipo de evasion fiscal tiende a ser mayor en paises mas pobres que
intentan proveer una cobertura amplia e incluir a categorias de trabajadores que incurren en un
incumplimiento relativamente mayor, sin que € Estado posea la capacidad administrativa o de gestién
como para controlar dicha situacion con efectividad (Gillion et al., 2000).

Vae aclarar que en los sistemas publicos de proteccion social donde la participacion es de
caracter obligatorio, € incumplimiento del pago de las contribuciones correspondientes es un problema
gue puede asimilarse a la evasion general de otros gravamenes. Sin embargo, es necesario establecer
a gunas distinciones fundamental es entre ambos fendmenos.

Conforme a enfoque clasico de la evasion impositiva, €l contribuyente realiza una evaluacion
racional de las ganancias esperadas de dicho comportamiento y pondera factores tales como la
probabilidad de ser detectado por la entidad fiscalizadora, 1a penalizacion o multa esperaday la aversion
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a riesgo del evasor (Allingham y Sandmo, 1972). Ademés, cabe considerar que si bien los impuestos
contribuyen a financiar el funcionamiento general del gobierno, los beneficios que ellos proporcionan a
|as personas no dependen de la cantidad de impuestos pagados por cada individuo y tampoco generan, al
menos de manera legal, un derecho arecibir prestaciones directas por parte del Estado. Por otra parte, los
evasores pueden beneficiarse de hienes y servicios publicos como la defensa nacional, las redes videsy
la educacién pablica.

En cambio, € andlisis se vuelve mas complejo en el caso de las contribuciones de la seguridad
social de pensiones y salud ya que, de hecho, € incumplimiento contributivo de un trabajador cotizante
puede traducirse en su exclusion del sistema o en la sub-provision de prestaciones. Desde una
perspectiva del Estado de Bienestar, ello requiere atencion puesto que las personas mas jovenes por
miopia intertemporal suelen subestimar las consecuencias de no participar en estos esguemas
contributivos 'y postergan el cumplimiento (Manchester, 1999).

Cabe resdtar adicionamente que e incumplimiento contributivo excede lo estrictamente
tributario. De acuerdo a CEPAL (2006), las contribuciones ala seguridad social solo deben considerarse
como parte de la carga tributaria -y el gasto pertinente debe considerarse publico- solo en aquellos casos
donde: (1) la participacion obligatoria en el sistema (ya sea porque lo establece la ley o porque asi se
establece en los términos y las condiciones de empleo), (2) la administracion del sistema esta a cargo de
instituciones publicas y (3) las prestaciones cumplen una funcion redistributiva. En particular, el
concepto de incumplimiento o evasion contributiva responde sdlo a la primera condicién pues lo
relevante esta dado por la participacion compulsiva de los trabajadores formales (o de un grupo de ellos
como los asalariados) en los sistemas de proteccidon social implementados, independientemente de la
organizacion especifica de los mismos en |os paises de la region®.

Son varias las estrategias que |os empleadores suelen utilizar para evadir € pago de contribuciones.
Por giemplo, éstos pueden no efectuar € registro formal de algunos o de todos sus empleados, o bien
contratar trabajadores de manera informal sin apegarse a la normativa laboral oficial. Ademés, aln s
cumplen con d registro formal de sus empleados, los patrones pueden decidir pagar menores
contribuciones a las debidas por medio de la subdeclaracion de los ingresos efectivamente pagados a los
empleados. En € peor de los casos, también podrian retrasar y hasta no efectuar € ingreso de las
contribuciones requeridas para sus empleados registrados, a pesar de haber redlizado e descuento
(retencion) correspondiente en |os respectivos sueldos y salarios declarados, defraudando a fisco por esos
montos. Por otro lado, los trabajadores también pueden incumplir con e pago de las contribuciones de
seguridad socia regueridas, ya sea reportando ingresos menores a los efectivamente recibidos
(subdeclaracion) o, directamente, evadiendo € pago de contribuciones que financian la proteccién social.

Vinculado a lo anterior, la “elusion contributiva’ ocurre cuando tanto empleadores como
empleados cambian su comportamiento con el fin de evitar quedar legamente sujetos al pago de
contribuciones de la seguridad social. Los trabajadores pueden optar por aceptar empleos que no estan
cubiertos por los esquemas de proteccién social, mientras que los empleadores pueden apelar a
resquicios legales y reestructurar la forma de contratacion y remuneracion para que sus empleados no
aparezcan en los registros oficiales como formales (por gjemplo, argumentando que son contratistas para
eludir la obligacién de pagar contribuciones). En algunos paises estos mecanismos incluyen la extension
de la jornada laboral de los empleados (cuando los empleadores no estan obligados a pago de
contribuciones si emplean hasta un nimero maximo de trabajadores) y la reduccién de los ingresos
gravados, por medio del aumento de la parte no gravable de las remuneraciones y la compensacion de
los empleados con beneficios en especie 0 contribuciones especiales.

Luego, la evasion y la elusion de contribuciones a la seguridad social involucran tanto a
empleadores, empleados y a gobierno, como se analizara méas adelante. Su ocurrencia depende de las

Esto suele observarse en esquemas publico-privados como el de Chile, donde las contribuciones obligatorias son canalizadas hacia
empresas con criterios de lucro que no operan con criterios solidarios ni redistributivos. Los casos de estudio aqui seleccionados
(Argentina, Colombia y Per()) también son plausibles de estas consideraciones, tal como se desarrollaré en las correspondientes
secciones del presente trabgjo.
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actitudes de cada uno de estos actores y de la estructura de costos y recompensas que los mismos
enfrenten. De acuerdo a Gillion et al. (2000), los trabajadores pueden verse motivados a evadir € pago
de contribuciones en virtud de una serie de factores, cuya relevanciay magnitud variard no solo entre
paises sino también entre actividades dentro de un mismo territorio nacional:

e Miopiatemporal o incapacidad de ahorro para el momento de retiro por vejez.

¢ Nivel delastasas de contribucion aplicadas.

e Situacion socioecondémicay urgencias financieras.

o Bagjaexpectativadel beneficio arecibir en € futuro.

e Bagjaponderacion econdmica del beneficio arecibir.

e Elevadainflacion (en la medida que pueda posponerse el pago de contribuciones).

e Explotacion del sistema (calculo racional de ventgjas legales para decidir € patron de
contribuciones que maximiza la ganancia individual, aprovechando beneficios
aternativos).

e Costos de cumplimiento y complejidad del sistema.

e Grado de bancarizacidn, mecanismos de retencién y control de losingresos pagados.
e Administracion laxa de las regulaciones de calificacién pararecibir los beneficios.

e Legitimidad y percepcion social dela“justicia’ del sistema.

e  Mecanismos inadecuados o insuficientes de fiscalizacion y penalizacién.

e Bajacondenasocia frente alas maniobras evasivas en general.

e Facilidad de acceso y ventgjas del sector informal.

e Importanciay ventgjas relativas del autoempleo en la economia.

Por su parte, y de manera presumible, los empleadores tienen menores incentivos para contribuir
en esquemas de beneficios de proteccién social para sus trabajadores. Ademas de una fiscalizacion laxa
y bajas penalidades, |os costos de cumplimiento, lainflacion y las urgencias financieras ya mencionados
para los trabajadores, algunos factores pueden conducir a los patrones y empleadores a incurrir en
maniobras de evasion contributiva, a saber:

e Ahorro de costos laborales y priorizacion de otros gastos alternativos.

e Fraude (ya sea mediante el retraso de transferencia o la apropiacién de contribuciones de
seguridad social retenidas de las remuneraciones de sus empleados).

e Corrupcion (bajo costo de soborno a los inspectores oficiales).

e Bajo costo de reputacién (en caso de ser descubierto).

¢  Produccién de pequefia escala con alto grado de movilidad.

e Debilidad en los registros de las empresas y bajas exigencias de informacion contable.
e Debilidades del sistemalegal y de lanormativa laboral.

La prevalencia de la evasion contributiva, a su vez, depende de las interacciones entre los
incentivos y las acciones de los empleadores y de los empleados, y en la vinculacion de ambos con la
capacidad de control y fiscalizacion de las autoridades.

En los esquemas contributivos de proteccién social con carécter compulsivo -que son la mayoria-,
los empleadores estan obligados a pagar las contribuciones que establece la legislacidén en nombre de sus
empleados, ademéas de retener parte de sus remuneraciones en concepto del aporte personal que
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corresponde al trabajador. Por lo tanto, las oportunidades de evasion contributiva para estos Ultimos
estan limitadas por la posibilidad de: i) establecer un acuerdo (colusién) con sus empleadores, 1o cual
implica una alineacion de incentivos entre las partes, 0 ii) cambiar sus empleos para transformarse en
trabajadores por cuenta propia, trabajadores casuales o contratados temporales, o cualquier otra categoria
laboral donde |as contribuciones pueden ser més fécilmente evadidas (Bailey y Turner, 2001).

Como ya fue sugerido, cuando hay colusion entre las partes, los empleadores que evaden el pago
de las contribuciones requeridas se sitllan en una situacion ventajosa en los mercados laborales puesto
gue las remuneraciones que pueden ofrecer a los trabajadores resultan mas altas que las ofrecidas por |os
empleadores que cumplen con la normativa labora. Sin embargo, en aquellos esquemas de proteccion
social donde las contribuciones involucran a las dos partes (hay una tasa aplicable a cada uno), la
motivacién del empleado a cumplir con sus respectivas obligaciones podria llevar a que € empleador le
ofreciera mayores salarios en su afan de evadir dicha carga y mantener un acuerdo técito con €
empleado. Asi, las motivaciones de los trabajadores desempefian un rol clave en la materializacion de
este tipo de incumplimiento y puede llevar, en alguna medida, a cierto ordenamiento en el mercado de
trabgjo donde los empleados con mayor propensién a evadir contribuciones trabajen para los
empleadores que poseen mayor inclinacion hacia este tipo de comportamiento.

En suma, las razones que conducen a la evasion contributiva (incluidos los casos de €lusién)
pueden dividirse entre aquellas que afectan los deseos de los empleados a pagar 0 € desinterés a
informar € no pago, y aquellas relacionadas con las motivaciones de los empleadores. Y un aspecto
adicional esta constituido por la actitud de las autoridades del gobierno frente a problema de la evasion
y la capacidad efectiva de control dada por los costos de recaudacion y la disponibilidad de recursos para
Ilevar a cabo tales tareas (Gillion et al., 2000). En ese sentido, para que la evasién contributiva ocurra,
deben darse 3 condiciones simulténeas:

¢ Los empleados deben preferir el no pago de las contribuciones (a pesar de los beneficios que
dejan de recibir), deben mostrarse reacios a informar situaciones de incumplimiento a las
autoridades del Estado o bien, de manera involuntaria, deben ignorar que sus empleadores
incurren en esa evasion cuando reciben informacién falsa, incompleta o confusa mediante sus
sistemas de pago;

¢ Losempleadores o patrones deben tener la motivacion necesaria para evadir 0 menospreciar €
pago de contribuciones de |a seguridad social en relacién a otros gastos y costos.

e El control por parte del gobierno debe tolerar dichas modalidades de evasién, o bien ser
inadecuado para prevenirlas, identificarlas y castigarlas respectivamente.

Por dltimo, debe remarcarse que la evasién contributiva posee una serie de efectos no deseados e
incluso puede tener consecuencias mas graves para los individuos que la evasion en el sistema tributario
general. Pero para comprender esto debe entenderse e incumplimiento desde una éptica que trascienda
lo exclusivamente financiero: de hecho, la decision de evadir en un esgquema contributivo de proteccién
social no significaria un costo fiscal para e Estado, en tanto quien no aporta no tendria derecho a
reclamar |as prestaciones ofrrecidas por €l régimen establecido.

El enfoque actua de la proteccion socia, basado en e reconocimiento de los derechos de la
ciudadania, exige que & Estado no solo se preocupe por |os trabajadores registrados formales sino también
por agquellos que se desempefian en € sector informa de la economia, algo que adquiere especia
relevancia en los paises de América Latina (CEPAL, 2013). Bajo esa perspectiva, € incumplimiento en los
esguemas contributivos afecta su sostenibilidad financiera ya que los individuos no comprendidos en los
sistemas de proteccién social requerirdn de mayores esfuerzos econdmicos del Estado (o tasas de
imposicion mas eevadas que las Optimas) para implementar otros esguemas, complementarios y no
contributivos, que permitan brindar las prestaciones basicas en materia de pensiones y salud a una porcién
mayoritaria de la poblacion. Algo similar podria argumentarse sobre las bajas tasas de reemplazo de las
cuentas individuales de pensiones y la maa o vol&til insercion laboral en mercados con atos niveles de
informalidad, pues asi aumenta la cantidad de personas que caen bgo esgquemas no contributivos con
financiamiento fiscal incrementandose las presiones fiscal es sobre los gobiernos.
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Adicionalmente, e incumplimiento del pago de las contribuciones de seguridad social
establecidas por la legislacién atenta contra la equidad que debe primar en todo esquema contributivo de
caracter solidario, especialmente en aguellos donde se contempla algiin mecanismo de redistribucién de
la renta. El solo hecho de no apegarse a marco regulatorio de los mercados de trabajo deteriora la
necesaria legitimidad de los sistemas de proteccion social y del Estado como promotor del bienestar
general de la sociedad. Aln més, desde la Optica del sector privado, cualquier modalidad de evasion
contributiva puede afectar las condiciones de competitividad entre empresas (competencia dedleal) y dar
lugar a in€eficiencias dada la importante incidencia del pago de contribuciones en la magnitud de los
costos laborales.

Por ultimo, debe remarcarse que todas estas practicas conducen, en mayor o menor medida, a
aumentar el empleo informal, el cua constituye el principal problema en el mercado laboral de varios
paises latinoamericanos y posee serias consecuencias socioecondémicas como: i) la pobre proteccién
social de los trabajadores; ii) obstaculos para el desarrollo profesional ; iii) distorsiones que produce en
e mercado de trabgjo formal y en los esguemas de financiamiento de la seguridad social;
y iv) generacion de “incentivos perversos’ para el cumplimiento de las obligaciones previsionales, en la
medida que los beneficios para permanecer en la informalidad sean percibidos como mayores a los
costos que originala misma. El paso de los trabajadores ala economia informal afecta negativamente el
crecimiento de la actividad econémicay reduce, en Ultima instancia, la base imponible de los principales
tributes aplicados.

2. Evidencia empirica:
antecedentes de estimaciones de evasion

En contraste con € estudio de la evasion impositiva, las investigaciones que tratan especificamente €
incumplimiento en los esquemas contributivos de proteccion social son mucho menos NUMerosas, y sus
resultados més limitados. Se refieren, basicamente, a las mediciones de poblacion sin cobertura de
seguridad social por ausencia o insuficiencia de contribuciones.

L os trabajos pioneros en la descripcién y explicacién corresponden a Manchester (1999), Gillion
et al. (2000) y McGillivray (2001). En los tres se plantea la diversidad de incentivos que poseen tanto los
empleados como los empleadores para evadir e pago de contribuciones de la seguridad social, ademas
de resefiar una serie de estudios empiricos que intentaron medir la evasion en |os sistemas de pensiones
de varios paises desarrollados y algunos de América Latina durante las décadas de 1980 y 1990. Por su
parte, Bailey y Turner (2001) especificaron las consecuencias del incumplimiento de |as obligaciones de
seguridad social sobre la administracion de estos sistemas y plantearon una serie de medidas para
resolver € problema.

Un primer —y casi Unico— intentos de cuantificar la magnitud de la evasion contributiva para
una serie de paises aplicando una metodologia comun corresponde a Fultz y Stanovnik (2004). Para un
grupo de paises de Europa Central y Oriental, la comparacion de la recaudacion de contribuciones de
seguridad social antes y después de las reformas estructurales introducidas en estos paises durante los
afos 90 les permitio a estos autores extraer conclusiones acerca de la interaccion entre el cumplimiento
contributivo, la organizacion del sistema de proteccion social y los mecanismos de recaudacion
implementados. En sintonia con esa linea, sobre la base de informacién a nivel de las empresas en
China, Ramia et al. (2008) sefialan que el desafio del cumplimiento en los sistemas de seguridad social
—contributivos y voluntarios— de los paises en desarrollo posee varias dimensiones que son especificas
de cada pais, en particular relacién con el grado de desarrallo, € alcancey los arreglos institucionales.

Ademés los hallazgos empiricos sugieren que el incumplimiento no sélo se observa en paises en
desarrollo (aungue en ellos sea considerablemente mayor) sino también en los paises desarrollados. Un
informe de la OECD (2004) provee una ambiciosa estimacion del nivel de incumplimiento contributivo
sobre la base de una metodol ogia de brechas, en la cual se compararon los célculos de las contribuciones
“tedricas’ alos esquemas compulsivos de seguridad social con los montos efectivamente recaudados en
concepto de este tipo de obligaciones.
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Mas ala de la gran heterogeneidad de casos que dificultan todo andlisis comparativo (distintas
bases de imposicion, existencia de “pisos’ y “techos’ de contribucion, incidencia y tratamiento de los
cuentapropistas, etc.), los resultados muestran que las diferencias en la relacién entre la recaudacion
efectivay lateorica por contribuciones de la seguridad social pueden ser considerables en algunos casos.
A continuacion, en el cuadro 3 se presentan las tasas de evasion contributiva que se desprenden de los
ratios calculados para una serie de paises. Se observan en algunos casos niveles de incumplimiento que
alcanzan e incluso superan el 20%, independientemente de si se considera €l total de la economia o
exclusivamente el sector privado.

CUADRO 3
OECD (7 PAISES SELECCIONADOS): EVASION DE CONTRIBUCIONES DE SEGURIDAD SOCIAL, 2000%
(En porcentajes)

Paises Total de la economia Sector Privado
Alemania 18 10
Austria 21 6
Bélgica 28 14
EE.UU. 22 12
Francia 24 7
Italia 20 20
Reino Unido 26 22

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de OECD (2004), “OECD Employment Outlook”, Cap. 5.

% Las tasas de evasion se obtuvieron de la diferencia entre 1y el ratio de recaudacion efectiva / potencial en concepto de
contribuciones de seguridad social. La recaudacién tedrica es calculada multiplicando la base imponible por la tasa de
aporte promedio de los empleados. Cuando las contribuciones de seguridad social no son proporcionales a las rentas
declaradas, la tasa promedio es calculada asumiendo una distribucién del ingreso estandar sobre la base del salario medio
de un trabajador del sector manufacturero. Los resultados se calcularon tomando como base de estimacién los costos
laborales que surgen de las Cuentas Nacionales, ya sea para el sector privado como para el total de la economia, lo cual
incluye tanto los sueldos y salarios (y los aportes personales a la seguridad social) asi como la tasa de contribucién
promedio para el empleador.

En lo que se refiere a estimaciones para los paises de América Latina, los ejemplos son
igualmente escasos y la heterogeneidad de metodol ogias es 1o que ha predominado durante largo tiempo.
El topico de la evasién contributiva (pensiones y, en menor medida, salud) tuvo cierto auge a principios
de los afios noventa, cuando varios paises de la regién comenzaron a considerar -y en algunos casos
Ilegaron aimplementar- reformas estructural es de sus esquemas de proteccién socia ante las dificultades
registradas en su sostenibilidad financiera (CEPAL, 2006).

Durante esos afios, un proyecto regiona entre CEPAL y PNUD sobre politica fisca dio origen a una
serie de estudios simultaneos destinados a medir la evasion contributiva en agunos paises de la region. Por
giemplo, Duran (1993) estimé que la evasion en @ sistema de seguridad socia argentino (en relacidon ala
recaudacion potencia) oscilo entre 41,2% y 52,8% durante € periodo 1980-87, y habria descendido a 40,6%
en 1991 y a 34,9% en 1992, arribando a resultados mucho mas abultados en € nivel de incumplimiento de
trabgjadores auténomos (cuentapropistas) respecto de lo observado para aquellos en relacion de dependencia
Por su parte, con la misma metodologia de brechas, Almeida (1993) estimé que la evasidon contributiva en
Brasil erade 40,7% en 1988 y descendi6 abruptamente a 18,4% en 1990, cambio que laautora atribuye més a
modificaciones legales que a megjoras en la capacidad y eficacia de la fiscdizacion de contribuyentes. Para
Costa Rica, Brenes (1994) utiliz6 una metodologia dternativa para estimar € porcentgje de la poblacion
econdmicamente activa ocupada sujeta a evasion (solo asdariados del sector privado) y luego calculé € costo
fiscal asociado, € cud representa un 16,7% para € Seguro de enfermedad y maternidad y un 21,7% para €
Sequro deinvalidez, vejez y muerte, respecto de losingresos por cuotas a dichos esquemas’.

9 Demaneraconjunta, y en términos comparables a los estudios de los demés paises, la evasion contributiva alcanza el 18,06% de los

ingresos potenciales en concepto de cuotas.

25



CEPAL - Serie Politicas Sociales N° 208 Laevasion contributiva en la proteccion social de salud y pensiones...

Mas recientemente, algunas investigaciones empiricas sobre el grado de informalidad laboral en
los paises de la region brindan una idea aproximada del nivel de incumplimiento en los esgquemas
contributivos de seguridad social. Estos estudios generalmente sacan provecho de la informacion
contenida en las encuestas de hogares que cada pais releva periodicamente y arrojan resultados acerca de
la magnitud de este problema en términos de la cantidad de trabajadores que, aunque estando obligados a
hacerlo, no realizan los aportes correspondientes a las instituciones de la Seguridad Social. Las

principales referencias encontradas, junto con las ya mencionadas, se resumen en el cuadro 4.

