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Resumen

El objetivo de este trabajo es describir, analizar y comprender el funcionamiento del
Monotributo argentino en materia de incorporacion de personas a la economia formal y de
ampliacién de la proteccion social.
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Abstract

This thesis’ goal is to describe, analyze and understand the functioning of the Argentine
“Monotributo” (tax) in terms of the incorporation of people into the formal economy and the
extension of the social protection.
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. Introduccidn

El régimen simplificado para pequefios contribuyentes, conocido como Monotributo,
fue creado en 1998 mediante la Ley N° 24.977. El régimen consiste, basicamente, en un
impuesto Unico de cuota fija mensual que reemplaza en un solo pago al Impuesto a las
Ganancias y al IVA, y al que se adicionan los aportes de la Seguridad Social y de la Obra
Social. Anteriormente, los contribuyentes debian tributar estos impuestos bajo el régimen
general, mediante la presentacion de declaraciones juradas y cumpliendo con todas las
exigencias formales de los contribuyentes de mayor envergadura. Los regimenes
simplificados como el Monotributo persiguen, en general, una disminucién de la presion
fiscal indirecta de los contribuyentes facilitando el cumplimiento de las obligaciones
tributarias y por otro lado, mejoran la asignacion de recursos de la Administracion Tributaria,
permitiendo la implementacién de procesos sistematicos de control masivo.

El Monotributo tuvo en su origen el objetivo de simplificar el cumplimiento de la carga
fiscal de los pequefos comerciantes, productores y profesionales y permitir que éstos
tuvieran a disposicion una herramienta que les permita abonar los tributos nacionales en
forma simple, concentrando en un pago mensual fijo las obligaciones impositivas y de los
recursos de la seguridad social que emergen del ejercicio de una actividad gravada, y
dotando incluso al monotributista de una cobertura de salud. La idea de simplificar el
cumplimiento de las obligaciones impositivas y previsionales de estos pequefios
contribuyentes buscé incorporar a los trabajadores informales a la seguridad social y reducir
al maximo posible la carga y el costo de los tramites, presentaciones y pagos. En sintesis,
se buscd, como objetivo original, facilitar y promover la incorporacion a la economia formal
de aguellas personas que se encontraban excluidas y operaban en la clandestinidad.

El principal argumento para el diseiio del Monotributo fue que muchas veces el
incumplimiento obedece a dificultades administrativas para regularizarse por parte de los
contribuyentes. La "informalidad involuntaria" tiene que ver no solamente con el escaso
nivel organizativo del segmento de los pequefios contribuyentes sino con el propio sistema
tributario, su complejidad y el alto costo que conlleva el cumplimiento de las formalidades
(presion fiscal indirecta). Es asi que mantenerse dentro de la "informalidad" se origina en el
propio sistema tributario, su complejidad y el alto costo que conlleva el cumplimiento de las
formalidades.

Con la implementacion de este régimen se buscO, como objetivos originales de
politica: a) promover la incorporacion al sistema de contribuyentes que operan en la
economia informal, b) reducir el costo de cumplimiento de las obligaciones tributarias o la

presion fiscal indirecta y c) optimizar los recursos de la Administracién Tributaria. Los
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beneficios sociales o contraprestaciones por adherirse al régimen fueron: (i) la integracion al
sistema tributario y previsional vigente, dejando de lado la informalidad y (ii) la posibilidad de
contar con obra social y una prestacion basica universal (jubilacion).

De acuerdo con Shome (2004), la sefial de un sistema tributario avanzado se ve, por
un lado, en el grado de correspondencia entre la administracion del tributo y el objetivo
original de la politica publica (tributaria y fiscal), y por otro lado, en la coherencia entre la
concepcion original de un impuesto y la viabilidad factica de su implementacion. Por lo
tanto, el objetivo de investigacion de este trabajo es responder dos preguntas
fundamentales respecto del objetivo original de la politica publica del Monotributo y de su
implementacién a lo largo del tiempo. La primera: ¢(como es el desempefio general del
impuesto en cuanto a su objetivo original de inclusién en la economia formal de los agentes
en situacion de informalidad y clandestinidad econdmica? Y la segunda: ¢qué reformas
prioritarias que podrian planificarse para aumentar la capacidad de inclusion a la economia

formal y el buen funcionamiento del régimen y de su administracion tributaria?