) ) CUADRO 4
AMERICA LATINA (6 PAISES): ESTIMACIONES DEL NIVEL DE INCUMPLIMIENTO EN
CONTRIBUCIONES DE LA SEGURIDAD SOCIAL

Pais Autores y fecha Periodo analizado ~ Metodologia y datos  Principales resultados
Argentina  Duran (1993, CEPAL)  1980-1987, 1991- Cuentas Nacionales  Evasion en pensiones oscil6 entre
1992 41,2% y 52,8% durante 1980-87 y
descendi6 a 40,6% en 1991y a
34,9% en 1992.
Salim y D'Angela 2003-2006 Encuesta Afio 2006: la informalidad fue de
(2007, AFIP) Permanente de 35,2% en asalariados, 50,1% en
Hogares (EPH) auténomos y 81,9% en trabajadores
del servicio doméstico.
Brasil Almeida 1985-1990 Cuentas Nacionales  Evasion contributiva de 40,7% en
(1993, CEPAL) 1988 y de 18,4% en 1990, cambio
atribuido a modificaciones legales.
Chile Arenas et al. 2003, 2006, 2009,  Encuesta de Afio 2011: Evasion en pensiones de
(2012, Ministerio del 2011 Hogares (CASEN)y  19,0% de los asalariados totales;
Trabajo y Prevision Encuesta de subdecalarcién (afio 2009): 5% de
Social) Proteccion Social los asalariados con contrato y con
(EPS) aportes previsionales.
Colombia  Ministerio de la 2000 Encuesta Nacional Evasion en salud (régimen
Protecciéon Social de de Hogares (ENH) contributivo): 35,4%, donde 7,5%
Colombia (2002) por subdeclaracion de ingresos y el
resto por no pago.
Unidad de Gestion 2012 Auditorias Evasion total en aportes
Pensional y parafiscales: 14,6 billones de pesos
Parafiscales -UGPP- (tasa 26,8%), con 8,56 billones en
(2013) pensiones (35,9%) y 5,32 billones
en salud (25,6%).
Costa Brenes (1993, 1986-1991 Cuentas Nacionales  Evasion del 16,7% en salud y 21,7%
Rica CEPAL) en pensiones; evasion contributiva
global: 18,06% de los ingresos
potenciales (afio 1991).
Uruguay Camerosano y 2004-2012 Encuesta Continua Puestos de trabajo no declarados al
Colombo de Hogares (ECH) BPS: 265.027 (2012); Evasion por
(20134, BPS) no declaracién: 17,25% de la PEA
ocupada.
Camerosano y 2011 Encuesta Continua Evasion contributiva total Afio 2011:

Colombo
(2013b, BPS)

de Hogares (ECH)

18,9% de la recaudacion tedrica
(6,5% por subdeclaracion y 12,4%
por no declaracion)

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la bibliografia rel evada.

Para el caso de la Argentina, Salim y D’ Angela (2007) realizaron una estimacion de la cantidad
de individuos en situacion de informalidad durante el periodo 2003-2006, a partir de la determinacion de
la diferencia entre el nimero de ocupados obligados a pago de contribuciones y |os aportantes efectivos
a sistema de seguridad social naciona (Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones - SIJP). En
cuanto a los resultados, si bien se observé una tendencia declinante durante esos afios a nivel general, se
encontraron grandes diferencias de nivel entre los distintos grupos de individuos. para €l afio 2006 la
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informalidad de los trabajadores en relacion de dependencia alcanzaba un valor de 35,2%, mientras que
para los auténomos dicha relacion llegé a 50,1% en el mismo afio y a 81,9% entre los trabajadores del
servicio domeéstico.

Por otra parte, en un informe patrocinado por el Ministerio de la Proteccion Social de Colombia
(2002) se utilizd la informacién captada por el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
(DANE) en la Encuesta de Hogares, 1o cual permitié identificar alos cotizantes potenciales del régimen
contributivo de seguridad social en salud, entendiendo como tales a los cotizantes actuales y a las
personas que, aunque no cotizan, si cumplen con los requisitos minimos que los obligan a hacerlo. Una
vez determinado el monto de sus ingresos, la recaudacion potencial calculada para € afio 2000 fue
comparada con el monto efectivamente ingresado al Sistema, dando como resultado una evasién/elusion
en € régimen contributivo alrededor igual a 35,4%. Segun los autores, este valor se puede dividir en dos
grandes causas del mismo fenémeno: la subdeclaracién de ingresos de las personas que efectivamente
cotizan a régimen contributivo (7,5%), y €l no pago, que puede distinguirse para cuatro diferentes tipos
de personas. afiliados al régimen contributivo como beneficiarios (6,6%), afiliados a régimen
subsidiado (4,5%), pensionados que no realizan aportes al Sistema (0,1%) y personas elegibles como
cotizantes que no se encuentra afiliados a ninguno de los regimenes vigentes (16,6%).

En fecha reciente (octubre de 2013), la Unidad de Gestion Pensional y Parafiscaes (UGPP)
—adscrita a Ministerio de Hacienda y Crédito Publico— presenté los resultados de un estudio sobre la
evasion al Sistemade la Proteccion Social en Colombia™®. De acuerdo a esta entidad estatal, 1a recaudacion
potencial de aportes parafiscales (salud, pensiones, riesgos laboraes, Cgas de compensacion familiar,
ICBF y SENA) durante d afio 2012 resultdé ser de 54,5 hillones de pesos, mientras que los ingresos
efectivos del Sistema alcanzaron s6lo unos $ 39,9 billones de pesos, resultando en una tasa de evasién
promedio del 26,8% donde més de la mitad de la brecha corresponde a sistema de pensiones (8,56
billones, con tasa de evasion asociada del 35,9%) y otra parte importante a sistema de salud (5,32 billones
y una tasa de evasion especifica del 25,6%). Si bien este estudio representa un valioso aporte a nivel
regional, puesto que ademés distingue entre distintas formas de evasion contributiva (omisién, inexactitud
y mora), a no haber sido publicado y difundido a la fecha de finalizacién de la presente investigacion
impide analizar concretamente la metodologia aplicada (auditorias) y considerarlo dentro de la evidencia
empirica tomada como referencia paralas estimaciones aqui presentadas.

Un caso a destacar, por la calidad de los informes asi como por la actualidad de los datos presentados
enlosmismos, esd del Uruguay, donde investigadores de la Asesoria Generd en Seguridad Socia del Banco
de Prevision Socia (BPS) han venido estimando € nivel de evasidn en puestos de trabajo durante |os Ultimos
afios, lo cual ha permitido cuantificar los avances logrados en materia de formalizacion laboral ™.

Asi, en € informe més reciente, Camerosano y Colombo (2013a) partieron de un andlisis de los
microdatos de la Encuesta Continua de Hogares (ECH) elaborada por € Ingtituto Naciona de Estadistica
(INE) para estimar € nimero total de puestos de trabagjo potenciales a ser amparados por € BPS.
Comparando ese valor con € total de puestos cotizantes a las aportaciones de industria'y comercio, civil,
construccion y servicio doméstico se pudo inferir que € total de puestos de trabajo no declarados a BPS
parad afio 2012 alcanz6 los 265.027, sin considerar la aportacion rural. ESto representa una evasion por no
declaracion del 17,25%, la cual ha mostrado una progresiva disminucién desde el afio 2004 cuando dicha
tasa era del 39,6%. Como suele observarse en la mayoria de los casos, la afiliacion con mayor nivel de
evasion es e servicio doméstico con un nivel del 52,05%, seguida por construccion que presenta una cifra
dd 25,76%, industriay comercio con un 15,56% y para € sector piblico la evasiéon es nula. Ademés, del
total de puestos no declarados un 40% podrian ser considerados de “dificil captacion” por estar
relacionados con actividades de un alto grado de informalidad que involucran alos miembros del hogar no
remunerados, al servicio doméstico y alos trabajadores por cuenta propiasin local (venta ambulante).

Una reciente extension del trabajo mencionado ha permitido a los mismos autores proceder con
una cuantificacion de la evasién monetaria por no declaracion y por subdeclaracion de ingresos en

10
11

L os resultados global es pueden consultarse en: http://www.ugpp.gov.co/.
Laserie de estudios puede ser consultada en: http://www.bps.gub.uy/.
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puestos de trabgjo cotizantes al BPS para el afio 2011 (Camerosano y Colombo, 2013b). Para dicho
calculo, se partio del nimero de puestos de trabajo evasores (279.465, € 18,65% del total) segun la
metodol ogia descripta en el parrafo anterior. Luego se compararon los salarios que surgen de la ECH
(nominales sin aguinaldo por aportacion) y los salarios con cotizacion al BPS para obtener € importe
subdeclarado promedio y, en suma, la masa salarial subdeclarada. A dicha masa se le aplico la tasa
promedio de aportacién vigente para cada sector de afiliacion' para obtener la recaudacion potencial por
subdeclaracion y, por ende, su nivel monetario™. Los resultados muestran que la evasién total por
subdeclaracion ascendié en 2011 a casi 140 millones de délares (un 6,5% de la recaudacion tedricay un
8,1% de la recaudacion efectiva) y a unos 265 millones de délares en concepto de no declaracion (12,4%
y 15,3%, respectivamente), siendo la evasion monetaria total 405 millones de dolares aproximadamente
(18,9% de latedricay 23,4% de la efectiva).

Recientemente, un importante estudio para Chile (Arenas et al., 2012) brinda un extenso y
detallado andlisis de laevasién y la elusion del pago de las cotizaciones previsionales, donde ademés se
ha pretendido entender la mecanica de las relaciones laborales y econémicas en que estos fenémenos
ocurren tanto en el sector privado como estatal. Las estimaciones surgen de la encuesta CASEN y se
concentran en las personas que trabajan como empleados publicos y privados (asalariados), los cuales
representaron en 2011 més del 70% de los ocupados totales™. Los resultados obtenidos muestran que,
por un lado, el 13,2% de los asalariados no tenia contrato formal con su empleador y carecia de todo tipo
de proteccion socia y laboral (o que los autores definen como “evasion laboral”). Si a ese valor se
agregan los asalariados con contrato a los que no se les realiza € pago de sus cotizaciones previsionales
(6,6% de los asalariados con contrato, definida como “evasion previsional”), la evasién en materia de
pensiones representa el 19,0% de los asa ariados totales. Ademas, |os autores definieron el concepto de
“elusion previsiona” para identificar los casos donde €l empleador, si bien cumple legalmente con
contratar al trabajador y pagar cotizaciones previsionales, realiza un pago de cotizaciones por un salario
menor que € recibido por el trabgjador. De acuerdo a otra fuente de informacion alternativa (Encuesta
de proteccion social) se pudo comprobar que en 2009 dicha situacion se presentaba en €l 5% de los
asalariados con contrato y con aportes previsionales.

3. Cuestiones metodoldgicas de los estudios realizados

Como es sabido, todo estudio que procure medir y cuantificar € nivel de evasion fisca en un
determinado contexto posee una dificultad implicita: requiere trabgjar con datos y valores de hienes,
transacciones e ingresos que, por la propia naturaleza del problema, son deliberadamente ocultados a las
autoridades oficiales. Por esta razén, adquieren una importancia crucial la definicion clara de los
conceptos a ser medidos y la definicién de un procedimiento metodol 6gico parallevar acabo tal tarea

a) ¢ Qué se entiende por evasién contributivay como clasificar
las distintas acciones de los contribuyentes?
Si bien €l problema que representa la evasion en los sistemas contributivos de proteccion socia ya ha
sido planteado, y sus principales determinantes han sido enumerados, la definicién del concepto de
evasion contributiva requiere una mayor profundidad debido a la elevada complejidad del fendmenoy a
la variada gama de situaciones que puede involucrar en cada contexto particul ar.

En primer lugar, es necesario introducir dos aclaraciones basicas. Por un lado, cuando se trata de
politicas que tienen como objetivo la cobertura universal de las diferentes prestaciones que hacen a la
proteccion social, la evasion del pago de contribuciones sobre los salarios no es sinénimo de falta de
cobertura. Dependiendo de la organizacién de cada sistema, la falta de cobertura puede ser un fendmeno

2 Se debe tener en cuenta que la tasa de aportes promedio no corresponde a la tasa de aporte legal ya que la misma varia por aportacion

eincluye exoneraciones de aportes que deben ser consideradas.

Los autores definen este resultado como "recaudacién potencia” que es aquella que se dej6 de percibir por existir evasion

contributiva. Este valor puede ser ponderado en términos de la "recaudacion real”, que es la efectivamente percibida por el BPS, o

bien de la "recaudacion tedrica’, que surge como la suma de la recaudacion real y la recaudacion potencia (medida convenciona en

estudios de evasion tributaria).

1 Seglin la Gltima encuesta CASEN (2011), el resto de la poblacion ocupada se compone de empleadores y cuenta propia (22,2%),
trabajadores del servicio doméstico, familiares no remuneradosy las fuerzas armadas.
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de caracteristicas mas amplias que la evasion. Precisamente por esta razén es que se trata de integrar 1os
financiamientos contributivos y no contributivos en muchas reformas.

Por otra parte, dado que los esguemas de proteccion social no siempre estan a cargo del Estado,
pueden darse situaciones en que el Estado no recauda las contribuciones y, por lo tanto, €l fenémeno
puede quedar fuera de lo que se considera evasion fiscal convencional. En |os casos que seran analizados
en la segunda parte se gjemplificarén algunas de estas situaciones.

En segundo lugar, mucho mas complejo resulta distinguir 1o que se entiende por evasién y 1o que
debe ser considerado su costo fiscal. Aun cuando pueda estimarse con precision el monto de recursos
gue el Estado deja de percibir por la existencia de evasion, esa estimacion puede (y suele) ser diferente a
costo fiscal de ese incumplimiento. Ello se debe a que, por un lado, e que incumple sus obligaciones con
la seguridad social puede perder derechos de prestaciones. Si ese fuera € caso, €l costo fiscal de no
cobrar contribuciones a alguien que no se vaajubilar puede ser nulo. Mé&s aln, si laevasién es parcial en
relacion ala cantidad de cotizaciones requeridas para alcanzar un beneficio previsional, es posible que el
estado tenga una ganancia fiscal, en |os casos en que los aportes no deban ser devueltos a contribuyente.
Por otro lado, otros factores juegan en sentido inverso. Si el Estado tiene que brindar alguna prestacion
(sea pension, cobertura de salud, etc.) a quienes no aportaron, € costo fiscal sera una aproximacion al
costo de las prestaciones que deba brindar.

En resumen, se deben diferenciar tres situaciones. La evasion fiscal propiamente dicha se da
cuando no se cumple con e pago de contribuciones u obligaciones a Estado. Ello es diferente de la
evasion contributiva, ya que este concepto se refiere al incumplimiento (ya sea por no pago, omisién y/o
mora) de contribuciones obligatorias para e financiamiento de seguros publicos y a cargo de
administradoras privadas de pensiones y seguros de salud, donde se halla implicito el derecho legal del
contribuyente a recibir una contraprestacién por parte de la entidad encargada de la provisién de
proteccion social. Muy diferentes son esos conceptos del costo fiscal de ese incumplimiento. Este refiere
a incremento de erogaciones que €l estado tiene que afrontar en cada caso particular para brindar algun
tipo de cobertura quienes no han cumplido con los aportes. En € caso de las contribuciones que
financian sistemas de pensiones, ese monto debiera ser neto de los aportes no devueltos de quienes no
logran la densidad de contribuciones necesarias para el logro de beneficios contributivos.

Aln cuando pueda conseguirse cierto consenso acerca de los distintos comportamientos y
actitudes individuales que son plausibles de ser catalogadas dentro del concepto de “evasion
contributiva’, la medicion del nivel de incumplimiento del pago de las contribuciones compulsivas que
financian los sistemas de seguridad social es complgja. Ademas de la especificidad de cada contexto
donde sea andlizada, admite utilizar distintas alternativas metodologicas que requieren diferentes
cantidades de informacion estadistica y considerar distintos supuestos de comportamiento. Al analizar
cada uno de los tres paises, € presente andlisis introduce este tipo de consideraciones, con €l objeto de
poder comparar y extraer conclusiones més generales.

b) ¢, Cuales metodologias pueden utilizarse para medir el nivel de
incumplimiento en los esquemas contributivos de proteccion social?
Aunque difiera el hecho que la genera, € pago de aportes y contribuciones de los esquemas compulsivos
de proteccion social constituye una obligacién para el empleado y € empleador que resulta asimilable a
pago de otras cargas de |a estructura tributaria de un pais, como el IVA o el impuesto sobre la renta. Por
lo tanto, los métodos que suelen aplicarse para medir el nivel de evasion de dichos gravamenes en
principio también serian aplicables en el caso de las cargas |aborales.

Como sefialan Jorrat y Podesta (2010), los métodos que se utilizan usuamente para las
mediciones de incumplimiento generalmente miden la brecha tributaria, concepto dado por la diferencia
entre lo que se deberia recaudar de acuerdo con laletray € espiritu de lalegidacion tributaria (“recaudacion
tedrica’) y lo que realmente se ingresa (“recaudacion efectiva’). A su vez, los componentes de esa diferencia
pueden clasificarse en tres categorias:
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a) la subdeclaracion involuntaria, consecuencia de los errores involuntarios (atribuibles a
desconocimiento de la normativa tributaria) que puede cometer un contribuyente a
momento de preparar su declaracion de impuestos;

b) la duson tributaria, que hace referencia al uso abusivo de la legidacion tributaria con €
proposito de reducir € pago de impuestos,

c) la evasion tributaria, que comprende la subdeclaracion y no pago voluntarios de las
obligaciones tributarias.

Debe remarcarse por tanto, de partida, que existe una dificultad evidente para distinguir la evasion
tributaria de la subdeclaracién involuntaria, puesto que se diferencian solamente en laintencionalidad de
quien comete el acto, o que no es posible calificar en un estudio cuantitativo. En cuanto a la elusion
tributaria, es dificil determinar hasta qué punto quedan incluidas en las estimaciones, cuestion que
dependera de los métodos y fuentes de informacion utilizados.

L os métodos especificos para medir |a evasion tributaria™® pueden clasificarse en dos grandes grupos.
Por un lado se encuentran los sistemas globales, macro-mediciones o enfoques indirectos, que comprenden a
los métodos que parten de agregados econdmicos, tales como las Cuentas Nacionales, como asi también
aquellos que utilizan informacidn proveniente de encuestas de hogares o los que relacionan la recaudacion
con & uso de determinados insumos fisicos utilizados en la produccion del bien o servicio.

Dentro de este grupo, el méas utilizado es el que estima la recaudacion potencial a partir de
Cuentas Nacionaes. Este método es Util para estimar la evasion en impuestos con tasa plana, como el
IVA y e impuesto a la renta de las empresas. También se suele recurrir a método que estima una
recaudacion potencial a partir de encuestas de hogares, € cua es especiamente (til para cacular la
evasion en impuestos como €l que recae sobre la renta personal que, en general, aplican escalas de tasas
progresivas. La mayoria de estos métodos poseen algunas ventajas relacionadas con su simplicidad y
bajo costo, aunque debe reconocerse que requieren de ciertos gjustes estadisticos y supuestos, por estar
mas expuestos a errores de medicion.

Por otro lado existen los sistemas parciales, micro-mediciones o enfoques directos que se
refieren mas bien a programas especiales de auditoria o fiscalizaciones en detalle. Estos métodos
tratan de medir la evasion para una muestra de contribuyentes considerada representativa e infieren, a
partir de esas informaciones, los comportamientos sobre un grupo determinado de contribuyentes. Un
giemplo muy difundido de este tipo de métodos es el Taxpayer Compliance Measurement Program
(TCMP), del Internal Revenue Service (IRS) de los Estados Unidos, programa que consiste en la
realizacién de auditorias exhaustivas a una muestra aleatoria de contribuyentes, y cuyos resultados se
utilizan no sdlo para medir evasion, sino también para elaborar los programas de fiscalizacion,
focalizandol os en aguellos contribuyentes que muestran una mayor probabilidad de evadir. Aunque la
informacion que suelen brindar resulta mas precisa 'y detallada, el elevado costo de implementacion
suel e destacarse como su principal limitacion.

Més dla de estas consideraciones, € uso de los distintos métodos existentes en la literatura depende,
en Ultima ingtancia, del grado de disponibilidad y confiabilidad de la informacién econémica, la cua
claramente no es homogénea entre paises, asi como también de los recursos disponibles para estos fines.

Por otra parte, debe admitirse que cualquiera de estos métodos resulta, en principio, aplicable a la
medicién de laevasion del pago de contribuciones de la seguridad social. Incluso se han llegado a desarrollar
indicadores adicionales sobre @ nivel de cumplimiento contributivo que, en la medida que la informacion
disponible lo permita, pueden brindar unaimagen bastante gproximada de lamagnitud del problema.

Segin Fultz y Stanovnik (2004), podria utilizarse € concepto de “masa salarial cubierta’,
expresada en porcentgjes del PIB, que muestra la masa salarial hipotética de la economia que habria
producido, dadas las tasas de contribucion del empleado y empleador, € monto observado de ingresos
recaudados por contribuciones de seguridad socia. Si bien valores bajos de este indicador podrian estar

5 Parauna discusién comparada de |as ventajas y desventajas de los métodos existentes, ver Tanzi y Shome (1993) y OECD (2001).
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dados por una baja participacion de los salarios en € PIB total, una tendencia decreciente del mismo
dariaindicios acerca de un deterioro del nivel de cumplimiento por parte de los empleados aportantes.

Otro indicador sefialado por estos autores se denomina “tasa efectiva de contribucién” y esta dado
por larelacion entre la recaudacion efectiva de contribuciones y |a base imponible estimada que surge de
multiplicar el nimero de empleados asalariados totales por € salario medio anualizado. Un valor
elevado de larelacion entre este indicador y la tasa legal (conjunta) de contribucién implicaria un ato
nivel de cumplimiento en el mayor sector de trabajadores aportantes.

Sin embargo, la mayoria de los escasos estudios cuantitativos sobre evasion contributiva han
optado por utilizar dos de las metodologias existentes: i) €l uso de encuestas de hogares para determinar
la cantidad de trabajadores (puestos de trabajo) que incumplen con la normativa laboral en términos de
proteccién social; y ii) €l aprovechamiento de las Cuentas Nacionales para determinar la brecha de
recaudacion de contribuciones de seguridad social.

A nivel regional, algunos ejemplos del primer método se han encontrado para los ya citados casos
de la Argentina (Salim y D'Angela, 2007), Colombia (Ministerio de la Proteccion Social de Colombia,
2002), Uruguay (Camerosano y Colombo, 20133, 2013b) y Chile (Arenas et al., 2012). Si bien en cada
uno de estos trabajos la metodol ogia aplicada tuvo que ser adaptada a la disponibilidad de las fuentes de
informacion de cada pais, en lineas generales la evasion contributiva se estimdé mediante un
procedimiento que compara los puestos de trabajo potenciales en actividades no agropecuarias con los
puestos cotizantes efectivos. Partiendo de la informacion de las respectivas encuestas de hogares, se
busca determinar el universo potencial de cotizantes seglin la normativa previsional especifica de cada
pais, e monto de ingresos gravables sobre €l que deben realizar sus aportes a régimen contributivo y,
por ultimo, un monto de recaudacién potencial para el régimen previsional analizado. Luego, de la
comparacion de este monto con la informacién que surge de los registros oficiales (cotizantes y
recaudacion efectivos) surge el valor de la brecha de ingresos que, en términos porcentuales, representa
latasa de evasion del sistema.

En cambio, otros trabgjos como e de la OECD (2004) o la serie de estudios patrocinados por la
CEPAL a principios de los afios noventa utilizaron el método de Cuentas Nacionales para determinar la
brecha de recaudacion por contribuciones de seguridad social y las respectivas tasas de evasion
contributiva. Si bien los estudios basados en encuestas suelen destacarse por € énfasis puesto en cuantificar
los problemas de informalidad laboral y falta de cobertura previsional en términos de cotizantes
(trabajadores ocupados), la utilidad de las estimaciones realizadas sobre la base de Cuentas Nacionaes
resulta evidente en tanto estas Ultimas suelen estar méas enfocadas en € aspecto ddl costo fiscal que
representa la evasion contributivay, por ende, en susimplicancias sobre e financiamiento de los esquemas
contributivos de la seguridad social. Precisamente, esta metodol ogia seréla utilizada este estudio.

El enfoque basico, como se ha sefidado, consiste en comparar la recaudacion efectiva con una
estimacion de la recaudacion potencial del impuesto. Asi como la primera surge de |os registros estadisticos
oficiales, la segunda se calcula a partir de la base imponible tedrica (sueldos y saarios gravados), alacua se
le aplica alguna estructura representativa de alicuotas de contribuciones (empleado méas empleador) o unatasa
uniforme cuando dichas cargas guarden relacion proporciona a los ingresos pagados™®. Sin embargo, la
heterogeneidad de casos se pone de manifiesto al momento de realizar gjustes necesarios a la base imponible
de cada pais en particular, puesto que cada sistema de proteccion socia tiene distintas condiciones de ingreso
y permanenciaque relativizan su dcance y la cobertura potencid.

Lo anterior serefiere ala estimacion de la evasién contributiva. La correspondiente a costo fiscal
de esa evasion requiere la consideracion de los esquemas prestacionales de cada uno de los sistemas de
proteccion social particulares. En la medida que sea posible, en la segunda parte se haran algunas
referencias a este concepto.

% McGillivray (2001) sugiere que e célculo de la brecha podria efectuarse —en una version simplista— computando la diferencia

entre la recaudacion efectivay el producto de: (1) e promedio anual de empleados asalariados, (2) € salario anual promedio y (3) la
tasalegal de contribuciones.
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lI. Estimaciones de incumplimiento contributivo
paratres casos nacionales

A continuacion se desarrollan los tres estudios nacionales del nivel de evasién del pago de
contribuciones de seguridad social en los sistemas compulsivos de proteccion socia y se da una
aproximacion del costo fiscal de esa evasion. Asi, los casos seleccionados son: Argentina, con un
sistema de proteccion socia amplio, consolidado y de larga tradicidn que moviliza cuantiosas sumas de
recursos que son canalizados por medio de esguemas fragmentados que incluyen diferentes tipos
institucional es, con importantes reformas; Colombia, que combina la existencia de regimenes publicos y
privados a raiz de las reformas introducidas en las Ultimas dos décadas; y el Per(l, una de las economias
con mayores niveles de informalidad laboral y menores niveles de cobertura social de América Latina.
L os tres casos han presentado importantes reformas en |os Ultimos afios.

La seleccién de los paises se fundamenta, por un lado, en la disponibilidad de informacion
estadistica en cada circunstancia y, por €l otro, en considerar una gama de paises que permita obtener
resultados y conclusiones generales y ponga, ala vez, en evidencia la diversidad regional en materia de
proteccién social. Para cada uno de ellos se consideraran los subsistemas de pensiones y salud, con
énfasis en los ingresos de trabajadores asalariados del sector privado. Ademas, cuando la legislacion
especifica contemple algun sistema de cobertura previsional o seguro de salud para estos individuos y,
de existir informacion estadistica, se procurard extender el analisisal conjunto de trabajadores por cuenta
propiay demas integrantes del mercado laboral de cada pais.

Las mediciones se concentran en el sector privado. puesto que se considera que las actividades
asociadas a sector publico (Administracion Plblicay Defensa, Educacion Publica'y Salud Publica) no
presentan evasion o, S existiera, no es significativa. No obstante, no puede dejar de sefidarse la
existencia de elusion contributiva en € sector publico cuando € Estado contrata personal que, sin
ingresar efectivamente a su plantel permanente de recursos humanos, es remunerado en la practica
mediante € pago de servicios personales a trabagjadores autonomos. Argentina es gemplo de esta
situacion, a igual que Chile mediante prestaciones “a contrata’ que, hasta € momento (existe un
proyecto parareformar esta normativa), exime del pago de contribuciones de seguridad social.
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La metodologia de célculo se basa en la informacién proveniente de Cuentas Nacionales,
mediante la cual se intentara establecer la brecha de recaudacion (en términos monetarios) que surja de
comparar la recaudacion tedrica estimada y |a efectivamente ingresada.

Como se mencioné anteriormente, los estudios realizados bajo esta metodologia son escasos,
especialmente los aplicados a paises de la regién, mientras que otros estudios mas recientes para paises
como Chile y e Uruguay han utilizado la informacion de las encuestas de hogares para diagnosticar la
evasion contributiva (intimamente ligada al fenémeno de la informalidad) en términos de composicion
del mercado laboral.

Por lo tanto, en aras de satisfacer los objetivos del presente trabajo y de hacer un aporte
actualizado sobre estas cuestiones, la metodol ogia de Cuentas Nacionales aparece como la méas adecuada
en tanto permita cuantificar, dentro de los limites 16gicos que impone la disponibilidad de datos
estadisticos, € costo monetario de los recursos fiscales que se degjan de recaudar como consecuencia de
la existencia de evasion y las implicancias que €llo representa para €l financiamiento de los principales
sistemas de proteccién socia vigentes en cada uno de | os paises analizados.

A. El caso dela Argentina

1. Breve descripcion de la evolucion y la actualidad del sistema
de proteccion social

Argentina cuenta con una larga historia en materia de proteccion social, 1o que la constituye en uno de
los paises pioneros en el desarrollo de la seguridad social en laregion (Mesa-Lago, 1978). Los primeros
antecedentes normativos del sistema previsional datan de finales del siglo X1X, cuando, entre 1877 y
1887, se dictan las Leyes N° 870, N° 1090 y N° 2219, que brindarian cobertura a magistrados, docentes
nacionales y persona del Gobierno nacional, respectivamente (Ferro, 2003). Mientras que en 1904, se
dicto laLey N° 4349 (Ley de Montepio Civil), que establecid €l primer régimen organico de prevision
social. Luego, entre 1915 y 1944, se registra una expansion de la cobertura con la creacién de Cajas
previsionales en diferentes ramas de actividad, lo que determina la extensién hacia el sector privado
(Bertranou et al., 2011).

El sistema de pensiones argentino ha sido testigo de multiples reformas a lo largo de su historia.
Luego de un periodo de 15 afios donde se establecié un sistema mixto (publico de reparto y
predominantemente privado'’ de capitalizacion individual), a partir de 2008 se retorné al sistema puiblico
Unico de reparto. Ello implico la estatizacion de los fondos de capitalizacién acumulados en manos de
las Administradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones (AFJP). Este nuevo sistema paso a
denominarse Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA, Ley 26.425) y se combina con una serie de
regimenes especiales, cajas profesionales provinciales, cgjas de empleados municipales y 13 cajas de
empleados publicos provinciales no transferidas a la Nacion asi como un grupo de beneficios no
contributivos (PNC).

El SIPA es un sistema previsional de reparto de caracter obligatorio para todos los trabajadores
del sector formal en actividad publica o privada y se encuentra administrado por una institucion
gubernamental, la Administracion Naciona de la Seguridad Social (ANSES). Su financiamiento
proviene de los aportes (11%) y contribuciones (entre 10,17% y 12,71%) de los trabajadores y
empleadores en relacion de dependencia, en el caso de los trabajadores auténomos el aporte asciende a
27% de sus ingresos en tanto que los monotributistas y trabajadores de casas particulares aportan un
monto fijo subsidiado establecido por Ley (actualmente de $157 y $35 en cada caso). Adicionalmente, el
sistema se financia con recursos tributarios de af ectacion especifica, como el VA, Ganancias, impuestos
internos y transferencias del Tesoro Nacional con una afectacién especifica del 15% de la coparticipable
bruta (ANSES, 2010).

¥ Lanormativa estableciala obligacion de una Administradora de Fondos publica, a cargo del Banco de la Nacion Argentina.
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Las prestaciones que perciben los afiliados a sistema se componen de la Prestacién Bésica
Universa (PBU), que paga el mismo beneficio a todos los que tengan derecho a una jubilacion y de este
modo le brinda progresividad a sistema, y la Prestacion Adicional por Permanencia (PAP), que se
determina en funcion del promedio de las remuneraciones sujetas a aportes durante €l periodo de 10 afios
previos al retiro. Desde octubre de 2008, estos beneficios se gjustan en forma automética en funcién de
un régimen de movilidad previsional (Ley N° 26.417) que semestramente (en los meses de marzo y
septiembre) actualiza los haberes a partir de un indice que considera la evolucion de los salarios y los
recursos de la ANSES (Bertranou et al., 2011). Los requisitos de acceso a las prestaciones son de
30 afos de aportes y una edad jubilatoria de 60 afios en el caso de las mujeresy 65 en los hombres.

De manera adicional, debe destacarse que en los Ultimos afios se implementaron una serie de
reformas destinadas a mejorar el acceso (moratorias y reconocimiento de aportes a sectores que nunca
habian contribuido al régimen). Como consecuencia de ello se fue ampliando de manera considerable la
cobertura previsional.

La Moratoria Previsional (Leyes N° 25.994 de 2005) establecié un mecanismo de acceso para
aguellos trabajadores que a diciembre de 2004 no cumplian el requisito de treinta afios de aportes. La
poblacion beneficiaria percibe un haber jubilatorio, del cual se descuenta un monto determinado
destinado a cancelar en hasta 60 cuotas la cantidad de aportes faltantes. Posteriormente, se permitio
también & acceso a Régimen de regularizacién voluntaria de deuda a los trabajadores autdnomos y sus
derechohabientes, por |os afios aportados previos a 1994,

Por su parte, la Jubilacion Anticipada fue creada por la Ley 25.994 para permitir el acceso a
50% del beneficio jubilatorio futuro, a quienes habiendo registrado 30 0 mas afios de aportes se
encontraban desempleados teniendo menos de 5 afios de la edad minima legal requerida para €l retiro.
El beneficiario comienza a recibir el 100% del beneficio al momento de cumplir los 60 afios para las
mujeres y 65 para los hombres (Bonari et al., 2010). Este beneficio tuvo vigencia hasta el 30 de abril
de 2007 (Decreto N° 1451/06).

En términos generales, el aumento de cobertura se ha logrado en los Ultimos afios mediante
medidas de emergencia, y no se ha definido alin un esquema de cobertura futura para todos |los que no
logren alcanzar los requisitos establecidos por ley. Si bien la pérdida de cobertura puede generar nuevas
flexibilizaciones 0 moratorias, no existe un esquema claro y explicito de acceso a prestaciones no
contributivas (Cetrangolo y Grushka, 2008).

Para completar esta descripcion del sistema de pensiones, se debe sefidar que existen 130
regimenes independientes. 1 caja de las Fuerzas Armadas, 4 cajas de las fuerzas de seguridad (Policia
Federal, Gendarmeria Nacional, Prefectura Naval y Servicio Penitenciario), 6 regimenes especiales o de
privilegio nacional, 60 cajas profesionales provinciales, 22 cgjas de empleados municipales, 24 cajas de
compensacion o complementarias y 13 cajas de empleados provinciales no transferidas a la Nacion
(Bonari et al., 2010), configurando una diversidad de esguemas regidos por distintos parametros en
términos de las alicuotas de aportes y contribuciones, 10s afios de aporte requeridos, la edad deretiroy la
tasa de sustitucion.

Por su parte el sistema de salud se caracteriza por ser muy segmentado y heterogéneo, tanto en
relacion con la organizacion y financiamiento como con el acceso alos servicios. La coberturaacanzaala
totalidad de la poblacién puesto que todos |os habitantes del pais tienen derecho ala provision publica, con
independencia de que sean beneficiarios, adicionamente, de algun tipo de aseguramiento socia o privado.
En consecuencia, los sectores de menores recursos y los que no tienen empleo forma dependen
mayoritariamente de esta cobertura (Cetrangolo y Goldschmit, 2012). Su financiamiento a tratarse de un
sarvicio publico descentralizado proviene de recursos de rentas generales de los presupuestos de cada
jurisdiccion lo que generaun costo dispar de la atencidn publica de salud por provincia.

Los trabajadores privados que se desempefian en e mercado formal y los del sector publico
nacional, asi como sus respectivos grupos familiares tienen una cobertura adicional provista por
instituciones nacionales de la seguridad socia. De este segmento no participan los trabgjadores que se
desempefian en los sectores publicos provinciales y sus familias, que estan asegurados en las “obras
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sociales provinciales’. En tanto que los jubilados y pensionados y sus grupos familiares se encuentran
cubiertos por los servicios que brinda € Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y
Pensionados, més conocido como “PAMI”.

El financiamiento de la seguridad social proviene de aportes y contribuciones sobre la némina
salarial de los trabajadores en relacion de dependencia (3% de aportes del trabajador y 6% del
empleador), montos fijos establecidos por Ley en e caso de monotributistas y trabajadores de casas
particulares ($146 y $100 respectivamente), no existiendo obligatoriedad de contribucion por parte de
los trabajadores auténomos. De estos recursos entre un 10% y 20% se destina al financiamiento del
Fondo Solidario de Redistribucion (FSR) con € objeto de financiar enfermedades de alto costo y baja
incidenciay redistribuir recursos alas Obras Socia es de menores ingresos.

CUADRO 5
ARGENTINA: RESUMEN DE LOS SISTEMAS VIGENTES DE PENSIONES Y SALUD

Previsién social

Régimen

Sistema Previsional
Argentino (Contributivo)

Sistema semicontributivo
(Moratoria y Jubilacion
Anticipada)

Cajas previsionales
provinciales

Regimenes especiales

Poblacién beneficiaria

Trabajadores del sector
formal de la economia.

Trabajadores que no
cumplen los requisitos para
acceder a beneficios
previsionales.

Empleados de las
administraciones publicas
provinciales.

Empleados de las fuerzas
armadas y de seguridad y
regimenes especiales o de
privilegio.

Financiamiento

Aportes y contribuciones de
trabajador y empleador
(11% y 10,17%), aportes
auténomos (27%), montos
fijos subsidiados de
monotributo y casas
particulares, recursos
tributarios y transferencias
del presupuesto nacional.

Aportes y contribuciones
salariales y presupuesto
provincial.

Aportes y contribuciones
salariales.

Prestaciones

Sistema de reparto
administrado por el Estado
Nacional: PBU méas PAP.

Moratoria: Haber jubilatorio del
cual se descuentan los aportes
faltantes.

Jubilacién Anticipada: 50% del
beneficio jubilatorio futuro.

Sistema de reparto
administrado por el Estado
Provincial.

Normas especiales de
liquidacién y célculo de las
pensiones.

Seguros de salud

Régimen

Poblacién beneficiaria

Financiamiento

Prestaciones

Sector publico

Obras Sociales Nacionales

INSSJyP

Obras Sociales
Provinciales

Entidades de Medicina
Prepaga

Total de la poblacion.

Trabajadores en relacion
de dependencia,
monotributistas y casas
particulares y familiares
a cargo

Jubilados y pensionados
del SIPA y familiares a
cargo.

Empleados de las
administraciones publicas
provinciales, jubilados
provinciales y sus grupos
familiares

Afiliados voluntarios.

Presupuestos provinciales
y transferencias del
presupuesto nacional.

Aportes (3%) y
contribuciones salariales
(6%) y montos fijos.

Aportes de trabajadores
activos (5%), aporte pasivo
(entre 3% y 6%) y
presupuesto nacional.

Aportes y contribuciones
salariales y presupuesto
provincial.

Aportes y contribuciones y
gastos de bolsillo.

Al menos el Programa Médico
Obligatorio.

Canasta prestacional propia.

Al menos el Programa Médico
Obligatorio.

Fuente: Elaboracion propia.
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Las Obras Sociaes Provinciales se financian con aportes de los afiliados y contribuciones del
estado provincial que, en la mayoria de los casos, se ubican en los rangos de 3-5% y del 4-6%,
respectivamente asi como transferencias de |os gobiernos provinciaes (Cetrangolo et al., 2011).

Por su parte, el INSSJyP se financia con 5% de aportes y contribuciones del salario de los
trabajadores activos y entre 3 y 6% de los haberes jubilatorios. También |os aportes del Tesoro Nacional
han sido unaimportante fuente de financiamiento.

Si bien existe un mecanismo por el que se asegura un conjunto de prestaciones bésicas atodos los
asegurados (Programa Médico Obligatorio-PMO), en la seguridad socia no existe una cobertura
uniforme, dependiendo éstadel nivel salarial y aportes de | os trabajadores.

Ademas, existen seguros voluntarios en empresas de medicina prepaga del sector privado,
regulados por la Ley 26.682 y que deben garantizar una cobertura basica igual a la vigente para las
Obras Sociales Nacionales (PMO). Estos se financian con pagos de cuotas de bolsillo de sus afiliados
directos. No obstante, durante los Ultimos afios, a partir de convenios con Obras Sociales, algunas
empresas de medicina prepaga captaron los aportes y contribuciones de la seguridad social, lo que
agudizo alin més e “descreme” de afiliados sanos y de mayores ingresos hacia €l sector privado de
atencion de lasalud.

Como resultado de esta configuracion, la Argentina muestra una cobertura de salud de las mas
elevadas de la region, siendo practicamente universal, aunque restringida. Brinda proteccion contra los
riesgos financieros para toda la poblacion, pero de manera sumamente desigual debido a la fragmentacién
de derechos derivada de su particular organizacion, como se desprende del cuadro que sigue.

2. Descripcion de la metodologia y fuentes
de informacion disponibles

El insumo bésico en este trabajo sera la informacién proveniente del Sistema de Cuentas Nacionales
publicada por €l Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC). Especificamente, se partira de la
Cuenta de Ingresos Generados en la Produccion. Vale aclarar que, al momento en que esta investigacion
se redlizaba, e INDEC publico una nueva estimacion de las principales partidas de Cuentas Nacionales
tomando como base al afio 2004 para el periodo 2004-2013. Sin embargo, dado que para efectuar los
calculos necesarios se requiere un cierto grado de desagregacion estadistica que no se encuentra en
dichas cifras publicadas, el andlisis cuantitativo se complementara -sobre la base de una serie de
supuestos- con la informacion contenida en las Cuentas Nacionales anteriores (base 1993); en virtud de
gue éstas abarcan €l periodo 1993-2007, 2007 es €l afio elegido para efectuar los calcul os, aprovechando
ademas €l contar con una metodol ogia de estimacién conociday publicada oportunamente por €l INDEC
(Kidybaet al., 2006).

Como es sahido, la Cuenta de Generacion del Ingreso (CGI) esta conformada por tres grandes
componentes. Remuneracion a Trabajo Asadariado (RTA), Ingreso Mixto Bruto (IMB) y Excedente
Bruto de Explotacién (EBE). De acuerdo con los objetivos planteados, el presente estudio se abocara a
los dos primeros, |os cuales serén analizados de manera separada.

A su vez, s setoman los datos disponibles en las Cuentas Nacionales base 1993, resulta posible
discriminar entre los ingresos generados por €l sector publico y €l sector privado. Esto permite plantear
un primer supuesto fundamental para la estimacién: las remuneraciones de asalariados en el sector
publico corresponden exclusivamente a trabajadores registrados en el sector forma de la economia y
esto permite asumir que para este sub-grupo no existiria evasion contributiva puesto que el descuento de
los aportes personales y las contribuciones patronales legales es efectuado automaticamente sobre la
remuneracion bruta de |os trabajadores asalariados'®.

8 Alolargo de los Ultimos afios se han venido generalizando distintas formas de contratacion en los organismos del sector publico, en
las cuales no se provee la cobertura de proteccion social ofrecida a los asalariados de dicho sector. Vale decir que, en términos de
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De modo tal que, parael cllculo del nivel deincumplimiento en laRTA, el andlisis se concentrara
exclusivamente en lainformacion correspondiente a sector privado.

Enlo querespectaalaRTA, los conceptos atener en cuenta son:

e Sueldosy saarios: monto bruto declarado por € empleador correspondiente a un puesto
de trabajo por todo concepto, incluidos los aportes previsionales del empleado y los
pagos en concepto de vales alimentarios y excluidos |os pagos de asignaciones familiares.

e Contribuciones efectivas de los empleadores: incluyen las contribuciones al Régimen
Previsional Piblico de Reparto, a Instituto Nacional de Servicios Sociales a Jubilados y
Pensionados (INSSJP), al Régimen de Asignaciones Familiares, a Fondo Nacional de
Empleo, al Régimen de Obras Sociales y a la Administracion Nacional del Seguro de
Salud, estimadas a partir de la base de datos del Sistema Integrado de Jubilaciones y
Pensiones (SIJP)*°, considerando los diferenciales de alicuotas que se han producido
durante el periodo tanto a nivel de sector de actividad como de zona geogréficay también
para casos especiales de contratacion y, a partir de la vigencia de la Ley sobre Riesgos
del Trabajo, también se incluyeron las cuotas abonadas alas ART.

Ademés se cuenta con los datos de la estimacion oficial acerca del monto de RTA no registrados
(sdlo sector privado), sobre la base de informacion proveniente de la Encuesta Permanente de Hogares
(EPH). Segun Kidyba et al. (2006), este concepto abarca los ingresos generados tanto en sectores que,
por sus caracteristicas, se encuentran correctamente representados en la EPH y en los que la
remuneracion neta promedio obtenida del SIJP es significativamente inferior ala obtenida de la encuesta
(asociado a subdeclaracion a SIJP) asi como en otros sectores que, por sus caracteristicas, no se
encuentran correctamente representados en la encuesta y en los que no se detecta una diferencia
significativaentre lainformacion del SIJPy la EPH.

La disponibilidad de estos datos, lo cual no es comin a nivel regiona, permite que €
procedimiento para estimar la cuantia del incumplimiento en estos esquemas contributivos consista en
calcular las tasas implicitas del régimen previsional y de salud, tanto del empleador como del empleado,
para aplicarlas luego a monto de ingresos de asalariados no registrados.

Por otra parte, de acuerdo a la metodologia del INDEC, el ingreso mixto de las empresas no
constituidas en sociedades es el saldo que se obtiene de deducir del valor agregado las remuneraciones y
los impuestos a pagar por ellas. En este grupo se incluyen a los trabajadores por cuenta propia y
patrones, los cuales pueden acogerse al Régimen General de Auténomos o bien al Régimen Simplificado
de Monotributo y pasan a conformar los registros oficiales del SIJP y la Administracién Federa de
Ingresos Publicos (AFIP).

En este caso, la estimacion del nivel de evasion contributiva en pensiones requiere, por un lado,
determinar el nimero de contribuyentes aportantes y la recaudacion efectiva tanto para los trabajadores
autébnomos como para los monotributistas y, por € otro, estimar la recaudacion potencial de los
contribuyentes que potencialmente estarian obligados a efectuar €l pago de contribuciones de seguridad
social por los ingresos que ellos generan de manera particular.

Para efectuar dicho cédlculo se utilizardn dos fuentes de informacion complementarias: el Anuario
de Estadisticas Tributarias del afio 2007 (AFIP, 2008), que posee informacion desagregada de los
ingresos tributarios de la seguridad social, y el Boletin Estadistico de la Seguridad Socia elaborado por
e Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social (MTEySS, 2012), donde se presenta informacion
acerca de los aportantes a cada régimen previsional. En el caso de salud ese calculo no se redliza, ya que

Cuentas Nacionales, la remuneracion de estos trabajadores no aparece como sueldos y salarios sino como servicios de terceros
(contratados) ya que se consideran un insumo para los sectores que, de acuerdo a la metodologia del INDEC, conforman el Sector
Pdablico (Administracién publicay Defensa, Educacion publica, Salud pablicay Saneamiento publico).