Il.  Motivacion y fundamento de la eleccion del tema

La motivacion fundamental para indagar empiricamente sobre el desempefio del
Monotributo en cuanto a su funcionamiento como herramienta de politica tributaria surge a
partir de la observacion de la gran cantidad de reformas que ha sufrido el régimen en su
historia, lo que muestra una inestabilidad crénica en cuanto a su funcionamiento respecto a
sus objetivos originales de politica. Adicionalmente, en los Gltimos afios se ha incrementado
el interés de la politica tributaria por los pequefios contribuyentes y las Pymes (DFI, 2007).
Esto representa una respuesta légica a la relacién existente entre la informalidad y el
tamafio de las empresas y emprendimientos, que ha conducido a concentrarse mas en el
tratamiento impositivo como elemento fundamental para contrarrestar, o al menos para no
intensificar, los efectos de este fendmeno sobre la economia. Asi, mientras en los paises
industrializados el mayor porcentaje de ventas o del total de los ingresos estan originados
en pocas empresas, en los paises en vias de desarrollo existen altos niveles de
informalidad. Por ejemplo, la CEPAL ha determinado que la informalidad en el trabajo en
zonas urbanas de los paises de la region alcanza al 70%. Justamente, uno de los
principales motivos de la implementacién de los regimenes especiales en los sistemas
tributarios latinoamericanos fue la gran informalidad econdmica que existe en los paises de

la region.



Los pequefios contribuyentes ocasionan grandes problemas a las administraciones
tributarias de todo el mundo, pero el impacto es mayor en los paises en desarrollo donde los
ingresos promedio son bajos (Tanzi, 2013). Para contrarrestar este inconveniente es que
surgen las técnicas presuntivas de tributacion para pequefios contribuyentes. Este
fendbmeno se observa especialmente en las Ultimas décadas en los paises
latinoamericanos. De los diecisiete paises de América Latina, Dario Gonzalez (2008)
observa que catorce paises han implementado un régimen especial de tributacion para los
pequefios contribuyentes, y tan solo tres no lo han hecho. De los paises que aplican
regimenes especiales, en la casi totalidad es de caracter voluntario su adhesion. A su vez,
se destaca que siete paises aplican mas de un régimen. La mayoria de los paises aplica
regimenes dirigidos exclusivamente a las personas fisicas (entre ellos la Argentina),
mientras algunos también los aplican para las personas juridicas (como Brasil, México,
Uruguay, Chile, Per(l y Costa Rica). Desde la dptica de las administraciones tributarias, la
fiscalizacion de los pequefios contribuyentes, mas que un objetivo de aumentar los ingresos
fiscales, representa un desafio de administracion y de control de los agentes econdmicos
del segmento de los informales y de los contribuyentes que interactian con ellos.

Desde sus comienzos, el régimen simplificado del Monotributo en la Argentina ha ido
creciendo en forma ininterrumpida en cantidad de adherentes y en recaudacion tributaria.
Como se destaca en la bibliografia de AFIP (Salim y D"Angela, 2006), la implementacién del
régimen fue exitosa tanto en adhesiones como en el practicamente nulo costo fiscal que
implico. El 4,9% de las adhesiones correspondié a nuevos contribuyentes, en tanto que el
95,1% restante correspondié a contribuyentes inscriptos en el régimen general. De ellos, la
gran mayoria no cumplian con sus obligaciones (61% de los inscriptos no habia realizado
pagos en el Ultimo afio), lo que les permitio reincorporarse al sistema. El régimen nacié con
650.000 adherentes y llegbé en 2016 a mas de 3 millones, de los cuales un 85% esta al dia
con los pagos (en promedio en los Ultimos afios). Esta magnitud representa
aproximadamente casi la mitad del empleo privado formal y un 25% del empleo total de la
economia.

Sin embargo, el Monotributo sufrié una innumerable cantidad de modificaciones por
ley y por reglamentaciones de AFIP con el objetivo de mitigar diversas distorsiones y falta
de actualizacion de los pardmetros que fueron complejizando su estructura y los requisitos
para poder estar dentro del régimen simplificado. La estructura de adhesion por ingresos
brutos muestra que los adherentes pertenecen en mas de un 80% a las tres categorias mas
bajas. Las recategorizaciones voluntarias son muy bajas (hay subcategorizacion) y las
salidas del régimen simplificado hacia el régimen general practicamente nulas, lo que

erosiona la base imponible de IVA y Ganancias (ambos fendmenos se conocen como
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“enanismo fiscal”). EI Monotributo tiene problemas intrinsecos (regresividad fiscal en la
estructura de categorias) y también respecto a la gran diferencia en el costo de las
obligaciones respecto de los regimenes tributarios “vecinos” como auténomos vy
responsable inscripto (inequidad vertical y horizontal).