A partir del 9/12/2008 entr6 en vigencia la Ley 26.425 que crea el Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA), elimina el
régimen de capitalizacion, el cual es absorbido y sustituido por el régimen de reparto.

38



CEPAL - Serie Politicas Sociales N° 208 Laevasion contributiva en la proteccion social de salud y pensiones...

no existe e mismo tipo de obligacion a contratar un seguro como en € caso de pensiones para la
totalidad de contribuyentes incorporados en la categoria de ingreso mixto.

En todos |os casos, la diferencia entre la recaudacion tedrica® y |a efectiva brindard unaideade la
evasion contributiva en la Argenting, la cual sera ponderada en términos de recaudacion y del PIB total.

3. Estimacion de los resultados

Para una mejor comprension de la metodologia de estimacion aplicada se presentaran los resultados
parcialesy finales en una secuencia ordenada de pasos, a saber:

Paso 1: Determinacion del monto de ingresos por Remuneraciones al Trabgjo Asaariado (RTA)

Partiendo de las Cuentas Nacionales (base 2004), los datos publicados en la Cuenta de
Generacion del Ingresos en la Produccion permiten conocer el monto de ingresos vinculados a la RTA
del total de la economia ($ 312.402 millones en €l afio 2007). Ese dato, publicado en fechareciente, sera
laprincipal referencia estadistica. No obstante, para poder efectuar 10s pasos que figuran a continuacion,
se sacara provecho de la mayor informacion desagregada contenida en las Cuentas anteriores (base
1993) con €l fin dereplicar la estructura especificade laRTA sobre los valores actualizados y en funcion
de una serie de supuestos acerca del comportamiento de las principales variables vincul adas.

Paso 2: Determinacion y separacion del monto de ingresos por RTA del sector publico y privado

Como ya se sefid 6, los asalariados registrados en €l sector publico no constituyen una fuente de
evasion contributiva por 1o que deben ser excluidos preliminarmente de los célculos. De acuerdo a
Kidyba et al. (2006), €l INDEC utiliza el valor agregado corriente (equivalente a los sueldos y salarios
pagados por la Administracion Publica més las contribuciones efectivas de la seguridad social) para
calcular la RTA del sector publico ($ 83.258 millones, segiin las Cuentas base 1993). En este caso se
asumira que este valor no es afectado por €l cambio de afio base y que €l cambio resultante en la RTA
del total de la economia en términos nominales puede ser atribuido en su totalidad a los asaariados del
sector privado. Este supuesto, no obstante, no implica cambios en la estructura relativa de sueldos y
salarios y de contribuciones efectivas e imputadas para |os asal ariados registrados puesto que estos datos
se elaboran a partir de lainformacién proveniente de registros de laAFIPy del MTEyYSS.

En consecuencia, se supondra que el aumento en la RTA total derivado de la actualizacion por
cambio del afio base de las Cuentas Nacionales (equivalente a $ 24.362 millones en 2007) se concentrd
en € sector privado por lo que la RTA del mismo pasaria a ser de $ 229.144 millones.

Paso 3: Determinacion del monto de ingresos de asalariados no registrados del sector privado

Dentro del sector privado se encuentran una parte de los asalariados registrados (la otra parte se
ubica en € sector publico) y, por definicion, la totalidad de asalariados no registrados. Los ingresos de
estos Ultimos habian alcanzado los $ 31.963 millones en 2007 de acuerdo a las Cuentas Nacionales con
base 1993. Dado que los ingresos de los asalariados registrados del sector privado fueron estimados de
acuerdo alos registros del SIJP, es factible suponer que los mismos no hayan variado a pesar del cambio
metodolégico y permanecieran en un vaor de $ 172.819 millones para 2007. Por lo tanto, e cambio
resultante en la RTA del sector privado calculada en € paso anterior puede ser asignado a las
remuneraciones de asalariados no registrados, por lo que dicho componente de la RTA pasaria a ser de
56.325 millones de pesos en € afio 2007. Este seria el monto de base imponible a partir del cual, aplicando
las tasas efectivas, podria determinarse un valor de recaudacion tedrico de aportes y contribuciones de
seguridad socid (pensiones y sdlud). En e siguiente cuadro se presenta la estructura resumida del
componente de RTA del total de la economia.

2 Enrigor, si bien ambos conceptos se refieren al monto que se recaudaria en caso de no exigtir evasion y que e cumplimiento fuera

pleno, la recaudacion tedrica se diferencia'y es menor a la recaudacion potencial ya que la primera contempla las exenciones y
tratamientos especial es contenidos en lalegislacion (Durén, 1993).
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CUADRO 6
ARGENTINA: ESTRUCTURA ESTIMADA DE LAS REMUNERACIONES
AL TRABAJO ASALARIADO, 2007

Remuneracion al Trabajo Asalariado En millones de pesos
Total de la economia 312 402
Sector Publico 83 258
Sector Privado 229 144
Trabajadores registrados 172 819
Sueldos y salarios 137 903
Contribuciones efectivas 31158
Contribuciones imputadas * 3757
Trabajadores no registrados 56 325

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de INDEC (Cuentas Nacionales base 2004) y estimaciones propias a
partir de las Cuentas Nacionales base 1993.

® Se refiere a las prestaciones sociales que los empleadores pagan directamente a sus asalariados, a sus anteriores
asalariados o0 a las personas que dependen de ellos con cargo a sus propios recursos, sin la intervencion de una empresa de
seguros o de una caja de pensiones autbnoma, y sin crear un fondo especial 0 una reserva separada para esa finalidad. En
este caso se incluyen las indemnizaciones pagadas, las asignaciones familiares pagadas por el sector publico y los pagos por
accidente de trabajo realizados con anterioridad a la vigencia de la Ley de Riesgo de Trabajo (Kidyba et al., 2006).

Paso 4: Célculo de las tasas efectivas de aportes y contribuciones de la seguridad social

Seguidamente, se utilizo lainformacion de la estructuradel componente de RTA registrados (base
1993) para poder conocer la desagregacion del concepto de “Contribuciones efectivas’ en sus distintos
componentes. Asi pudieron calcularse las tasas efectivas promedio de cada componente identificando los
asociados a sistema de pensiones 'y de salud por separado, y excluyendo al resto.

Para las tasas de aportes personales (cuyo producido esta incluido en € monto bruto de sueldos y
salarios declarados) se asume que la tasa legal es igua a la tasa efectiva™ (7% en 2007) y las tasas
efectivas promedio paralos tres componentes de la cobertura de salud (INSSJP, Obras Socialesy ANSSAL
o Fondo de Redistribucién®) se calcularon respetando la misma proporcion entre tasas efectivas para
contribuciones de empleadores sobre la base de las alicuotas legales globales aplicables al empleado (3%)
y a empleador (6%) respectivamente para el financiamiento del seguro de salud (cuadro 7).

2 Vale decir que ademés del Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones (SIJP) de la esfera nacional, en Argentina coexiste un

nimero de 13 sistemas 0 cgjas previsionaes provinciades (incluida la de Buenos Aires), las cuales funcionan de manera
independiente. Se sabe que las tasas legales aplicadas en estos regimenes son, en su mayoria, superiores a las vigentes en el ex-SIJP
(ahora SIPA) por lo que la tasa efectiva estimada para los aportes podria ser levemente mayor y también asi el monto de la evasién
contributiva entre |os asal ariados no registrados.

Se refiere a Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados, mas conocido como PAMI, que brinda cobertura de
salud alos jubilados y pensionados; |as obras sociales que brindan cobertura a los trabajadores activos y e Fondo de Redistribucién que
toma un porcentaje del financiamiento de las obras sociales para financiar componentes redistributivos y gastos catastroficos.
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CUADRO 7
ARGENTINA: TASAS EFECTIVAS DE APORTES Y CONTRIBUCIONES DE SEGURIDAD SOCIAL PARA
LOS TRABAJADORES ASALARIADOS DEL SECTOR PRIVADO, 2007

Empleador Empleado
Concepto En millones Tasa En millones Tasa
de pesos efectiva de pesos efectiva

Sueldos y salarios (brutos) 137 903 100,0 137 903 100,0
Aportes/contribuciones efectivas 31158 22,6 15 822 115
Pensiones 12725 9,2 9653 7,0
Salud 8767 6,4 6 169 4,5
INSSJP 1785 1,3 2678 1,9
Obras Sociales 5930 4,3 2965 2,2
ANSSAL 1051 0,8 526 0,4

Otras * 9 667 7,0 - -

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de INDEC vy la legislacion tributaria vigente.

# Incluye Asignaciones Familiares, Fondo Nacional de Empleo y Seguros por Riesgos de Trabajo.

Paso 5: Calculo de las tasas ef ectivas conjuntas de aportes y contribuciones de la seguridad social

Sumadas las tasas efectivas promedio de las contribuciones de empleadores y de los aportes de
empleados se obtienen las alicuotas efectivas totales de contribucién a los esquemas contributivos de
proteccion socia analizados en este caso (16,2% para pensiones 'y 10,8% para salud), resumiéndose los
resultados en el cuadro 8 que figura a continuacién.

CUADRO 8
ARGENTINA: TASAS EFECTIVAS CONJUNTAS POR CONTRIBUCIONES DE SEGURIDAD SOCIAL
PARA LOS TRABAJADORES ASALARIADOS DEL SECTOR PRIVADO, 2007

Concepto Total
En millones de pesos Tasa efectiva

Sueldos y salarios (brutos) 137 903 100,0%
Aportes personales (empleado) 15 822 11,5%
Sueldos y salarios (netos) 122 081 88,5%
Contribuciones efectivas (empleador) 31158 22,6%
Aportes y Contribuciones efectivas 46 981 34,1%
Pensiones 22 378 16,2%
Salud 14 936 10,8%
INSSJP 4 464 3,2%
Obras Sociales 8 895 6,5%
ANSSAL 1577 1,1%
Otras ? 9 667 7,0%

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de INDEC y la legislacion tributaria vigente.

# Incluye Asignaciones Familiares, Fondo Nacional de Empleo y Seguros por Riesgos de Trabajo.
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Paso 6: Cuantificacion del monto de la evasion contributivaen laRTA

Luego, s se aplican las alicuotas calculadas a monto estimado de ingresos generados por los
asalariados no registrados se tiene de manera directa el nivel de incumplimiento en términos monetarios
en los sistemas compulsivos de pensiones y salud parala RTA en la Argentina durante el afio 2007. En
este caso se supuso que los asaariados no registrados enfrentan la misma estructura de tasas efectivas
promedio para cada uno de los componentes de aportes y contribuciones de seguridad social.

Ademas, estos resultados pueden ser ponderados en funcion de variables representativas para
obtener diferentes tasas de incumplimiento, las cuales se presentan en €l cuadro 8. Por un lado se utiliza
la recaudacion tedrica tota, la cual estd compuesta por los ingresos efectivos por contribuciones de
seguridad social®® més el monto nominal de los ingresos resignados a causa de la evasion. Esta relacion
puede estar referida silo al sector privado (para medir el potencial de recursos que podrian recaudarse si
se redujera la evasion) o al total de la economia, incluyendo los ingresos efectivos correspondientes a
sector publico (donde €l incumplimiento es nulo y, ademas, se supone gque se aplica la misma estructura
de tasas efectivas de contribucion calculadas para € sector privado). Por otro lado se consideran los
valores para €l total de la economia, en funcion del PIB a valores corrientes de 2007. Es importante
destacar que esta estimacion arroja resultados que pueden considerarse “valores minimos’ de evasion
contributiva (en su definicién amplia) puesto que no es factible calcular e monto que representa la
subdeclaracion de ingresos®, la cual constituye otra de las principales modalidades del incumplimiento
de lanormativalaboral-tributaria.

CUADRO 9
ARGENTINA: ESTIMACION DE LA EVASION CONTRIBUTIVA DE
TRABAJADORES ASALARIADQOS, 2007

Brecha de Incumplimiento Contributivo En millones de pesos
Pensiones 9140,1
Salud 6 100,2
Total 15 240,4
Tasa de Evasion Contributiva * En porcentajes
En porcentajes de recaudacion teérica (Sector Privado) 29,0
En porcentajes de recaudacion teérica (Total economia) 21,5
En porcentajes del PIB (valores corrientes) 1,48
PIB (precios corrientes, base 2004, millones de pesos) 1027 338,9

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de INDEC, AFIP y MTEyYSS.

& Como el pago de aportes y contribuciones es unificado para el trabajador asalariado, la tasa de evasién estimada es la
misma tanto para el subsistema pensiones y el subsistema salud, como para la suma de ambos.

2 Seutilizaron los datos que surgen de las Cuentas Nacionales desagregadas, 1os cuales son congruentes con los publicados por AFIP
en sus Anuarios Estadisticos.

2 Seglin Kidybaet al. (2006), en laRTA de trabajadores registrados se incluye un ajuste por subdeclaracion de remuneraciones a SIJP, e
cua surgié de la comparacion de los montos promedio de la remuneracion neta obtenidos del SIJP con los ingresos promedio de los
asalariados registrados de la EPH. Segiin estimaciones del INDEC, este monto -generalmente asociado a contribuyentes de ingresos
medios y altos- representaba € 4% de los sueldos y salarios efectivamente declarados durante los afios 90 y algunas evidencias darian
cuenta de una paulatina disminucién a partir del afio 2003 aungue lainformacion es escasa en ese aspecto.
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Del cuadro anterior se desprende que la magnitud del incumplimiento en el esquema contributivo
compulsivo para trabgjadores asaariados del sector privado ascendié en 2007 a 15.240,4 millones de
pesos, de los cuales 9.140,1 millones corresponden a subsistema de pensiones y 6.100,2 millones al
subsistema de salud (Obras Sociales, ANSSAL e INSSIP). En términos relativos, la tasa de evasion
contributiva en asalariados alcanza el 29,0% de la recaudacion tedrica del sector privado, mientras que
se reduce a 21,5% si se refiere a total de la economia incorporando los ingresos de RTA del sector
publico. Por otra parte, € monto evadido para ambos subsistemas representa un 1,48% del PIB.

Debe tenerse en cuenta que la tasa de evasion resultante guarda relacion con e sistema de
recaudacion aplicado (retencion en la fuente) y con el menor ingreso medio relativo que suelen obtener
los asalariados no registrados®, lo cual no significa que estos trabajadores no representen una gran
porcién de los participantes totales en el mercado laboral argentino.

De hecho, de acuerdo alos datos de Cuentas Nacionales (INDEC), de un total de 14,7 millones de
puestos de trabajo en e sector privado para € afio 2007, los asalariados no registrados ocupaban 4,7
millones (32,0%), superando en nimero a los 4,1 millones (28,3%) correspondientes a trabajadores no
asalariados (cuentapropistas y patrones) y no muy lejos de los 5,8 millones (39,6%) de puestos de
trabajo ocupados por asalariados registrados.

Por otra parte, estos valores son compatibles con las estimaciones oficiales del Ministerio de
Trabgjo, Empleo y Seguridad Socia (MTEYSS), las cuaes dan cuenta de la existencia de empleo no
registrado en el mercado laboral argentino (trabajadores de 18 afios y mas, incluyendo cuentapropistas)
en un porcentgje equivalente al 38,7% de la poblacién ocupada para el Ultimo trimestre del afio 2007
(actualmente se ubica en torno al 34%).

Paso 7: Estimacion de la evasion contributiva en € Ingreso Mixto Bruto (IMB)

En este caso, la metodologia se basara en la comparacion de la base tributaria efectiva
(recaudacion y contribuyentes) respecto de su vaor potencial estimado. Como ya fuera mencionado, los
trabajadores no asalariados en la Argentina poseen dos regimenes alternativos de proteccion social: €
Régimen General de Auténomos (que provee cobertura previsional) y, para los contribuyentes de menor
tamafio econémico, € Régimen Simplificado de Monotributo, € cual ademas del componente
impositivo, prevé la provision de cobertura previsional y un seguro de salud de estandares béasicos por
medio del pago de una cuota fija mensual. Sin embargo, dado que los autdbnomos no estan obligados al
pago de un seguro de salud, se aclara que las estimaciones para monotributo se limitardn ala dimensién
relativa a pensiones. No obstante, puede asumirse que los valores resultantes serian similares alos de la
cobertura de salud puesto que, en la préactica, componen un mismo pago conjunto para los pequefios
contribuyentes y, por ende, es factible asumir un mismo niimero de aportantes para cada uno de los
beneficios de seguridad social contenidos en e régimen simplificado.

Que las tasas aplicables a los auténomos se fijen de acuerdo a una escala, obliga a estimar una
tasa efectiva representativa para estos contribuyentes, la cua surge de multiplicar los datos de
recaudacion (AFIP) y € nlmero de contribuyentes efectivos (MTEYSS). En € caso del monotributo, se
conoce & nimero de aportantes del componente previsional (de acuerdo a los registros del MTEyYSS) y
las tasas |legales vigentes en 2007 ($35 para pensiones y $24,44 para salud) lo cual permite determinar la
recaudacion efectiva del Régimen para el afio 2007 correspondiente a pensiones exclusivamente®.

A partir de estos valores se calculé una tasa de aportes promedio ponderada para ambos
regimenes, la cual resulta ser aproximadamente de $99 pesos mensuaes. Si la misma se aplica a
universo potencial de trabajadores no asalariados obligados a pago de cotizaciones previsionales —el

% Segln Bertranou y Casanova (2013), el ingreso laboral horario real promedio de los asalariados no registrados se ubicd muy por debgjo

del declarado por los asalariados registrados e incluso de aquel recibido por |os cuentapropistas durante todo el periodo 2003-2012.

En este caso, se aplico la relacion entre cuotas legales de los componentes de pensiones y salud para discriminar la recaudacién
publicada por AFIP de manera agregada y se corroboraron los datos con las estadisticas de |a Direccién Nacional de Investigacion y
Andlisis Fiscal (DNIAF) del Ministerio de Economia
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cual agui se define como el conjunto de trabajadores por cuenta propia®’ (2,7 millones en el Gltimo
trimestre de 2007)— se obtiene un monto de recaudacion tedrica por contribuciones de seguridad social
(pensiones). Si a dicha suma se le resta la recaudacién efectiva que surge de las estadisticas de la
Administracion Tributaria (AFIP), sellegaaun valor monetario del nivel de incumplimiento previsional.

CUADRO 10
ARGENTINA: ESTIMACION DE LA EVASION CONTRIBUTIVA EN EL INGRESO MIXTO BRUTO DE
AUTONOMOS Y MONOTRIBUTISTAS, 2007

c Cantidad de Recaudacion anual Cuota aplicable
oncepto ) 8
contribuyentes (millones de pesos) (en pesos)

Auténomos 374 970 11993 2665  (cfectva

promedio)
. . (legal

Monotributo (pensiones) 982 495 441,8 35,0 .
pensiones)

Total IMB Efectivo (1) 1357 465 1641,0

Total IMB Tebrico (2) 2701 543 3207,9 99,0  (promedio
ponderado)

Brecha de Incumplimiento (3) = (2) - (1) 1344078 1566,9

Tasa de evasion IMB (4) = (3) / (2) 48,8%

Tasa de evasion IMB (% del PIB) 0,15%

Producto Interno Bruto (valores corrientes) 1027 338,9

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de INDEC, AFIP, MTEYSS y MEcon (DNIAF).

Como se muestraen e cuadro 10, el monto de ingresos potenciales que se deja de recaudar asciende
a 1.566,9 millones de pesos para € afio 2007, con lo cual la evasion contributiva en € componente de
Ingreso Mixto Bruto (no asalariados) acanza un valor de 48,8% en funcion de la recaudacion potencial y
de 0,15% del PIB total. Debido a que los cambios en la estructura normativa de |os regimenes previsionales
para no asdariados, en especia el monotributo, han ido experimentando repetidos cambios que ateran su
alcance y su desempefio, no se realiza una andlisis de la evolucion del incumplimiento en € componente de
IMB aunque puede asumirse, dadas la caracteristicas especificas del trabajo por cuenta propia, que tanto la
intensidad de la informalidad laboral como las tasas de incumplimiento contributivo asociado a estos
contribuyentes resultarian ser mucho mayores que las vinculadas a trabajo asalariado, a lainversa de lo
que podria decirse en términos cuantitativos de recursos monetarias resignados’™.

Paso 8:; Estimacion ddl nivel total ponderado de evasién contributiva (pensiones y salud).

Por ultimo, y con la precaucién que amerita considerar distintos tipos de contribuyentes y diferentes
regimenes contributivos en cada caso, se intentara brindar una nocién aproximada del nivel de
incumplimiento general en materia de contribuciones de la seguridad social para el caso argentino
en el afo 2007.

2" En este célculo no se incluyen a los patrones empleadores puesto que, a pesar de que estarian obligados a realizar contribucionesy

aportes como auténomos (eventualmente como monotributistas), las Cuentas Nacionales base 2004 consideran que los ingresos
correspondientes a éstos se encuentran comprendidos dentro del componente “ Excedente Bruto de Explotacion” (fuente: INDEC).
Como ya fuera enfatizado, si bien en nimero de puestos de trabajo |as diferencias no son tan marcadas, esto encontraria explicacion
en el desigual salario medio recibido por trabajadores registrados y no registrados.
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CUADRO 11
ARGENTINA: ESTIMACION DE LA EVASION CONTRIBUTIVA EN PENSIONES Y SALUD PARA
TRABAJADORES ASALARIADOS (RTA) Y NO ASALARIADOS (IMB), 2007

(Resultado de la estimacién de evasién contributiva para el afio 2007)

En porcentajes de la

Concepto En millones de pesos recaudacion teorica® En porcentajes del PIB
Pensiones 10 707,0 23,5 1,04
Remuneracion al trabajo asalariado 9 140,1 215 0,89

(Reparto + Capitalizacion)

Ingreso Mixto Bruto 1566,9 48,8 0,15
(Monotributo y Autbnomos)

Salud 6100,2 21,5 0,59

Remuneracion al trabajo asalariado 6 100,2 215 0,59
(INSSJP, ANSSAL, Obras Sociales)

Evasion total 16 807,3 22,7 1,64
Remuneracion al trabajo asalariado 15 240,4 215 1,48
Ingreso Mixto Bruto (s6lo pensiones) 1566,9 48,8 0,15
Producto Interno Bruto 1027 338,9

(precios corrientes, base 2004)

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de INDEC, AFIP, MTEySS y MEcon (DNIAF).

@ Valores correspondientes al total de la economia (incluye sector pablico donde, no obstante, se asume evasion nula).

L os resultados obtenidos en la estimacion realizada (cuadro 11) dan cuenta de un nivel de evasion
contributiva global equivalente a $ 16.807,3 millones en el afio 2007. La tasa de incumplimiento global
(pensiones y salud) se ubica en 22,7% de la recaudacion tedrica para el total de la economiay equivale a
1,64% del PIB en & mismo afio. Como puede observarse, € grueso del problema se concentraen la RTA
(90,7% de los recursos resignados), donde se calculé una tasa de incumplimiento del 21,5% de la
recaudacion tedrica (incluido e sector publico).

También puede comprobarse que la elevada tasa de evasion estimada para |os contribuyentes que
conforman € Ingreso Mixto Bruto (Auténomos y Monotributistas) cercana a 50% no tiene una
incidencia significativa en la tasa de evasion global ponderada debido a que en, términos cuantitativos,
los recursos no ingresados a raiz de la evasion del pago de contribuciones no alcanzan a representar €l
10% del total estimado para el afio 2007.

Como se sefial6, la estimacion de la evasién contributiva no debe ser considerada sinénimo de
costo fiscal de la evasion, como si puede suceder con los tributos tradicionales. En el caso de sistemas
contributivos de pensiones y salud debe ser considerado €l costo de las prestaciones que €l Estado debera
brindar a los trabajadores que no accedieron a los beneficios contributivos, neto de las contribuciones
gue pudieran haber realizado esos mismos trabajadores, que en €l caso Argentino no son devueltas.

En € caso de pensiones, si se considera que la cobertura es muy amplia gracias a que se brinda
coberturaalacasi totalidad de la poblacién adulta mayor mediante medidas de emergencia, laevasion es
una buena aproximacion a su costo fiscal. Diferente seriasi, en el futuro, esas medidas de emergencia no
estuvieran vigent&szg; en tal caso, € costo fiscal debera considerar €l valor de los beneficios por edad

2 Al momento de ser redactado este informe el Parlamento esta tratando un proyecto de ley del Poder Ejecutivo que estableceria una

nueva moratoria previsional, que se anuncia como la Ultima.
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avanzada y otros no contributivos a los que pudieran acceder los que no logren cumplir con los
requisitos, netos de los aportes no devueltos.

En e caso de prestaciones de salud, la situacion es diferente y merece consideraciones especiales. En
este caso, € costo fiscal delaevasion contributivaincluye la cobertura de salud a cargo del sector publicoy €
desfinanciamiento parcia del seguro para pasivos (PAMI). En € caso de la cobertura publica para quienes no
contribuyen con sus cargas sobre el salario, debe tenerse en cuenta que, dado que la provision de servicios de
atencion de la salud en la Argentina se encuentra descentralizada a las provincias y algunos municipios, son
los gobiernos subnacionales los que deberan afrontar e costo fiscal delaevasion.

B. El caso de Colombia

1. Breve descripcion de los sistemas de pensiones y de salud
en Colombia

En Colombia el sistema de pensiones se remonta a mediados de la década de los afios cuarenta, cuando
fueron creados la Cgja Nacional de Prevision Social (CAJANAL) y €l Instituto Colombiano de Seguros
Sociales (ICSS), que cubrian respectivamente a los trabajadores del sector publico y del sector privado.
Sin embargo, sucesivas crisis financieras y un reducido nivel de cobertura propiciaron una reforma del
sistema en 1993, con la sancién de la Ley 100 que crea € Sistema General de la Seguridad Socia
Integral mediante la fusidn de los distintos regimenes vigentes hasta ese momento en un Unico sistema
mixto de capitalizaciéon y reparto de libre eleccion (con la excepcién de las Cajas independientes de
maestros, militares y trabajadores de Ecopetrol). De este modo, € sistema quedd conformado por un
Régimen de ahorro individual con solidaridad (RAIS) provisto a través de Administradoras de Fondos
de Pensiones (AFP) y el Régimen de Prima Media (RPM) administrado por el Instituto de Seguros
Sociales (ISS) como un régimen de reparto tradicional con prestacion definida. En ambos casos los
trabajadores tienen derecho a beneficio de caracter basico equivaente a salario minimo de la economia
en caso de contar con € minimo de semanas de aportes (Rofman, 2013).

Los afiliados a RAIS obtienen una pension que surge de la capitalizacion de los aportes
realizados. Del total de aportes equivalentes al 16% del salario (12% de empleador y 4% de empleados),
solo 11,5 puntos porcentuales se destinan a financiar la pension. Alrededor de 1,4 puntos se destinan a
seguros previsionales y 1,6 puntos a gastos administrativos. El resto esta destinado a financiar €l Fondo
de Garantia Pensién Minima (1,5 puntos) y el Fondo de Solidaridad Previsional (entre 1y 2 puntos para
trabajadores que devengan 4 0 més salarios minimos). Este se destina a subsidiar las contribuciones de
los trabajadores que no alcanzan arealizar los aportes por el equivalente a un salario minimo para ambos
regimenes. El Fondo de Garantia de Pension Minima asegura a los afiliados que cumplan ciertos
requisitos una pensidn que no puede ser inferior al salario minimo (Santa Maria et al., 2010).

Desde la sancién de la Ley 100 se determiné que las edades de jubilacion serian de 55 afios para
las mujeres y de 60 para los hombres, las cuales se mantendrian hasta el afio 2014, a partir del cua
dichas edades subirian a 57 y 62 afios respectivamente; y adicionalmente, se establecio e requisito de
1250 semanas de cotizacion para tener derecho a recibir pension del Seguro Social, cuando en las
condiciones anteriores a la Ley 100 se podia obtener una pension con 500 semanas continuas de
cotizacion (Barén Leguizamén, 2009).

Debe destacarse la existencia de un rasgo poco habitual, que resulta de interés especial en este
informe. En €l caso de los trabajadores que no logran acanzar los requisitos para obtener una jubilacion,
tanto en el RAIS como en € RPM, se hacen acreedores de la devolucidn de sus aportes, en € primer caso
gjustados por la capitalizaciony, en € segundo, segin lavariacién de precios (Cetrangolo et al., 2014).

A pesar de los esfuerzos realizados, lareformano logré unificar el sistema, ya que se mantuvieron
los denominados regimenes especiales, provenientes del anterior sistema de prevision social oficial y de
otros organismos y entidades del sector publico, que mantuvieron sus condicionesy privilegios. Desde el
segundo semestre de 2012, el Seguro Socia paso a ser administrado por COLPENSIONES, una nueva
empresa organizada como entidad financiera de caracter especial, vinculada a Ministerio de Trabgjo.
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De manera adicional, se incorpor6 un servicio social complementario disefiado para personas de
€scasos recursos gque no cumplan con las condiciones requeridas para tener derecho a una pensién. Se
trata del Sistema flexible de proteccién para la vejez que establece un mecanismo administrado por
COLPENSIONES para estas personas que no cuentan con suficientes ingresos, como consecuencia de
la informalidad de la actividad econdémica a la que se dedican o porque ganan menos de un salario
minimo mensual. De esta forma, esta poblacion, en forma voluntaria, aporta recursos y €l Gobierno
premia ese esfuerzo entregando un subsidio del 20% del monto ahorrado, financiado con el Fondo de
solidaridad pensional.

Ademas se ha incorporado la cotizacion retroactiva que posibilita que las personas que lleguen a
la edad de jubilacion y no cuenten con la cantidad de semanas requeridas, puedan recibir su pension y
comenzar a cotizar de forma retroactiva para cumplir con el tiempo que les hace falta. En tanto que las
pargjas pueden sumar sus semanas de cotizacion para completar € tiempo requerido y de esta manera
recibir una pension conjunta.

La poblacién de menores recursos, por su parte, tiene la posibilidad de lograr beneficios del
programa Colombia Mayor. Dado que el objetivo del programa es evitar que los adultos mayores vivan
en situacion de indigencia, € programa busca complementar los ingresos que éstos pudieran tener para
alcanzar ese nivel. Por €llo, obviamente, € monto del beneficio es significativamente més bajo que €l de
la pensién minima. Este programa pretende alcanzar la cobertura universal de la poblacion de adultos
mayores registrados en los niveles | y Il del SISBEN. Mediante este programa, se logré alcanzar
1,3 millones de beneficiarios para € afio 2013 y el Gobierno espera acanzar 2,4 millones de adultos
mayores para 2018 y casi tres millones hacia el afio 2030. El programa es administrado conjuntamente
por Colpensiones y Colombia Mayor, y el financiamiento proviene de aportes de los contribuyentes al
Régimen General de Pensiones con altos ingresos y recursos publicos del presupuesto nacional
(Cetrangolo et al., 2014).

Como resultado, si bien el sistema contributivo muestra un reducido nivel de cobertura, que
responde a la informalidad laboral que no permite que los trabajadores cumplan con los requisitos para
pensionarse, la introduccién del programa Colombia Mayor ha incrementado la proporcién de poblacién
adulta mayor con algun ingreso asegurado. En relacién con la cobertura contributiva, desde la
introduccién de la Ley 100 € porcentaje de la PEA que realiza contribuciones regularmente ronda el
25%, con una tendencia a mejorar en los Ultimos afios a partir de la incorporacion de distintas
componentes destinadas a alcanzar ala poblacion de menores ingresos o informal.

En cuanto al sistema de salud, lamisma Ley 100 de 1993 dispuso la creacion del Sistema General
de Seguridad Social en Salud (SGSSS) que adoptdé un modelo de “competencia regulada’ donde los
privados participan y compiten por la prestacion del servicio bajo laregulacién del Estado.

Bajo d nuevo sistema se crearon las Empresas Promotoras de Salud (EPS), de naturaleza publica'y
privada, entidades responsables de la &filiacion y registro de los &filiados, del recaudo de las cotizacionesy de
la organizacion de la prestacion del Plan Obligatorio de Salud -POS- a sus dfiliados (Bar6n Leguizamon,
2009). El POS sefinancia por medio de una prima denominada Unidad de pago por capitacion (UPC).

El SGSS esta compuesto por tres regimenes donde la &filiacion de las personas depende de su
capacidad de pago y su insercion en el mercado laboral. Por un lado, € régimen contributivo a cual deben
afiliarse los trabajadores dependientes del sector privado, del sector publico y trabajadores independientes
con ingresos superiores a dos salarios minimos. Por otra parte, mediante € régimen subsidiado
(obligatorio), se busca garantizar € acceso a sistema de los grupos de poblacion més pobre del pais. A
estos afiliados se les asigna una EPS de régimen subsidiado y su UPC es financiada por Estado con
recursos fiscales y de solidaridad. Se considera beneficiaria de este régimen toda la poblacion pobre y
vulnerable que cumpla con los criterios establecidos por €l Consglo Nacional de Seguridad Social en Salud.
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CUADRO 12
COLOMBIA: RESUMEN DE LOS SISTEMAS VIGENTES DE PENSIONES Y SALUD

Previsién social

Régimen

Poblacién beneficiaria

Financiamiento

Prestaciones

Régimen de Ahorro
Individual con
Solidaridad

Régimen Solidario
de Prima Media con
Prestacion Definida

Trabajadores con ingresos por encima de
2 salarios minimos.

Trabajadores con ingresos por encima de
2 salarios minimos.

Aportes y contribuciones
de trabajador (4%) y
empleador (12%) y
financiamiento publico.

Aportes y contribuciones
de trabajador (4%) y
empleador (12%) y
financiamiento publico.

Esta basado en el ahorro
proveniente de las
cotizaciones y de sus
respectivos rendimientos
financieros y la garantia de
la pension minima.

Fondo comn de reparto y
naturaleza publica, que
garantiza el pago

a los beneficiarios de las
pensiones.

Regimenes Miembros de las fuerzas militares y de la  Aportes y contribuciones  Cuenta con normas
especiales policia nacional, afiliados al Fondo de de trabajador y especiales de liquidacion y
Prestaciones Sociales del magisterio, empleador. célculo de las pensiones,
personal regido por el Decreto Ley 1214 diferentes a las normas del
de 1990 y los miembros no remunerados Sistema General de
de las corporaciones publicas. Pensiones.
Seguros de salud
Régimen Poblacién beneficiaria Financiamiento Prestaciones
Régimen Trabajadores del sector formal y su grupo Aportes y contribuciones  Plan Obligatorio de Salud

contributivo

Régimen
subsidiado

Regimenes
especiales

familiar, y trabajadores independientes.

Trabajadores de menores ingresos y del
sector informal.

Miembros de las fuerzas militares y de la
policia nacional, afiliados al Fondo de
Prestaciones Sociales del magisterio,
personal regido por el Decreto Ley 1214
de 1990 y los miembros no remunerados
de las corporaciones publicas, como
ECOPETROL.

salariales (empleador
8,5% y trabajador 4,0%)
destinados al FOSYGA.

Recursos fiscales del
gobierno central,
departamental y
municipal y recursos del
FOSYGA (1,5%).

Aportes y contribuciones
de trabajador y
empleador.

(POS).

Plan Obligatorio de Salud
(POS).

Planes de salud
diferenciados segun la
institucion.

Fuente: Elaboracion propia.

El régimen contributivo es financiado con impuestos sobre el salario (8,5% del empleador y 4%
del trabajador) destinados a constituir un Unico fondo denominado Fondo de Solidaridad y Garantia
(FOSYGA), con varias cuentas. Dicho fondo funciona como subsidios cruzados para los afiliados al
régimen contributivo y también entre el régimen contributivo y €l régimen subsidiado. Por otro lado, el
régimen subsidiado es financiado con una combinacion de fondos publicos federales, departamentales y
municipales y con los subsidios provenientes del régimen contributivo (1,5% de lo recaudado via
impuestos a salario). Los seguros de salud de ambos regimenes se pagan por capita, establecida por €l
gobierno con una férmula que no utiliza factores de riesgo individual o de comunidades en su conjunto
sino que se encuentra basada en reportes de servicios y costos de las compafiias de seguros. Por su parte,
e financiamiento proveniente del gobierno federal es enviado alas municipalidades a través del Sistema
General de Participaciones y depende de varios factores como la poblacién a ser cubierta (Montenegro
Torresy Bernal Acevedo, 2013).
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De manera adicional, existe €l régimen especial que incluye a quienes se encuentran cubiertos por
los regimenes especiales de la seguridad social (Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio,
las direcciones de sanidad de las Fuerzas Armadas y € servicio de salud de ECOPETROL). Finamente,
debe destacarse que la red plblica de saud (que depende de las municipalidades) se encuentra
disponible para quienes no cuentan con ninguna cobertura de salud.

Bajo esta configuracion resulta evidente que € financiamiento del sistema depende de manera
criticade las aportes a régimen contributivo, 1o que representa una limitante para garantizar €l derecho a
un seguro de salud a toda la poblacion. Asi, méas ala de la reforma, persisten en el pais condiciones de
inequidad en el acceso y calidad de los servicios de salud (Barén Leguizamén, 2009). En € siguiente
cuadro se resume la estructura actual de estos sistemas.

2. Descripcion de la metodologia y fuentes
de informacion disponibles

La principal fuente de informacion proviene del Sistema de Cuentas Nacionales publicada por €
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE). Especificamente, se trabagjara con la
Cuenta de Generacion del Ingreso (CGlI) y las Cuentas Econémicas I ntegradas (CEIl) cal culadas sobre el
afo base 2005. Si bien las cifras publicadas al momento de realizacién de esta estimacion abarcaban €l
periodo 2000-2012, se seleccionara a afio 2010 como parametro paralos célculos a efectuar en virtud de
gue los cambios introducidos en las alicuotas de contribuciones para pensiones y salud (que entraron en
vigencia en 2007 y 2008, respectivamente) no afecten sensiblemente la consistencia de los resultados
obtenidos, respetando asimismo cierta contemporaneidad con los casos de la Argentinay el Perq.

Vale sefidar que, en lineas generales, se consideran los mismos conceptos de la estructura del
componente de “Remuneraciones de los Asalariados’, ya explicados para € caso argentino. Segun €l
Manual del Sistema de Cuentas Nacionales, las contribuciones sociales son pagos efectivos o imputados
a los sistemas de seguros sociales con €l fin de efectuar las provisiones correspondientes con las que
abordar el pago de las prestaciones de los seguros sociales. Las contribuciones pueden pagarlas los
empleadores en nombre de sus asalariados o0 |os asalariados, |0s auténomos o las personas desempleadas
en su propio nombre. Son las contribuciones sociales pagadas por los empleadores a los fondos de
seguridad social, a las empresas de seguro o0 a las cajas de pensiones auténomas que administran los
sistemas de seguros sociales con € fin de garantizar |as prestaciones sociales a sus asalariados. Dado que
las contribuciones sociales efectivas de los empleadores se realizan en beneficio de sus asalariados, su
valor se registra como uno de los componentes de la remuneracion de los asalariados, junto con los
sueldos y salarios en dinero y en especie. En el caso colombiano, € total presentado de contribuciones
socialesincluye los pagos a pensiones, salud y riesgos laborales.

Desaf ortunadamente, a diferencia del caso argentino, no se cuenta con una estimacion oficial que
permita conocer € monto de ingresos de los asalariados no registrados. De acuerdo la metodologia
actualizada del DANE (2010), se entiende que el Sistema de Cuentas Nacionales incluye ajustes a partir
de diferentes bases de datos (encuestas econémicas, entidades de vigilancia y control como las
Superintendencias y la Contaduria General de la Nacion, encuesta a los micro-establecimientos y la
Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales DIAN). Por lo tanto, la proporcién de ingresos totales
correspondientes a los asalariados no registrados serd estimada a partir de la informacién disponible
sobre la estructura del empleo asalariado (segun el registro formal) y de la brecha salaria existente entre
los trabgjadores formales e informales de dicho sector. Luego, para estimar la cuantia del
incumplimiento en los esguemas contributivos de pensiones y salud (excluyendo €l relativo alos riesgos
profesionales), se aplicarén las tasas legales de contribucién (que se asumen equivalentes a las alicuotas
efectivas) sobre el monto estimado de remuneraciones de asalariados no registrados.

3. Estimacién de los resultados

Como en € gemplo anterior, se presentardn a continuacion los resultados parcides y finales en una
secuencia ordenada de pasos, detallando la metodol ogia de estimacion aplicada.
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Paso 1: Determinacion del monto de ingresos por Remuneraciones al Trabajo Asalariado (RTA)

Partiendo de las Cuentas Nacionales (base 2005), los datos publicados en la Cuenta de
Generacion del Ingreso (a precios corrientes) permite conocer €l monto de ingresos vinculados ala RTA
del total de la economia: $ 180.561 miles de millones de pesos en € afio 2010. Ese dato, asi como la
estructurainterna de dicho componente, serala principal referencia estadistica (cuadro 13).

CUADRO 13
COLOMBIA: CUENTA DE GENERACION DEL INGRESO RESUMIDA, 2010

En miles de millones de pesos (gastos)
Concepto

Gobierno Sector privado” Economia total

Remuneracion de los asalariados 43493 137 068 180 561
Sueldos y salarios 35631 112 898 148 529
Contribuciones sociales 7 862 24170 32032
Efectivas 5222 23 260 28 482
Imputadas 2 640 910 3550
Impuestos menos subvenciones * 1213 56 789 58 002
Excedente bruto de explotacion 6 039 181 064 187 103
Ingreso mixto bruto - 121 540 121 540

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos del DANE (Cuentas Nacionales base 2005).
& Ambos sobre la produccion y las importaciones.

® Incluye todos los sectores institucionales excepto el de Gobierno e incluso el de Resto del Mundo.

Paso 2: Estimacion de laremuneracion promedio mensual de los asalariados no registrados

Dado que no se cuenta con informacion acerca de la porcidn no registrada del componente de
RTA en el caso colombiano, |a estimacion cuantitativa del nivel de incumplimiento requiere de calculos
parciales a fin de desagregar dicho componente y disponer de una base de referencia para aplicar las
alicuotas vigentes en €l afio 2010.

En primer lugar, se dispone de una matriz de empleo publicada por el DANE donde, a partir del
balance entre la oferta y la demanda laboral (en términos de empleos equivalentes a tiempo completo),
es factible discriminar la proporcion de empleo asalariado no registrado para el mismo afio de estimacion
seleccionado. Asi, se tiene que sobre un total de 9.188.870 empleos equivalentes para los asaariados,
4.414.529 (48%) corresponden a trabajadores registrados y 4.774.340 (52%) a no registrados (sobre los
cuales no se efectlian las contribuciones obligatorias).

En segundo lugar, existen algunas evidencias empiricas acerca de la brecha salaria entre
trabajadores asalariados formales e informales en Colombia. En este trabajo se sacara provecho de los
célculos efectuados por Acosta Navarro et al. (2012) quienes procesaron los datos de la Encuesta de
Condiciones de Vida para el afio 2010 a fin de estimar el incumplimiento contributivo en e sistema de
salud. A partir de los resultados de sus calculos, puedo estimarse que dicha relacion de ingresos estaria
en el orden de 2,3 a 1: € ingreso laboral de los asalariados formales seria equivalente a 2,3 veces €l
recibido por los informales. En ese sentido debe decirse que, mas alla de las diferencias nominales, los
distintos afios de estimacion y las distintas fuentes de informacion utilizadas (por ejemplo, la Encuesta
Continua de Hogares ECH o la Gran Encuesta de Ingreso de los Hogares GEIH, relevadas por €
DANE), los estudios que han tratado esta temética encuentran que dicha relacion de ingresos se ubica en
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un rango 2,0 a 2,4, con lo cua la proporcion tomada como referencia en e calculo aqui presentado se
ajusta bastante alo ya observado por distintos autores especializados™.

Teniendo en cuentalo anterior puede plantearse lo siguiente:
RTA total = Cantidad total de asalariados + RTA promedio mensual * 12

Despejando se tiene que la remuneracion a trabajo asalariado promedio mensual (incluyendo todas
las contribuciones sociales) para €l total de la economia seria 1.637.497 pesos en € afio 2010. Sin embargo,
habria que considerar |a brecha salarial entre asalariados formales e informales, por lo cual se plantea:

RTA total = RTA registrados + RTA no registrados
RTA registrados = 4.414.529* X * 2,3* 12
RTA no registrados = 4.774.340* X * 12

donde la incognita X es la RTA promedio mensua de los asalariados no registrados o
informales (se duplica paralos formales).

=> 180.561 miles de millones de pesos = 4.414.529* X * 2* 12 + 4.774.340* X * 12

=> X = 994.326 pesos mensuales = Remuneracion media mensual de asalariados no
registrados

Paso 3: Calculo de RTA no registrada a partir de la estructurade empleo y salarios relativos

Resolviendo la ecuacién del paso anterior se llego a que € promedio mensual de la remuneracion
de asalariados no registrados fue de 994.326 pesos para el afio 2010. De maneratal que si se multiplica
la cantidad de asalariados no registrados por la remuneracion promedio estimada para los mismos se
obtendria un valor estimado de la RTA de trabajadores no registrados. Aqui se supone que todos los
asalariados no registrados estarian en condiciones de cumplir con los pagos compulsivos de
contribuciones para el financiamiento del sistema de pensiones. En realidad, existe un monto minimo de
contribucion por debajo del cual desaparece la obligacion legal de efectuar dichas contribuciones
sociales® aunque, dado que para aguéllos igualmente deberia proveerse proteccién social por medio del
sistema subsidiado, € calculo del nivel de incumplimiento se relaciona con el costo fiscal efectivo para
el Estado y, por ende, se estima la potencialidad méxima de recursos que € sistema contributivo podria
recibir por parte de los trabajadores asalariados en caso de poder aumentarse el nivel de formalizacién
laboral y el pago debido de | as respectivas contribuciones.