Si uno considera formalmente los objetivos del Monotributo -la formalizacion de
trabajadores independientes, la inclusion social a través de la obra social y jubilacion (y
ciudadania fiscal), optimizacién de recursos tributarios y reduccion del costo de las
obligaciones-, se puede analizar la evolucion del régimen y de las innumerables
modificaciones como una serie de respuestas parciales ante un problema o tension entre
los objetivos originales de politica y el funcionamiento del impuesto. Este es un problema
general de politica tributaria y por ello, como propone Shome, los impuestos pueden ser
evaluados en base a la correspondencia entre los objetivos de politica y su administracion
tributaria.

Por todo lo expuesto, este trabajo se propone indagar las causas y la naturaleza de
los problemas en el Monotributo a lo largo de su existencia, desde los objetivos originales
de politica tributaria hasta su funcionamiento actual, con el objetivo de proponer un andlisis
critico del fendbmeno, explorar lineas de reforma y hacer recomendaciones que mejoren el

desempefio potencial del tributo.

lll.  Metodologia

1. Pregunta de investigacidn, objetivos generales y especificos

Este trabajo se estructura con eje en la siguiente pregunta: ¢;como funciona el
régimen simplificado para pequefios contribuyentes en la Argentina y cdmo es su
desempefio actual y, especificamente, como es su desempefio en cuanto a sus objetivos de
politica original de formalizacion laboral y ampliacion de la proteccién social?

El presente trabajo tiene como objetivo general describir, comprender y analizar
coémo es el funcionamiento actual del Monotributo en cuanto a sus objetivos de politica
originales en materia de abordaje de la informalidad laboral y ampliacién de la proteccion
social (seguridad social y cobertura de salud) en el contexto de su surgimiento y también en
el marco de su evolucién en el tiempo.

La consecucion de este objetivo general supone a su vez estos objetivos
especificos:

- Revisar los antecedentes y el estado del arte de la tributacion simplificada en la
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region de América Latina y de paises en desarrollo.
- Elaborar un marco tedrico en base a la literatura de la tributacién simplificada.

- Analizar el funcionamiento del régimen simplificado del Monotributo en el contexto

original de su nacimiento y en la evolucién de su trayectoria hasta la actualidad.

- Describir y analizar los patrones recurrentes en el funcionamiento del régimen

simplificado en materia de formalizacion laboral y ampliacion de la proteccién social.

- Elaborar recomendaciones y comentarios finales en base a las limitaciones

detectadas y las oportunidades de mejora en el funcionamiento del tributo.

2. Metodologiay estrategia general de la investigacion

Dada la naturaleza exploratoria (y consecuentemente inductiva) de la pregunta de
investigacion formulada, se opté por una metodologia cualitativa. La opcion se debe a que
las técnicas cualitativas se orientan a la creacién de conceptos, por oposicion a las técnicas
cuantitativas, cuyo objetivo principal es la verificacién de teorias (Cresswell, 2009). El
presente estudio no intenta comprobar hipétesis, ni cuantificar cdmo se comportan un
conjunto de variables sino que se busca describir, comprender y analizar el modo en el que
se desempefia un tributo particular respecto a una serie de valores de politica que dieron su
origen y a una serie de consecuencias en los incentivos y comportamientos sociales. En

dicho contexto, se explica la seleccion de una técnica cualitativa.

3. Fuentes de informacién

Se utilizaron tres fuentes principales de informacién. En primer lugar, se realiz6 una
profunda revision bibliografica, tanto de publicaciones y manuales como de articulos
especializados en el tema. Ello, con el fin de nutrir el marco teérico. Asimismo, se estudio el
material de archivo legal y documental relevante al tema para determinar el contexto de
surgimiento y evolucién de su trayectoria. Adicionalmente, se relevo el estado de situacion
de publicaciones e informes técnicos con estadisticas relevantes provistas por organismos
publicos. En cuarto y ultimo lugar, se llevaron adelante entrevistas a ocho informantes clave,
cuyos principales aspectos se encuentran detallados y analizados en el capitulo de analisis

de la evidencia empirica.

4. Técnicas de recoleccion de datos



Las técnicas de recoleccion de datos utilizadas en esta investigacion son las
siguientes: la observacion participante, las entrevistas en profundidad semiestructuradas a
informantes claves (en base a cuestionarios semiestructurados) y la revision bibliografica y
documental. Adicionalmente, el abordaje cualitativo de recoleccibn de datos fue
acompafiado por el analisis de datos cuantitativos a partir de estadisticas publicas de
organismos del Estado como INDEC (Encuesta Permanente de Hogares), Ministerio de
Trabajo, Ministerio de Hacienda y AFIP. Entendemos con autores como Robson, Yin y
Cresswell, que la investigacion en ciencias sociales se encuentra en una etapa de meétodos
mezclados y que, en este caso, los datos cuantitativos sirven de apoyo para el método
cualitativo.