=> RTA no registrados = Cantidad de asalariados no registrados (empleos equivalentes) *
Remuneraci én media mensual de asalariados no registrados (informales) * 12 (meses)

=> RTA no registrados = 4.774.340 * 994.326 * 12 = 56.967 miles de millones de pesos

Por lo tanto de una RTA total de 180.561 miles de millones de pesos para el afio 2010, 56.967
miles de millones corresponden a los asalariados no registrados y € resto (123.594 miles de millones)
habria sido generado por trabajadores asalariados forma mente registrados. A su vez, debe considerarse
que, dentro de este grupo, 43.493 miles de millones corresponden al sector “Gobierno” (donde, en teoria,
no existiria incumplimiento contributivo) y unos 80.101 miles de millones a los demés sectores
institucional es (sector privado).

% Ver, por gjemplo, los trabajos de Herrera Almanza (2006): “Informalidad y salarios relativos en Colombia, 1992-2004: factores de

ofertay demanda’; DANE (2012): “Medicion del empleo informal y seguridad social”; Mondragén Vélez, Pefiay Wills (2012):
“Rigideces laborales y saarios en los sectores formal e informal en Colombia’; Salinas, Gonzélez y Marin (2012): “ Caracteristicas
de la Poblacién Ocupada en Colombia: Un andlisis del perfil de los formales e informales’; Uribe Garcia, Ortiz Quevedo y Garcia
Cruz (2008): “Informalidad y subempleo en Colombia: dos caras de la misma moneda’.

Tanto en Pensiones como en Salud, existe un piso minimo de contribucién (salario mensual minimo legal); en Pensiones ademéas
existe un techo de aportesigual a 25 veces dicho salario minimo.
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Paso 4: Determinacion del monto potencial de contribuciones social es (empleadores)

De acuerdo a la metodologia del Sistema de Cuentas Nacionales (DIAN, 2010), € concepto de
“Contribuciones sociales de los empleadores’ abarca recursos destinados al financiamiento de los
esguemas contributivos de pensiones, salud y riesgos profesionales. Puesto que escapa a |os objetivos de
este trabajo, se procede a depurar las cifras totales para € afio 2010 de este Ultimo componente (a
momento de efectuar €l célculo, no se dispuso de la informacion necesaria acerca de la recaudacion
efectiva de cada uno de los subsistemas de seguridad socia aplicados en Colombia). Para ello se
consideraron los ingresos efectivos por cotizaciones de las Administradoras de Riesgos Profesionales
(tanto las ARP privadas como €l |SS) que, de acuerdo a Ultimo dato relevado en la Cuenta | ntermedia de
la Salud (CIS - DANE), acanzaron un valor total de 645.315 millones de pesos en el afio 2005.
Tomando como referencia el valor de las contribuciones efectivas del afio 2005 (base 2005), se tiene una
relacion para el sistema de riesgos profesionales del 4.555% del total de contribuciones ingresadas™ vy,
en este trabajo, se asumira que la misma mantuvo dicha proporcién (sin sufrir cambios legales) hasta e
afo 2010, depurando asi €l monto de contribuciones para tomar en cuenta solo lo referente a pensiones y
a salud. En consecuencia, € monto efectivo total de recursos tributarios aportados por los empleadores
en estos dos esquemas compulsivos™ se obtiene al aplicar un coeficiente igual a 0,95445 (1-0,04555) al
monto de 28.482 miles de millones de pesos, 10 que resulta en un monto final (depurado por riesgos
profesionales®) de 27.185 miles de millones de pesos corrientes. Alternativamente, si sdlo se
considerara € sector privado (excluyendo al sector Gobierno) se tendria que de un monto total de 23.260
miles de millones de pesos en concepto de contribuciones efectivas de los empleadores, |0s esgquemas
contributivos de pensiones y salud acumularian aproximadamente 22.201 miles de millones.

Paso 5: Estimacion de las contribuciones sociales totales de | os sistemas de pensiones y de salud

Seglin la legislacion, las tasas para el afio 2010 son las actualmente vigentes. en e Sistema
General de Pensiones, el porcentaje de cotizacion parala pension de Vejez es del 16%> calculado sobre
e ingreso base (12% a cargo del empleador y 4% obligatorio para €l trabajador); la cotizacion a
régimen contributivo de Salud es del 12,5% del ingreso o salario base de cotizacion (8,5% a cargo del
empleador y 4% a cargo del empleado); esto resulta en una tasa conjunta de contribucién para pensiones
y salud equivaente al 28,5%.

A diferencia del gercicio para la Argentina, aqui no se dispone de la desagregacion de los
componentes de contribuciones ni de la masa salarial como para inferir las tasas implicitas de aportes
personales y contribuciones patronales. Por |o tanto, se ha optado por suponer gque las tasas promedio
efectivas son equivalentes a las aicuotas legales del sistema (respetando su estructura relativa) y que se
mantendrian para los asalariados no registrados. En el siguiente cuadro se presentan los montos
estimados de las contribuciones sociales totales desagregados por sistema de proteccién socia
(pensiones y salud) que surgen de aplicar la estructura de alicuotas legales conjuntas (empleadores y
empleados) al monto depurado obtenido en el paso anterior.

% Serecuerda que el porcentaje de aportacion en el Sistema General de Riesgos Profesionales es variable y se establece con base en la

clasificacion de riesgo del centro de trabajo o de la empresa del trabajador de acuerdo a una serie de criterios establecidos por Ley.
Latotalidad de |as aportaciones corren por cuenta exclusiva del empleador y su cuantiano puede ser inferior a 0,348% ni superior al
8,7% de la base de cotizacién de los trabajadores.

No se utilizan las contribuciones sociales imputadas por tratarse de caculos ex-post que no necesariamente se refieren a los
esquemas de pensiones o salud. Particularmente en Colombia, este concepto cobra relevancia en el sector institucional “Gobierno”
donde algunas entidades, entre ellas el SENA, algunas universidades y entidades territoriales, tienen a su cargo el pago directo de
pensiones; para ellas se estiman contribuciones sociales imputadas calculadas como un porcentaje de los salarios pagados. Si bien
existen otros regimenes especiales (ECOPETROL, magisterio, etc.), la falta de informacién oficial impide discriminar los recursos
especificos de los mismos de |as cifras general es para trabajadores asalariados.

La recaudacion efectiva estimada para el sistema de Aseguradoras de Riesgos Profesionales (ARP) termina siendo igual a 1.297
miles de millones para el afio 2010.

Los trabajadores afiliados, cuyo salario base de cotizacién sea igual o superior a cuatro (4) salarios minimos legales mensuales
vigentes, deberan cotizar un 1% adicional, a cargo exclusivo del trabajador, como destino a “Fondo de Solidaridad Pensional”.
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CUADRO 14
COLOMBIA: RECAUDACION EFECTIVA ESTIMADA DE CONTRIBUCIONES SOCIALES DE LOS
ESQUEMAS CONTRIBUTIVOS DE PENSIONES Y SALUD, 2010
(En miles de millones de pesos)

Concepto y tasa Sector Privado Economia Total
Pensiones (16,0%) 17 327,3 212173
Empleador (12,0%) 12 463,5 15 261,6
Empleado (4,0%) 4863,8 5955,7
Salud (12,5%) 13 536,9 16 576,0
Empleador (8,5%) 97371 11923,1
Empleado (4,0%) 3799,8 4652,9
Total (28,5%) 30 864,2 377934
Empleador (20,5%) 22 200,6 27 184,7
Empleado (8,0%) 8 663,6 10 608,7

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos del DANE (Cuentas Nacionales Base 2005).

Paso 6: Cuantificacion y ponderacion relativadel monto de la evasion contributivaen laRTA

Por dltimo, s se gplican las tasas legales de contribucion (pensiones, sdlud y conjunta) sobrelaRTA no
registrada se puede obtener & monto de contribuciones que deberia recaudarse en caso de que estos asalariados
cumplieran con los requisitosformalesy legales del marco laboral en vigencia. Los va ores resultantes son, asu
vez, ponderados en funcidn de variables representativas tales como la recaudacion tedrica (que es la suma de
los ingresos efectivos depurados —paso 5— Y |os resignados por incumplimiento en e pago —paso 6—) y €
PIB delaeconomiaparad afio 2010. En € siguiente cuadro se resumen | os resultados obtenidos.

CUADRO 15
COLOMBIA: ESTIMACION DEL INCUMPLIMIENTO CONTRIBUTIVO EN PENSIONES Y SALUD DE LOS
TRABAJADORES ASALARIADOS, 2010

En miles de

Brecha de Incumplimiento Contributivo millones de pesos

Pensiones 9114,7
Salud 7120,9
Total 16 235,6
Tasa de Evasién Contributiva En porcentajes
En porcentajes de recaudacion teérica (Sector Privado) 34,5
En porcentajes de recaudacion teérica (Total Economia) 30,0
Respecto del PIB En porcentajes
Pensiones 1,67
Salud 1,31
Total 2,98

PIB (valores corrientes, base 2005,

en miles de millones de pesos) 544 924,0

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos del DANE.
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Por lo tanto, el incumplimiento en e esguema contributivo compulsivo para trabajadores
asalariados alcanzaria valores de 9.114,7 miles de millones pesos en pensiones y 7.120,9 miles de
millones de pesos en salud, [o que da un total de 16.235,6 miles de millones para ambos sistemas en el
afo 2010. Como proporcion de la recaudacion tedrica, la evasion contributiva de los sistemas de salud y
pensiones alcanzaria €l 30% para €l total de la economia. Por otra parte, e monto evadido equivale a
1,67% del PIB en el sistema de pensiones contributivas y a 1,31% del PIB en lo que respecta al seguro
de salud, alcanzando una suma que represento el 2,98% del PIB del afio 2010.

Para evaluar el costo fisca de la evasion contributiva se tienen que hacer algunas consideraciones
diferentes para los casos de pensiones y salud. En el primero de los casos, 10s no cubiertos por € sistema
previsional pueden acceder a prestaciones del programa Colombia Mayor s pertenecen a los sectores
sociales de menores recursos (SISBEN | y I1). Este programa se financia con recursos de rentas generales.
Una particularidad de este caso es que los trabajadores que, al alcanzar la edad de retiro, no pueden
acreditar la cantidad de aportes requeridos para acceder a una pensién, obtienen la devolucion de esos
aportes actualizados por inflacién. Por Ultimo, en e caso de los aportes a seguro de salud, su evasion
determinard un costo fiscal equivalente a correspondiente al seguro subsidiado paralos no aportantes.

C. El caso del Peru

1. Breve descripcion del sistema vigente de proteccién social

El primer sistema de pensiones del Pery, fue creado en 1850, y se organizaba en funcién de la situacion
laboral del afiliado, distinguiendo entre los empleados publicos y €l persona de las fuerzas armadas,
entre otros. En la actualidad, se observa la coexistencia de regimenes alternativos -lo cual acentla la
estratificacion del sistema global- como son el Sistema Nacional de Pensiones (SNP), el Sstema Privado
de Pensiones (SPP) y por Ultimo, el Sstema de Pensiones Saciales (SPS), cada uno de los cuales posee
caracteristicas especificas (Olivera Angulo, 2013). Adicionamente, existen regimenes pensionarios
orientados a cubrir a grupos especificos, como e Régimen del Persona Militar y Policial, y aquellos que
se encuentran ya cerrados para el ingreso de nuevos trabajadores, pero que contintian pagando pensiones,
como el de la Cajade Beneficios Sociales del Pescador y €l de los trabajadores y funcionarios del Estado
llamado “Cédula Viva' (Decreto Ley N° 20530)%.

Por un lado, el SNP fue creado en 1973 e iniciamente disefiado como un sistema de prima
escalonada y luego de reparto simple (Ley N° 19.990). Aunque surgié con la intencién de cubrir
obligatoriamente a todos los trabajadores subordinados, independientemente de su categoria, paralo cual
se apoyaria financieramente en |os aportes de |os empleadores y trabajadores, en la actualidad se financia
mayoritariamente con recursos del tesoro publico. Durante la década de los afios 80 el SNP fue afectado
por una deficiente gestién en donde el Estado no cumplié con sus aportes como empleador, lo cua
condujo a una dificil situacién financiera (Vidal Bermidez, 2010). A partir del afio 1992 el SNP fue
objeto de una reforma consistente en mayores requisitos para acceder a una pensiéon y lareduccién de la
cuantia de las prestaciones estableciéndose nuevas reglas para su calculo. Adicionamente, se
establecieron topes a las pensiones y se incrementaron las cotizaciones del trabajador al SNP, primero
trasladandole € integro del aporte (9% de la remuneracion asegurable) y luego aumentandolo de manera
paulatinaal 11% y 13%. Estas modificaciones se dieron de manera paralela alaimplementacion del SPP
con el objeto de incentivar la afiliacion a este nuevo sistema.

El actual SNP, ademés de los aportes de los dfiliados (13% sobre el sdario), se financia
mayoritariamente con recursos del tesoro publico y e rendimiento de un fondo de capitalizacion
colectiva denominado Fondo Consolidado de Reserva, adscrito a Ministerio de Economia 'y Finanzas.
En este sistema la edad legal de jubilaciéon asciende a 65 afios para ambos sexos, siendo € periodo
minimo de contribucion de 20 afios. De acuerdo a Vidal Bermidez et al. (2012), esto encuentra su
justificativo primordialmente en la desproporcion entre beneficiarios y cotizantes, el ato nivel de

% Esterégimen especial integrael sistema publico de pensiones y esta gestionados por el Estado.
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incumplimiento en el pago de aportaciones y los antecedentes de mala gestion publica. Vale decir que la
gestion del SNP desde junio de 1994 esta a cargo de la Oficina de Normalizacion Previsional (ONP).

Por su parte, € Sistema de Privado de Pensiones (SPP) fue implementado en 1993 y concebido
como un sistema de capitalizacion individual cuya finalidad original erala de reemplazar gradualmente
a SNP. Sin embargo, distintos factores de indole politico y econémico condujeron a que se mantuviera
como un régimen paralelo a SNP, por lo que actualmente coexiste y compite con el SNP. En un primer
momento, |os desincentivos para mantenerse en el SNP o dfiliarse a éste condujeron a un masivo ingreso
de trabajadores al SPP. Con relacion ala cobertura del SPP, desde mediados de la década de los 90 este
sistema ha sido el que cuenta con més afiliados en € pais. Sin embargo, una deficiencia estructural ha
consistido en que la relacién entre afiliacion y cotizacion efectiva ha sido de alrededor del 50% (Vidal
Bermudez et al., 2012). Esto ha ido en detrimento de la densidad de cotizaciones y la posibilidad de
obtener luego de un periodo razonable de &filiacion una pensidn con unatasa de reemplazo adecuada.

El SPP se financia principalmente con aportes de los trabgjadores (no se exigen pagos a
empleador), los cuales son administrados por Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP). La tasa
de cotizacion es un porcentaje fijo del salario mensual total. La tasa de aporte (originalmente de 8%) es
actuamente del 10%, cobrandose ademés una comisién y una prima de seguros que, de manera
conjunta, representan un 3% del salario del asegurado (equiparandose al SPP). Adicionalmente se nutre
de recursos del Estado destinados a reconocer los aportes al SNP a través de los “bonos de
reconocimiento” y a financiar |as pensiones minimas del SPP*" mediante |os “bonos complementarios’.
Asimismo se destaca que, de las ocho AFP iniciaes, actualmente solo existen cuatro las cuales poseen
una participacion de mercado similar (entre 22% y 27% de los afiliados).

El Sistema de Pensiones Sociales (SPS) completa el abanico de regimenes alternativos para la
provision de pensiones. Especial mente destinado a los trabajadores y conductores que presten servicios
en microempresas y que no hayan estado previamente afiliados a un sistema pensionario, € SPS es un
régimen con afiliacion de carécter voluntaria. El financiamiento del sistema también es mixto como en el
caso del SNP y el SPP: cada afiliado aporta hasta un maximo de 4% de la remuneracién minima vital
(RMV) sobre la base de 12 aportaciones a afio, mientras que el aporte del Estado se efectlia anualmente
hasta por una suma equivalente a los aportes minimos mensuales que realice efectivamente € afiliado.
La administracion del sistema estara a cargo de la AFP, compafiia de seguros o banco seleccionado
mediante un mecanismo de subasta.

Si bien en e Per( ha aumentado exitosamente la afiliacion de los trabajadores a sistema de
pensiones en los Ultimos diez afios, debe reconocerse que partié de niveles muy bajos. La gran mayoria
de la poblacion ocupada se encuentra aln excluida de las pensiones contributivas, fundamentalmente
aquellos que pertenecen al sector laboral informal. Ademas, €l porcentaje de personas con 65 afios 0 mas
gue reciben una pension ha seguido una tendencia de ligero declive, pasando del 27% en 2000 al 24% en
2009 (Lavigne, 2013).

En cuanto a sistema de salud, se distinguen en € Per( e régimen contributivo, € semicontributivo
(de financiamiento publico parcial) y € régimen subsidiado (de financiamiento publico total).

El régimen contributivo tiene dos subsistemas. € seguro social con provision tradicional en €l
Estado (EsSalud) y la provision privada (en Entidades Prestadoras de Salud-EPS). Forman parte de este
régimen los trabagjadores en relacién de dependencia, los pensionistas, los trabagjadores de la
Administracién pablicay los trabajadores profesionales e independientes que no relinan las condiciones
paraformar parte del régimen subsidiado.

EsSalud ofrece servicios de saud en sus propias instalaciones o en e sector privado. Las
prestaciones de EsSalud se financian con aportaciones de los empleadores sobre su salario (9%).
EsSalud cuenta con diferentes seguros segun lainsercion laboral de los trabajadores. Cada uno de estos
seguros tiene diferentes tasas de aportacion, bases imponibles, prestaciones de salud y otros beneficios

57 Sblo para aquellas personas nacidas antes de 1945, que hayan contribuido sobre la base de al menos el salario minimo y que hayan

aportado por 1o menos 20 afios a cualquier sistema de pensiones.
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(Cetrangolo et al., 2013). Los asegurados pueden decidir trasladar la cuarta parte de su aporte a la EPS
de su preferencia (es decir, 2,25 p.p. de los 9 puntos de aportes sobre el salario), estando ésta obligada a
prestarle solamente la llamada “capa simple’® de atencién de salud. Mientras la “capa complgja’ se
mantiene bajo responsabilidad de EsSaud. Los trabajadores también pueden optar por mantener su
atencion de “capa simple” en EsSalud, en ese caso entregando al organismo la totalidad de su aporte
(Casali y Pena, 2012).

El Seguro Integral de Salud (SIS) esta orientado a financiar prestaciones de salud a los peruanos
de bajos recursos econémicos, teniendo como objetivo la afiliacidn de grupos poblacionales no cubiertos
por e régimen contributivo. Existen dos formas de financiamiento, en funcién del Sistema de
Focalizacion de Hogares (SISFOH). El seguro de bajo costo o régimen semicontributivo donde €
gobierno ofrece servicios de salud a cambio del pago de una cuota de recuperacién de montos variables
estando obligados a dfiliarse a este régimen los trabajadores independientes (SIS independiente) y
conductores de microempresas (SIS Microempresas) (segun Decreto Legisiativo N° 1086). Por su parte,
el seguro gratuito o régimen subsidiado, subsidia mediante financiamiento publico total la provision de
servicios a la poblacion que vive en condiciones de pobreza y pobreza extrema. La prestacion de
servicios en ambos casos se redliza a través de la red de establecimientos del Ministerio de Salud
(MINSA) y es financiada con recursos del presupuesto general.

Por su parte, los militares, policias y sus familias tienen su propio subsistema de salud integrado
por las Sanidades de las Fuerzas Armadas (FFAA) y la Policia Nacional del Perta (PNP).

En 2009 se promulgd la Ley Marco de Aseguramiento Universal en Salud. La Ley tiene como
objeto establecer el marco normativo para e aseguramiento universal en salud a fin de garantizar €
derecho progresivo de toda persona a un conjunto de intervenciones para diversas condiciones de salud y
enfermedad con independencia de su insercion laboral.

De este modo, se aprob6 el plan de beneficios de aseguramiento universal bajo la denominacion
de Plan Esencial de Aseguramiento en Salud (PEAS) que consiste en una “lista priorizada de
condiciones asegurables e intervenciones que como minimo son financiadas a todos los asegurados.” El
plan cubre 75% de la carga de morbilidad y debe ser provisto obligatoriamente, pero de manera
diferenciada, por las organizaciones de salud publicas y privadas. Asimismo, se establece la existencia
de planes complementarios y especificos (Cetrangolo et al., 2013).

Como resultado de esta configuracion, la cobertura del sistema de salud peruano mejoro
significativamente en los Ultimos afios. Durante 2011 la poblacién cubierta por algin seguro de salud
alcanzo al 64,2% dd total, exhibiendo una tendencia creciente desde 2004 (Cetrangolo et al., 2013). Este
aumento de cobertura se debe principaimente al desarrollo ddl sistema de seguro publico y gratuito
(S1S), donde e nimero de asegurados aumenté considerablemente a partir de 2007. La estructura de los
sistemas mencionados se resume en el siguiente cuadro.

% Conjunto de intervenciones de salud de mayor frecuenciay menor complejidad.
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) CUADRO 16
PERU: RESUMEN DE LOS SISTEMAS VIGENTES DE PENSIONES Y SALUD

Prevision social

Régimen Poblacién beneficiaria Financiamiento Prestaciones

Sistema Nacional Trabajadores del sector formal de Aportes y

de Pensiones la economia. contribuciones de
trabajador y
empleador (13%).

Sistema de reparto administrado por el
Estado con beneficio definido.

Financiamiento
publico.

Sistema cerrado de pensiones vitalicias
con financiamiento del Tesoro Publico.

La pension se ajusta con relacion a las

remuneraciones del personal activo.

Cédula viva Trabajadores publicos que
ingresaron antes de 1962,
profesores que ingresaron antes
de 1980, trabajadores de
empresas estatales y

magistrados.

Sistema voluntario de capitalizacion y
ahorro individual administrado por las
Administradoras de Fondos de
Pensiones (AFP).

Sistema Privado
de Pensiones

Trabajadores del sector formal de Aportes del

la economia. trabajador (10%),
comision de los
trabajadores (1,95%
aprox.) y Prima de
seguro (1,06%).

Seguros de salud

Régimen Poblacién beneficiaria Financiamiento Prestaciones

Existen diferentes seguros segun la
insercion laboral de los trabajadores.
La provision la realiza el Estado
(EsSalud) y Entidades Prestadoras de
Salud-EPS.

Régimen
contributivo

Trabajadores en relacion de Aportes y
dependencia, pensionistas, contribuciones
trabajadores de la Administracion salariales (9%).
publica y profesionales e

independientes.

Régimen Plan Esencial de Aseguramiento en

semicontributivo

Trabajadores independientes y Pago de una cuota

microempresas.

de recuperacion de
montos variables y
financiamiento

Salud (PEAS). Prestacion de servicios
en la red de establecimientos del
Ministerio de Salud.

publico parcial.

Financiamiento
publico total.

Plan Esencial de Aseguramiento en
Salud (PEAS). Prestacién de servicios
en la red de establecimientos del
Ministerio de Salud.

Régimen
subsidiado

Poblacién en la pobreza 'y
pobreza extrema.

Fuente: Elaboracion propia.

2. Datos disponibles y alternativas metodoldgicas

Como ya fue mencionado, la metodologia aplicada en las estimaciones es aquella que se basa en la
utilizacién de las Cuentas Nacionales como punto de referencia para cuantificar la brecha de ingresos
entre la recaudacion potencial estimaday la recaudacion efectiva ingresada.

En primer lugar debe sefidarse que € sistema de Cuentas Nacionales del Peril (SCN-2008) ha
sido actualizado en época reciente, tomando al 2007 como afio base de las cifras computadas®. Por lo
tanto, resultaria logico utilizar las cifras publicadas por € Instituto Nacional de Estadistica e Informética
(INEI), especialmente en lo que se refiere ala Cuenta de Generacion del Ingreso (INEI, 20144).

Por otra parte, recientemente dicha institucion dio a conocer un documento denominado
“Produccion y Empleo Informal en el Per(l, Cuenta Satélite de la Economia Informal 2007-2012" (INEI,
2014b). En el mismo se recogen |as recomendaci ones metodol dgicas de la Organizacion Internacional de

% Anteriormente se utilizaba |a base afio 1994.
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Trabgjo (OIT) y del Sistema de Cuentas Nacionaes de las Naciones Unidas, analizando de forma
completa e impacto de la informalidad en la economia nacional y garantizando la comparabilidad
internacional, por lo que se constituye en un documento informativo de avanzada en los paises de la
region. Alli se define al empleo informal como €l grupo de todos aquellos trabajadores que no gozan de
proteccién social, pre-aviso a despido, indemnizacién por despido, vacaciones anuales pagadas,
licencias pagadas por enfermedad, ni cuentan con pension de jubilacion, contrastando con la definicion
de sector informal, el cual se refiere a las unidades productivas no congtituidas en sociedad que no se
encuentran registradas en la administracion tributaria.

Entre otros resultados, el trabgo citado permite discriminar la parte de las remuneraciones a
trabgjo asalariado que se genera en el sector informal, mismo que brinda la posibilidad de inferir la
proporcion de trabajadores informales dentro del sector formal y sus correspondientes remuneraciones y
contribucion a PIB (INEI, 2014b). Ademés se cuenta con la informacion legal y normativa necesaria en
materia de alicuotas y tasas de contribucion, tanto para los esquemas contributivos de pensiones como
del seguro de salud (aplicables a trabajadores asalariados).

Para cuantificar |a brecha de ingresos por contribuciones de seguridad social (pensiones y salud),
como la diferencia entre lo potencia y lo efectivamente ingresado, resulta necesario disponer de las
estadisticas de recaudacion de los esquemas de proteccion social en vigencia para € afio de estimacion
(2007). A ta efecto, se conté con la informacion de la Superintendencia Nacional de Aduanas y de
Administracion Tributaria (SUNAT) en lo relativo a sistema de salud (EsSalud) y a régimen publico
previsional (administrado por la Oficina de Normalizacion Previsional, ONP). Mientras que, las cifras
referidas a Sistema Privado de Pensiones fueron obtenidas a partir de los compendios estadisticos de la
Superintendencia de Banca, Seguros y Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP).

3. Estimacion de los resultados

Al igual que en los casos anteriores, en este apartado se presentan los resultados parciales y finales en
una secuencia ordenada de pasos, junto con las consideraciones metodol 6gicas pertinentes.

Paso 1: Identificacion del monto de remuneraciones de los asal ariados seguin actividad

Se parti6 de los datos de Remuneraciones del Trabajo Asalariado (RTA) del afio 2007 para el tota
de la economia (98.127,00 millones de soles corrientes). De acuerdo a reciente informe sobre la Cuenta
Satélite de la Economia Informal del INEI (2014b), el grueso de este monto esta generado en el “sector
formal” (donde se encuentran trabajadores formales e informales) y alcanza a ser de 88.476,25 millones,
mientras que una porcién menor (9.651,75 millones) corresponde a remuneraciones a los asalariados en
el sector informal (cuadro 17). Dadas las definiciones de empleo informal y economia informal de la
OIT y € criterio metodol 6gico adoptado por el INEI, € incumplimiento de contribuciones de seguridad
social abarca a todos los trabajadores informales, ya sea que se desempefien en el sector formal o
informal. A pesar de la magnitud de la informalidad entre los trabajadores independientes®, la
inexistencia de obligacion legal a realizar pagos para recibir prestaciones sociales (para €l afio de
estimacion y hasta €l afio en curso) excluye a este grupo de las estimaciones a realizarse.

“ De acuerdo a informe mencionado (INEI, 2014b), sobre un total de 5,95 millones de trabajadores independientes (empleos
equivalentes, incluyendo a patronos) en el afio 2007 el 88,3% de los mismos se ubicaba en el sector informal de la economia. En
términos monetarios, |as remuneraciones recibidas por estos trabajadores informales alcanzaron €l monto de 50.112 millones de soles
corrientes en el mismo afio, lo cual representa el 76,6% del Ingreso Mixto Bruto.
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CUADRO 17
PERU: REMUNERACIONES DE LOS ASALARIADOS POR SECTOR FORMAL E INFORMAL SEGUN
ACTIVIDAD ECONOMICA, 2007

(En millones de soles)

Actividad Econoémica Total Sector "Formal” Sector Informal
Agropecuario y Pesca 4 257,00 817,00 3 440,00
Mineria 8 865,00 8 472,00 393,00
Manufactura 15 762,00 14 922,12 839,88
Construccion 6 741,00 5 085,53 1 655,47
Comercio 9 434,00 8 394,06 1 039,94
Transporte y Comunicaciones 6 466,00 5143,01 1322,99
Restaurantes y Alojamiento 2 785,00 2 160,81 624,19
Gobierno 21 340,00 21 340,00 0,00
Otros servicios 22 477,00 22 141,73 335,27
Total Economia 98 127,00 88 476,25 9 650,75

Fuente: INEI (2014b); "Produccién y Empleo Informal en el Per(. Cuenta Satélite de la Economia Informal 2007-2012", Lima.

# Incluye Salud publica y Educacién publica.

Paso 2; Estimacion de incumplimiento contributivo de asalariados del sector informal

Por un lado se utilizé lainformacion del cuadro anterior para calcular el nivel de incumplimiento
contributivo de asalariados del sector informal de la economia donde, por definicidn, todo el empleo es
informal (sin contrato ni proteccion laboral). Para ello, se aplicaron las tasas legal es (se suponen iguales
alas efectivas) de aportes y contribuciones de la seguridad social (13% pensiones™ y 9% salud* = 22%
en total) al monto de RTA del sector informal de toda la economia, obteniéndose el monto evadido en €
sector informal para los trabajadores en relacion de dependencia (sin contrato formal y sin proteccion
socia ni laboral). Los resultados son: 1.254,60 millones de soles para la cobertura del sistema de
pensionesy 868,57 millones para el seguro de salud, lo que da una evasién total de 2.123,16 millones de
soles paralos asalariados del sector informal de la economia.

Paso 3: Estructura del trabajo asalariado informal en € sector formal

Desafortunadamente, la valiosa informacién del mencionado documento del INEI (2014b) no
permite conocer la proporcién de remuneraciones de asalariados del sector formal que corresponde a
trabajadores informales (aquellos con contrato formal pero sin proteccion social efectiva de pensiones'y
de salud). Por lo tanto, se decidio inferir dicha relacion a partir de una estimacion de los valores de
empleo informal en el sector formal y del ingreso medio asociado a dichos trabajadores dependientes.
Para ello, en primer lugar, debi6 calcularse la participacion de trabajadores informales dentro del sector
formal de la economia a fin de cuantificar las remuneraciones asociadas. En este caso, se aprovecho la
informacion del informe ya citado, donde figura la desagregacion de |os trabajadores asalariados dentro
del sector formal que se corresponde con los valores de remuneraciones presentados anteriormente. En

4 A pesar de la existencia de regimenes especiales, se asume una tasa uniforme del 13% para todos los sistemas vigentes de

prevision social.

En rigor, esta tasa solo es pagada por los &filiados a régimen EsSalud de carécter contributivo. Aqui se estéd asumiendo que todos los
informales serfan potencialmente &filiados a dicho régimen cuando, en realidad, existe otro régimen complementario, el Seguro
Integral de Salud (SIS), de carécter subsidiado o semi-subsidiado y dirigido especialmente a la poblacién méas vulnerable que no
cuenta con ninguin seguro de salud (ya sea por encontrarse en situacion de pobreza o por su limitada capacidad de pago).
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términos de empleos equivalentes, los asalariados totales suman 7,131 millones™, de los cuales 1,859
millones se ubican en € sector informal (los cuales se corresponden con el calculo efectuado en el paso
anterior). De aquellos restantes (5,272 millones) en el sector formal, unos 2,136 millones son asalariados
con empleo informal, 2,487 millones son asalariados formales mientras que el grupo se completa con
650 mil trabajadores del servicio doméstico.

Paso 4. Céculo de la remuneracion promedio mensua de los asalariados informales del sector
formal (paso 3)

Del informe del INEI ya citado se tiene que la remuneracién promedio mensual para €l sector
formal era de 1.398 soles en € afio 2007, mientras que para € sector informal era de sdlo 433 soles
corrientes. Sin embargo, debido a sus distintas caracteristicas y origenes, es posible pensar que €l ingreso
promedio de los trabajadores informales en el sector informal se ubicaria por debajo del obtenido por sus
pares formales en dicho sector aunque claramente por encima de la remuneracion media obtenida en el
sector informal, es decir, en un punto intermedio entre 433 y 1.398 soles mensuales. Para obtener una
aproximacion a dicho valor se recurrié a datos presentados en el reciente trabajo de Flores Pérez y
Monge Zegarra (2014) donde, sobre la base de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO) se calcul6 €
ingreso medio mensual de tres estratos laborales (tradicional, intermedio y moderno) que la OIT suele
utilizar en los andlisis especificos de la informalidad en e mercado de trabajo™. De acuerdo a estos
autores, es factible asimilar el estrato tradicional al sector informal de la economia, mientras que €
estrato intermedio y €l estrato moderno conformarian €l sector formal de la economia, radicando su
diferencia en los niveles de ingreso medio y €l grado de acceso a beneficios sociales a través de la
afiliacion a los sistemas de pensiones y de salud en vigencia®™. En términos relativos, surge que e
ingreso medio mensua en €l sector intermedio representaba un 62,8% en 2004 y un 68,3% en 2011
respecto de la remuneracion promedio del sector moderno de elevados niveles de formalizacion laboral.
De acuerdo a las tendencias identificadas en los indicadores laborales es factible asumir que los
trabgjadores informales del sector formal obtuvieron durante € afio 2007, en promedio, una
remuneracion mensual que representaba las 2/3 partes del valor medio calculado para €l sector formal de
acuerdo alainformacion del INEI. Andlogamente, se asume que |os trabajadores domésticos recibieron
unaremuneracion promedio que representa la mitad del valor correspondiente alos informales del sector
formal (asimilables a sector tradicional de la definicion de OIT). Por lo tanto, a partir de los datos
disponibles se ha estimado que, dentro del sector formal, los trabajadores informales recibian en €l afio
2007 una remuneracién promedio mensual de 1.190,83 soles.

RTA informales sector formal: X * 12* 2,136

RTA formales sector formal: 1,5* X * 12 * 2,487

RTA Trabgjadores domésticos: 0,5* X * 12 * 0,650

RTA total sector formal: 1.398 * 12 * 5,272 = 88.476,25 millones de soles corrientes

“ Incluye trabajadores de hogares que producen bienes exclusivamente para uso final propio y hogares que emplean a trabajadores

domésticos remunerados.

De acuerdo a la OIT: el estrato tradicional comprende a todos los trabajadores familiares no remunerados, a los trabajadores del
hogar, a los trabajadores independientes y a los trabajadores (empleadores o patrones, empleados, obreros u otros) que se
desempefian en empresas privadas de dos a cuatro trabajadores; el estrato intermedio comprende a los trabgjadores (empleadores o
patrones, empleados, obreros u otros) que se desempefian en empresas privadas de 5 a 199 trabgjadores; y € estrato moderno
comprende a todos |os trabajadores (empleadores o patrones, empleados, obreros u otros) que se desempefian en empresas del sector
publico y alos trabajadores (empleadores o patrones, empleados, obreros u otros) que se desempefian en empresas privadas con 200
trabajadores 0 mas.

Para €l afio 2011, el 97,8% de los trabajadores urbanos del segmento tradicional eran informales, mientras que dicha cifra contrasta
de manera notable con los niveles de informalidad urbana en los segmentos intermedio y moderno, que alcanzan a 52% vy a 4%,
respectivamente. Esta estructura no parece haberse modificado de manera notoriaalo largo del periodo anaizado (2004-2011). “De
este modo, la relativa persistencia de la estructura laboral a pesar del crecimiento econémico ha impuesto limites al avance o la
mejora de las condiciones laborales. S bien tanto € empleo como las remuneraciones han aumentado, todavia persiste un
importante segmento laboral informal y sin proteccion social” (Flores Pérez y Monge Zegarra, 2014).
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Despejando X se tiene que la remuneracion promedio mensual es de:
e 1.190,83 soles paralosinformales del sector formal
e 1.786,24 soles paralos formales
e 505,41 soles paralos trabgjadores del servicio doméstico
Paso 5: Célculo de las remuneraciones total es de |os asal ariados informales del sector formal

Luego, se multiplico los valores obtenidos sobre la cantidad de asalariados informales en el sector
formal bajo condicion de informalidad por la remuneracion promedio mensual anualizada (sin
aguinaldo), dando como resultado € valor de RTA de informales en € sector formal de la economia. El
monto resultante es de 30.523 millones de soles corrientes.

e Asdariadosinformalesen € sector formal

e (potenciales obligados a contribuciones de pensiones y salud): 2,136 millones

¢ Remuneracion promedio mensua anualizada: 1.190,83 x 12 meses

e Monto estimado de RTA informales en sector formal: 30.523,34 millones de soles

Paso 6: Célculo del nivel de incumplimiento para asalariados informales del sector formal
(pensionesy salud)

Seguidamente, se replicod € procedimiento ya explicado en € paso 2, aplicandose a valor obtenido en
€l paso 5 la suma de las tasas de aportes y contribuciones (13% pensiones y 9% salud = 22%), dando como
resultado € nivel monetario del incumplimiento contributivo en  sector formal de la economia: 3.968,03
millones de soles en concepto de pensiones y 2.747,10 millones en la cobertura de salud, determinando un
total de 6.715,13 millones de soles para dicho sector.

Paso 7: Estimacion global de incumplimiento contributivo en pensiones y salud (asalariados
informales del sector formal y asalariados del sector informal)

Finalmente, € nivel de evasidn contributiva en pensionesy salud fue computado a partir de la suma
de los valores obtenidos para los informales del total de la economia, tanto del sector formal como
informal. Los resultados se resumen €l cuadro 18 donde se expresan tanto en términos nominales (8.838,30
millones de soles en total, 5.222,63 millones correspondientes a pensiones y 3.615,67 millones a Salud)
como en porcentgjes de la recaudacion tedrica (45,8% en total, levemente mayor para € seguro de Salud
que las Pensiones) y en relacion a PIB del afio 2007 (2,76% en total; 1,63% en Pensiones 'y 1,13% en
Salud), diferenciando ademas entre la cobertura de pensiones, de salud y la sumatoria de ambas.

Vae agregar que los resultados obtenidos dependen, de manera crucia, de los supuestos
realizados. En particular, resulta relevante la aproximacion efectuada a partir de los datos de empleo
equivalente para estimar la estructura de empleo informal dentro del sector formal y, ain mas
determinante y vinculado directamente, es el supuesto adoptado en cuanto a las remuneraciones totales
de los asdariados informales que se desempefian en dicho sector. En realidad, como ya fuera
mencionado, es esperable que los sueldos y salarios promedio de estos trabajadores se ubiquen por
encima de los que se calcularon para e sector informal aunque por debgo de los montos
correspondientes a los trabajadores efectivamente formalizados que cumplen con € pago de las
contribuciones de seguridad social que les corresponden segin lalegislacion.
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CUADRO 18
PERU: ESTIMACION DE LA EVASION CONTRIBUTIVA EN PENSIONES Y SALUD DE TRABAJADORES
ASALARIADQS, 2007

En porcentaje de

En millones la recaudacion En porcentaje
de soles tedrica del PIB
Recaudacién Efectiva Pensiones (ONP) * (1) 1021,58 0,32
Recaudacion Efectiva Pensiones (AFP) (2) 5223,18 1,63
Recaudacion Efectiva Salud (EsSalud) (3) 4 223,46 1,32
Recaudacion Efectiva Total @=DQ)+@2)+(@) 10 468,22 3,27
Incumplimiento Contributivo pensiones  (5) 5222,63 45,5 1,63
3 968,03 34,6 1,24
Sector Informal 1 254,60 10,9 0,39
Incumplimiento Contributivo salud  (6) 3615,67 46,1 1,13
Sector Formal 2747,10 35,0 0,86
Sector Informal 868,57 11,1 0,27
Incumplimiento Contributivo total (7) = (5) + (6) 8 838,30 45,8 2,76
Sector Formal 6 715,14 34,8 2,10
Sector Informal 2123,16 11,0 0,66
Recaudacion Tedrica total  (8) = (4) + (7) 19 306,52 100,0 6,04
Pensiones (ONP y AFP) (9) = (1) +(2) + (5) 11 467,39 59,4 3,59
Salud (EsSalud) (10) = (3) + (6) 7839,13 40,6 2,45
PIB Afio 2007 (en millones de soles corrientes) 319 693,00

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de los célculos efectuados.

# Incluye ingresos por la Contribucion Solidaria para la Asistencia Previsional.

Resta un comentario final sobre el costo fiscal de la evasion. En el caso de incumplimiento con
los aportes a sistema de salud (EsSalud), dependiendo del nivel de ingreso de los trabajadores, ellos
podrian ser beneficiarios del SIS, que se financia con recursos de rentas generales. Al no existir un
esguema de prestaciones no contributivas para los adultos mayores, no es posible considerar su costo.
Los trabajadores que, estando afiliados al sistema de capitalizacion individual, evadan e pago de
contribuciones durante una porcién de su periodo de actividad recibiran una pension reducida. En
cambio, los que estén en un régimen de reparto perderan proteccion a tiempo que reducen €l
financiamiento paralos pasivos del periodo en que evadan las contribuciones.
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lll. Conclusiones y reflexiones finales

A continuacién se presenta una sintesis de los principales conceptos y conclusiones del estudio. Suele
exigtir consenso respecto de que el incumplimiento contributivo constituye uno de los principales
obstacul os que afectan el financiamiento y, por consiguiente, el alcancey el nivel de cobertura de dichos
esguemas. Como consecuencia directa, la exclusion de la cobertura de riesgos de salud e ingresos de la
poblacion adulta mayor, entre otras, tiende a mantenerse ante la falta de un sistema de proteccion social
gue conceda a los trabajadores los derechos sociales previstos en la normativa laboral del sector formal
de la economia, alin con diferencias marcadas de acuerdo a pais de la region que sea anaizado. Sin
embargo, en términos cuantitativos, poco se conoce acerca del nivel efectivo de incumplimiento en €
pago de contribuciones de la seguridad social, o bien de la denominada “evasién contributiva’.

De ahi la relevancia del presente trabgjo, que constituye uno de los pocos estudios
tedrico-précticos que tratan dicho problema aplicando una metodologia estandar para una serie de casos.
A partir de las lecciones obtenidas, en esta seccion se brindan algunas recomendaciones de politica en
materia de control de la evasion contributiva, disefio de los sistemas de proteccién social en pensiones y
en salud y articulacién de las politicas tributarias y fiscales con los procesos de formalizacion laboral en
los distintos paises de laregion.

A. Sintesis del marco de referenciay vision comparativa
de los estudios de caso

La primera parte de la investigacion consta de dos secciones diferentes pero relacionadas, en las cuales
se ha buscado establecer un marco de referencia, tanto tedrico como estadistico, que permita comprender
mejor los conceptos y las variables criticas del incumplimiento de los esquemas contributivos
compulsivos aplicados en |os paises de laregion.

Por un lado se sefidla que, a pesar de haber registrado €l evados niveles de crecimiento econémico
durante la Ultima década que fueron acompafiados de mejoras ostensibles en los principales indicadores
socioecondmicos, 10s paises de la region ain muestran un elevado nivel de informalidad en € mercado
laboral, que se transforma en un ambito de reproduccion de la pobreza donde se potencia la desigualdad.
En ese contexto adquieren crucial importancia las politicas tendientes a facilitar €l transito hacia la
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formalizacion laboral para ampliar y garantizar la cobertura de beneficios sociales en cada uno de los
paises. Los esquemas tradicionales de proteccion social en salud y pensiones de caracter contributivo y
obligatorio han mostrado ciertas limitaciones para al canzar dicho objetivo, especialmente cuando se trata
de los sectores mas desprotegidos de la poblacién; de hecho, la introduccion de mecanismos de
seguridad social de caracter no contributivo o semi-contributivo ha surgido como una alternativa
complementaria en varios de los paises de laregion, buscando que €l alcance de los derechos asociados a
€s0s mecanismos no dependa exclusivamente de la situacion laboral de las personas beneficiarias.

Una de las principales debilidades de los esquemas vigentes se relaciona con su financiamiento,
que depende, en mayor o menor medida, de las contribuciones sociales pagadas por los trabajadores
(y sus empleadores) en actividad. A pesar de la gran diversidad de arreglos institucionales a nivel
regiona en materia de pensiones y salud, que denota una creciente participacion de recursos tributarios
generales, e cumplimiento efectivo en € pago de |as contribuciones sociales obligatorias determina gran
parte de la sostenibilidad financiera de los sistemas contributivos de proteccion social. No obstante, el
tratamiento especifico de la evasion en el marco de los esquemas contributivos de proteccion social no
parece haber recibido hasta e momento la suficiente atencién por parte de los especidlistas, tanto en
términos de una necesaria discusion conceptual como de la medicidn de la magnitud de este fenémeno.

En ese sentido, debe sefidarse que € incumplimiento contributivo posee algunas connotaciones
particulares que deben ser tenidas en cuenta a la hora de anadlizar sus determinantes y sus efectos
potenciales. En particular, y a diferencia de los impuestos tradicionales, €l pago de contribuciones de
seguridad social genera un derecho para € aportante a recibir algun tipo de contraprestacion (en €
presente 0 en € futuro) y ello, junto con laaversion al riesgo del individuo, tiene incidencia directa sobre
la decision efectiva de incumplir con las obligaciones formales que impone lalegislacion laboral.

Al respecto, uno de los objetivos centrales de este trabajo ha consistido en la especificacion de las
distintas estrategias e incentivos involucrados a la hora de materializarse el incumplimiento contributivo,
ya sea por parte de los empleados como de sus empleadores. Adicionalmente, se ha revisado la escasa
evidencia empirica sobre esta problemética, tanto para los paises desarrollados como, con especia
énfasis, para los paises de América Latina. La leccion principal denota que & incumplimiento
contributivo es un problemareal de todos los paises, de muy compleja medicion y de caracter especifico
dada la diversidad de esguemas aplicados, lo cua limita -aunque no impide- la obtencion de
conclusiones y ensefianzas generales paralaregién en conjunto.

Como corolario, se discute acerca del concepto de incumplimiento contributivo desde la Gptica
legal y fiscal, en términos de sus implicancias para la legitimidad y sostenibilidad financiera de los
esguemas contributivos. Asi, mientras que la evasion fiscal propiamente dicha se da cuando no se
cumple con €l pago de contribuciones u obligaciones a Estado, la evasion contributiva tiene relacion
directa con el carécter obligatorio de los esgquemas contributivos de proteccion (més alla de quien provea
los servicios). En consecuencia, este concepto incluye distintas formas de incumplimiento (no pago,
fraude, omisién y/o mora) de las contribuciones obligatorias destinadas al financiamiento de seguros
publicos o privados de pensiones y salud, en donde esta implicito un derecho a recibir una determinada
contraprestacion. Por su parte, e costo fisca de ese incumplimiento se refiere a incremento de
erogaciones que €l Estado tiene que afrontar en cada caso particular para brindar algun tipo de cobertura
a quienes no han cumplido con los aportes. En el caso de las contribuciones que financian sistemas de
pensiones, ese monto debiera computarse neto de los aportes no devueltos de quienes no logran la
densidad de contribuciones necesarias para el logro de beneficios contributivos.

Por otra parte, se analizan las diferentes alternativas metodol 6gicas existentes para llevar a cabo
este tipo de mediciones. En teoria, son plausibles de ser utilizados los mismos métodos que suelen
aplicarse paramedir el nivel de evasion en tributos generales como e VA o el Impuesto sobre la Renta.
En este caso se ha observado que la mayoria de los escasos estudios cuantitativos sobre evasion
contributiva han optado por utilizar dos metodologias: i) €l uso de encuestas de hogares para determinar
la cantidad de trabgjadores (puestos de trabajo) que incumplen con la normativa laboral en términos de
proteccion socia; y ii) e aprovechamiento de las Cuentas Nacionales para determinar la brecha de
recaudacion de contribuciones de seguridad social. Este Ultimo método, que compara la recaudacion
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efectiva con una estimacion de la recaudacion potencial en concepto de contribuciones sociales, fue €
elegido por los autores para llevar a cabo las estimaciones cuantitativas sobre una muestra de tres casos
nacionales de laregion.

Precisamente, la segunda parte del trabgjo estuvo destinada a presentar 1os resultados de dichas
mediciones, a partir de las cuaes pueden hacerse una serie de comentarios y observaciones. En primer
lugar, se sefidla que la seleccion de los paises analizados se fundamentd, por un lado, en la
disponibilidad de informacion estadistica en cada circunstancia, y por € otro, en la intencién de
confeccionar una muestra heterogénea de paises de América Latina que permita la obtencion de
resultados y conclusiones generales pero que, a su vez, ponga en evidencia la diversidad regional en
materia de proteccion social. En ese sentido, los contrastes entre la Argentina, Colombiay e Per( son
suficientemente claros en lo que se refiere a la estructura de |os sistemas, las formas de financiamiento,
los niveles de cobertura, e incluso |as reformas implementadas en cada uno de | os paises.

En efecto, como se desprende del gréfico 8, en relacion a sistema de pensiones los paises
presentan realidades dispares que repercuten en incentivos disimiles en materia de cumplimiento
contributivo. La Argentina, con niveles de cobertura més elevados que € Perti y Colombia, es € Unico
pais donde el porcentaje de mayores de 65 afios que recibe pensiones supera ampliamente a la
proporcién de asalariados mayores de 15 afios que realiza aportes y contribuciones. La situacién
contraria se verificaen el Perly Colombia, lo que en parte puede asociarse con un menor costo fiscal en
estos paises, que en el caso del Per(i se conjuga también con un nivel de prestaciones (medido en délares
de 2005) inferior. La particularidad del caso argentino se relaciona con la introduccion de reformas que,
en laemergencia, han establecido la cobertura de mayores sin haber realizado 10s aportes requeridos.

GRAFICO 8
ARGENTINA, COLOMBIA Y PERU: COBERTURA Y PRESTACIONES EN PENSIONES, 2012
(En porcentajes y en délares de 2005)
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Una redlidad diferente se vislumbra con relacion a la cobertura de seguros de salud, 1o que esta
estrechamente asociado a la configuracién de los sistemas y la mayor o menor presenciadel Estado en €
financiamiento (gréfico 9). En este caso la cobertura més elevada corresponde a Colombia, aunque la
proporcién de gasto en salud en relacion al producto méas alta se registra en la Argentina, donde la
cobertura es universal, pero no necesariamente mediante esquemas de aseguramiento.

GRAFICO 9
ARGENTINA, COLOMBIA Y PERU: COBERTURA DE SEGUROS Y GASTO EN SALUD, 2012

(En porcentajes y en porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Panorama Social 2013 (CEPAL) y Estadisticas Sanitarias Mundiales 2014 (OMS).

Con especia énfasis en los ingresos de trabajadores asalariados del sector privado, las mediciones
realizadas, consideraron en todos los casos |os subsistemas de pensiones y salud y sus especificidades.
La metodologia de calculo se basb en la informacion proveniente de Cuentas Nacionales, mediante la
cual se busco determinar la brecha de recaudacién (en términos monetarios) que surge de comparar la
recaudacion tedrica estimada y la efectivamente ingresada. No obstante, |a metodologia fue adaptada en
cada caso en particular en funcion de la disponibilidad estadistica y los parametros de cada esgquema
contributivo. Asimismo, la disponibilidad de informacién también determiné la eleccion de los periodos
para los que se realizaron las estimaciones de cada caso. Vale agregar que los resultados obtenidos
(cuadro 19) dependen, de manera crucial, de los supuestos realizados. En consecuencia, su lectura debe
ser realizada con e cuidado que merece este tipo de gercicio, donde se pretende obtener una
aproximacién al fendémeno de estudio que permita una eval uacion comparada.
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CUADRO 19
RESULTADOS DE LAS ESTIMACIONES SOBRE INCUMPLIMIENTO CONTRIBUTIVO DE LOS
TRABAJADORES ASALARIADOS

(En porcentajes y en porcentajes del PIB)

Pais y afio de estimacion Azgggt;?a Colombia (2010) (ZP(%L;)
Tasa de incumplimiento (en porcentajes)?

Pensiones 21,5 30,0 45,5
Salud 21,5 30,0 46,1
Total 21,5 30,0 45,8
En % del PIB

Pensiones 0,89 1,67 1,63
Salud 0,59 1,31 1,13
Total 1,48 2,98 2,76

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de los resultados de las estimaciones realizadas.

@ Como porcentaje de la recaudacion tedrica para el total de la economia (efectiva + potencial sin evasion).

Para el caso argentino, se utilizaron las recientemente publicadas Cuentas Nacionaes base 2004
(complementadas con las cifras de la base 1993) y € afio de estimacion fue el 2007. Los resultados
obtenidos muestran que la magnitud del incumplimiento en € esquema contributivo compulsivo para
trabgjadores asalariados del sector privado ascendid en 2007 a 15.240,4 millones de pesos
(9.140,1 millones en pensiones y 6.100,2 millones en salud). La tasa de evasion contributiva en
asalariados alcanzé & 29,0% de la recaudacién tedrica del sector privado, mientras que se represento el
21,5% considerando €l total de la economia. Asimismo, el monto evadido para ambos subsistemas
representa un 1,48% del PIB (cuadro 19).

La informacion disponible permitié ademas estimar €l nivel de incumplimiento contributivo para
el componente de Ingreso Mixto Bruto (auténomos y monatributistas), donde el monto de ingresos
resignados por incumplimiento lleg6 a 1.566,9 millones de pesos para 2007, lo que resulta en unatasa de
evasion para los no asalariados del 48,8% en funcion de la recaudacion potencial y de 0,15% del PIB
total. En suma, ponderando por la cantidad de trabajadores potenciales de los sistemas de pensiones y
salud, e nivel de evasion contributiva global [lego a $ 16.807,3 millones para €l afio 2007. En términos
relativos, este monto se traduce en una tasa de incumplimiento global (pensiones y salud) en torno al
22,7% de la recaudacion tedrica para el total de la economia y representa un 1,64% del PIB de 2007,
observandose ademés que € grueso del problema se concentra en las remuneraciones a trabajo de
asalariados (90,7% de los recursos resignados).

Por su parte, para el caso de Colombia se partio de las cifras provenientes del Sistema de Cuentas
Nacionales publicada por € Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE). El afio
elegido para la estimacion fue el 2010 y, debido a que no se contd con una estimacién oficial acerca del
monto de ingresos de los asalariados no registrados, se debid estimar la estructuraimplicitade laRTA a
partir de datos parciales sobre la estructura del empleo asalariado (segin € registro formal) y de la
brecha salarial existente entre los trabajadores formales e informales de dicho sector. La cuantia del
incumplimiento en los esquemas contributivos de pensiones y salud se obtuvo de aplicar las tasas legales
de contribucién (que se supusieron equivalentes a las alicuotas efectivas) sobre el monto estimado de
remuneraciones de asalariados no registrados en el sector privado.
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Los resultados dan cuenta de un nivel importante de incumplimiento contributivo entre los
asalariados, tanto en materia de pensiones (9.114,7 miles de millones pesos) como en €l seguro de salud
(7.120,9 miles de millones de pesos) en salud. El monto total estimado para e afio 2010 equivale a
16.235,6 miles de millones de pesos, e implica una tasa de incumplimiento del 30,0% de la recaudacion
tedrica estimada para €l total de la economia (este indicador asciende hasta 34,5% cuando solo se
consideran los ingresos generados por €l sector privado). Ademés, el monto evadido alcanza un valor
equivalente al 2,98% del PIB del afio 2010, de los cuales 1,67% del PIB corresponde a sistema de
pensiones contributivasy 1,31% del PIB a sistema contributivo de salud (cuadro 19).

En el caso del Per, ladisponibilidad del reciente informe sobre la Cuenta Satélite de la Economia
Informal del INEI (2014b) motivo la decision de adaptar 1a metodologia utilizada con el fin de sacar €
mayor provecho posible de lainformacion publicada. Asi, se partio de los datos de Remuneraciones del
Trabajo Asdariado (RTA) del afio 2007 para el total de la economia (98.127,00 millones de soles
corrientes), la mayor parte del cual se genera en e “sector formal” (donde se encuentran trabajadores
formales e informales) y alcanza a ser de 88.476,25 millones, mientras que una porcion menor (9.651,75
millones) corresponde a remuneraciones a los asalariados en el sector informal. Para este dltimo, se
calculd e incumplimiento aplicando directamente las tasas legales de contribucion, 1o que resultd en
1.254,60 millones de soles para la cobertura del sistema de pensiones y 868,57 millones para € seguro
de salud, sumando una evasion total de 2.123,16 millones de soles para los asalariados del sector
informal de la economia

Para € céalculo correspondiente a sector formal, se procedié a estimar la proporcion de
remuneraciones totales asignables a los trabajadores informales (aquellos con contrato formal pero sin
proteccion social efectivade pensionesy de salud). Aplicando |as tasas legal es sobre el monto cal culado,
se obtuvo € nivel monetario del incumplimiento contributivo en € sector formal de la economia
3.968,03 millones de soles en concepto de pensiones y 2.747,10 millones en la cobertura de salud,
determinando un total de 6.715,13 millones de soles para dicho sector. De la sumatoria simple de los
valores calculados para cada sector surge que €l nivel de evasion contributiva en pensiones y salud
adcanzd en e afio 2007 la suma de 8.838,30 millones de soles en total (5.222,63 millones
correspondientes a pensiones y 3.615,67 millones a salud); en porcentajes de la recaudacion tedrica
(cuadro 19) esto representa unatasa global del 45,8% (levemente superior para el seguro de salud que las
pensiones por vejez) y, en relacion al PIB del afio 2007, equivale a un 2,76% en total (1,63% en
Pensionesy 1,13% en Salud).

Como se sefial6 en los estudios realizados, la estimacion de la evasion contributiva no debe ser
considerada sinénimo de costo fiscal de la evasion, como si puede suceder con los tributos tradicionales.
Adicionalmente, en e caso de sistemas contributivos de pensiones y salud debe ser considerado el costo
de las prestaciones que € Estado debera brindar a los trabajadores que no accedieron a los beneficios
contributivos, neto de las contribuciones que pudieran haber realizado esos mismos trabajadores, que en
el caso Argentino no son devueltas.

En cuanto a las pensiones, mediante el programa Colombia Mayor, Colombia esta avanzando en
la cobertura de los sectores sociales de menores recursos (SISBEN | y 1), que no logran completar sus
aportes mediante e programa Colombia Mayor. Adiciona mente, teniendo en cuenta que en este pais se
devuelven los aportes a quienes no logran los beneficios, € costo fiscal se acerca a costo de aquel
programa. En cambio, en los casos en |0s que esos aportes no se devuelven (en los sistemas de reparto
del Pert y la Argentina, por gemplo), pasan a formar parte del financiamiento de las pensiones de
aguellos que si cumplieron con los requisitos, reduciéndose el costo fiscal de laevasion.

En €l otro extremo, e Per(, no ofrece un esquema de prestaciones no contributivas para los
adultos mayores. En consecuencia no es posible considerar un costo fiscal explicito en este sentido. Los
trabgjadores que, estando dfiliados a sistema de capitalizacion individual, evadan e pago de
contribuciones durante una porcién de su periodo de actividad recibirdn una pension reducida. En
cambio, los que estén en un régimen de reparto, perderan proteccion a tiempo que reducen €
financiamiento para los pasivos del periodo en que € evadan las contribuciones. Este efecto estaria
parcialmente compensado por los aportes de quienes no logran cumplir con los requisitos ya que, a
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diferencia del caso colombiano, no existe mecanismo de devolucion de cargas sobre € salario.
Finalmente, la Argentina es un caso especial ya que mediante la introduccion de medidas de emergencia
se brinda cobertura a la casi totalidad de la poblacién adulta mayor, por 1o que en €l corto plazo la
estimacion de evasion se convierte en una buena aproximacion al costo fiscal.

Respecto de las prestaciones de salud, la situacién es diferente y merece consideraciones
especiales. En particular, el costo fiscal de la evasion contributiva incluye la cobertura de salud a
cargo del sector publico. En la Argentina significa un mayor uso de la oferta publica, en Colombia €l
costo del seguro subsidiado por el Estado y en el Per(, quienes no cumplan con los aportes a EsSalud
y pertenezcan alos sectores de bajos ingresos serén beneficiarios del SIS, que se financia con recursos
de rentas generales. Una cuestion adicional que en €l caso argentino es muy significativa se relaciona
con e impacto del incumplimiento sobre el funcionamiento del sistema federal. En esguemas
descentralizados el costo de la atencién publica de los no asegurados puede afectar las cuentas fiscales
de los gobiernos subnacionales.

B. Recomendaciones de politica

Luego de revisar cuestiones conceptuales, metodoldgicas y los estudios de caso encarados en este
informe, queda por ofrecer un grupo de reflexiones finales relacionadas con lo que se puede hacer en
economias con €evada informalidad, evasion impositiva —en general— y contributiva
—en particular—, sumadas a un bajo nivel de cobertura de la proteccién social.

En primer lugar, debe profundizarse el estudio de las causas de la informalidad labora en
América Latina. Desde una perspectiva mas conceptual, la vinculacién de la informalidad con la
heterogeneidad productiva, la desigualdad, la debilidad institucional de los gobiernosy las falencias en
materia de proteccion socia deben ser profundizadas. En lo especifico, |os problemas que se han debido
enfrentar en la elaboracion de este informe Ilama la atencion sobre la necesidad de mejorar la
apreciacion del fendmeno de evasion. Ello demanda mejoras en las bases de informacién y la
consolidacion de rutinas de estimacion de la evasion en los gobiernos de la totalidad de los paises de la
region. Ello permitird un seguimiento del problema y la paulatina mejora en los diagnésticos y
elaboracion de politicas para hacerle frente.

En segundo lugar, sea cual sea la politica para reducir la informalidad laboral, la magnitud del
problemayy las caracteristicas actuaes de la produccién no permiten avizorar una sustancial reduccién dela
informalidad laboral en e corto plazo. En consecuencia, con independencia de las medidas que se
instrumenten para reducir la informalidad, los gobiernos tienen que multiplicar sus esfuerzos por asegurar
cobertura universal de ingresosy servicios de atencién de la salud paralatotalidad de la poblacion.

En tercer lugar, la efectiva introduccién de programas de proteccion social amplios como los
sefialados en €l parrafo anterior requerira de la asignacion de mayores fondos presupuestarios con
recursos de rentas generales. Ello, a su vez, demandara incrementos en la recaudacion de impuestos
tradicionales que financien prestaciones no contributivas. Este no es €l tema de esta investigacion, pero
resultaimportante sefiaarlo.

En cuarto término, de lo aqui desarrollado surgen dos observaciones relevantes. Por un lado, las
estimaciones presentadas se focalizan en e sector de trabagjadores asalariados y solo en € caso de la
Argentina se adiciona un célculo para el sector cuentapropista, dado que es uno de los pocos paises de la
region donde se contemplan esguemas contributivos de proteccion social para los trabajadores
independientes. Suele reconocerse que entre los trabajadores por cuenta propia de los paises de la regién
la recaudacion potencia es limitada, suelen ser més elevados los niveles de informalidad y de evasién
contributiva, y més acotada la cobertura de pensiones y salud. Pero, a pesar de ello, cabe considerar la
posibilidad de instrumentar regimenes contributivos simplificados (o tributarios con agiin componente
de seguridad social como el monotributo argentino) que permitan una transicion mas “suave’ desde la
situacion de informalidad hacia su insercién dentro del marco juridico-econdémico general.

En otro ambito, aln cuando se deben reconocer avances concretos en materia de sistemas de
Cuentas Nacionales en los paises de América L atina, se ha podido comprobar una notable dificultad para
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disponer de cifras agregadas referidas al sector informal de las economias de laregion. A su vez, en los
pocos casos que existen, muchas veces se discontinlian en el tiempo o son afectadas por cambios
metodol 6gicos sin una hecesaria actualizacion o gjuste técnico. Al respecto, la reciente publicacion del
INEI (2014b) constituye un valioso modelo a tomar en cuenta en aras de incrementar € adn limitado
conocimiento que se tiene de la economia informal de los paises, que es precisamente donde las
desigualdades y vulnerabilidades socioecondmicas se agudizan y, muchas veces, quedan fuera del
ambito de aplicacién de las paliticas piblicas. Mucho es lo que puede hacerse en este sentido por parte
de las ingtituciones generadoras de estadisticas oficiales, aunque se advierte que esto requiere del
compromiso por parte de las autoridades para incrementar la transparencia y cantidad de informacion
dada a conocer publicamente.

Mas all4 de estas consideraciones, los resultados y conclusiones obtenidos evidencian la
importancia de que los gobiernos logren incrementar la recaudacién de cargas sobre los salarios,
reduciendo los niveles de evasién contributiva. Ello redundaria en la mejora en esquemas contributivos,
a incrementar el financiamiento y cobertura de los seguros de pensiones y salud. Adicionamente,
también se mejorarian las perspectivas de los esquemas no contributivos, a reducirse la proporcion de
poblacion que deba ser atendida con recursos de rentas generales. En la regidn se estan discutiendo y
poniendo en marcha programas para asegurar pisos de proteccion social universales. Se espera que la
totalidad de los paises logren incorporar estos programas o antes posible con €l objeto de complementar
los esquemas contributivos™®.

En tal sentido, son varias las medidas a emprender para combatir la evasion contributiva, y que
éstas tendran una justificacion e impactos diferentes. Si bien suele mencionarse la reduccion de alicuotas
como medida para aumentar €l incentivo a cumplir con las obligaciones por parte de los contribuyentes,
no existen evidencias concluyentes al respecto para los casos que, como la Argentina, han seguido ese
camino (Beccaria y Galin, 2002). En todo caso, se trata de medidas para hacer frente a problemas de
competitividad bajo situaciones macroeconémicas caracterizadas por la existencia de tipos de cambio
sobrevaluados. En cambio, como sefidlan Bailey y Turner (2001) existe una bateria de medidas para
reducir la evasién que incluyen, entre otras: la necesidad de mejorar la relacién entre lo que aportan los
trabajadores y los beneficios que logran de los esquemas de seguro socia; las campafias de educacion y
difusién para apreciar los beneficios del sistema; mejorar la administracion de los sistemas para
identificar rapida y fehacientemente a los que no cumplen con sus obligaciones;, simplificar la
legislacion y reducir los costos de cumplimiento que deben afrontar los contribuyentes; evaluar la
posibilidad de unificar la administracion tributaria con la de seguridad social, como sucedi6 en la
Argentina; incrementar, actualizar periodicamente y hacer efectivay agil la aplicacion de las penalidades
y multas por incumplimiento.

Por dltimo, parece pertinente resaltar que deben ser controladas adecuadamente las modalidades
de subcontratacién que eluden el pago de cargas sobre € salario y, tal vez més importante, evitar que los
gobiernos usen esa modalidad en sus propias contrataciones brindando un gemplo muy negativo. De
hecho debe entenderse que, ademas de asegurar € financiamiento adecuado de los esguemas de
proteccién social, la reduccion del incumplimiento contributivo (asi como de la evasién impositiva en
genera) resulta fundamental para consolidar pactos fiscales donde los ciudadanos aceptan el pago de
impuestos que financian los programas publicos que la sociedad demanda. Sélo de esa manera se
consolidaran las instituciones que aseguren una mayor cohesién social.

% Aln cuando no sea el objeto de este estudio, debe sefidlarse que, lamentablemente, también se afecta e financiamiento requerido por

los esquemas destinados a los no incluidos en los sistemas contributivos cuando estos Ultimos no ofrecen beneficios suficientes en
cantidad y calidad. Los debates sobre reformas de salud en Colombia y en pensiones y salud en Chile son un muestra de esas
dificultades (Sojo, 2014).
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