Se utiliz6 un método directo de investigacion, el de “las personas informadas”
(Bergonzini, 1973). Se recaban datos a partir de personas directa e indirectamente
implicadas que tienen un amplio conocimiento del tema. De esta manera han sido
entrevistados funcionarios de AFIP (de Buenos Aires, Salta y Jujuy), tributaristas expertos
en politica fiscal de amplia experiencia tanto en el sector ONG como en gobiernos y
asesores contables especializados en educacion tributaria y gestion contable.

Los informantes fueron entrevistados “cara a cara”, cuyo instrumento fue un
cuestionario semiestructurado, que evolucion6 a medida que lo hacia el trabajo de campo y
gue cambiaba el perfil de los informantes clave. Cada entrevista fue luego transcripta y
analizada. Dado que la presente investigacion es de caracter cualitativo, se evitd por tal
motivo el cuestionario estructurado, que es tipico de la técnica de la encuesta.

La revision de la bibliografia especializada, los documentos académicos y la
normativa que rige en la materia, se orientd a nutrir el marco teérico, y a permitir establecer

variables para un analisis sistematico de la evidencia empirica.

5. Andlisis de la evidencia empirica

Como se mencionod, todas las entrevistas fueron transcritas. Se realiz6 un grado
medio de edicién, con el objetivo de clarificar la lectura y comprensiéon (Levy Farias &
Montero, 2005). En consonancia con lo propuesto por Esper (2011), los datos comenzaron
a ser analizados mientras eran recolectados, de manera de alternar el trabajo de campo y el

trabajo analitico.

IV. Origeny evolucion del Monotributo



1. El segmento de los informales

El mercado laboral argentino, al igual que el resto de América Latina, se caracteriza
por su elevada informalidad. Se considera que los trabajadores asalariados son informales
cuando su vinculo laboral no esta sujeto a la legislacién laboral, fiscal y de la seguridad
social (CIET, 2003). En cambio, los patrones, los cuentapropistas y los trabajadores de
cooperativas se definen como informales cuando se desempefian en el sector informal de la
economia (Hussmanns, 2004). La evidencia empirica muestra la existencia de una estrecha
relacion entre la informalidad y el empleo independiente, ya que una porcién importante de
la informalidad se concentra en este tipo de ocupacion, especialmente en el caso de los
cuentapropistas. Como sefiala Ruffo (2011), estos ocupados se diferencian de los
asalariados en que son ellos mismos los que deben declarar su actividad a la administracion
tributaria y quienes deben categorizarse segun sus niveles de ingresos. En Argentina, los
trabajadores independientes han representado aproximadamente un cuarto del total de los
ocupados en las areas urbanas del pais durante los ultimos afos, lo que sugiere que el
trabajo autbnomo representa una importante fuente de ingreso para un conjunto significativo

de trabajadores y sus familias.

Cuadro 1

Ocupados segun tipo de ocupacion, Il trimestre de 2004 vs. Il trimestre de 2015

Categoria ocupacional 11. 04 .15

Patrones 372 mil 4,0% 394 mil 3,5%
Cuenta propia 1.903 millones 20,3% 2.155 millones 19,3%
Obreros o empleados 6.964 millones 74,4% 8.547 millones 76,6%
Trabajador familiar sin remuneracion 126 mil 1,3% 54 mil 0,5%
Total de ocupados 9.365 millones 100,0% 11.151 millones 100,0%

Fuente: elaboracion propia sobre la base de EPH-INDEC.

Segun los datos relevados por el Médulo de Informalidad de la EPH, algo més de la
mitad de los trabajadores independientes no ha declarado su actividad econémica (54% del
total de este sector). Adicionalmente, un 10% de los independientes que si se registraron en
algin momento y no pagan sus contribuciones en forma regular. Por lo tanto, si se suman
estos dos conceptos, habria que contar un 64% de trabajadores independientes que no
cumplen con sus respectivas obligaciones tributarias contra un 36% que si se registro y
paga regularmente. Ademas, entre los informales, la gran mayoria tampoco se encuentra

inscripta en ningun registro publico, situacion que termina definiendo a este segmento como
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trabajadores informales (Contartese, Mazorra, Schachtel, y Schleser, 2011).

Dentro del sector del empleo independiente (compuesto por las categorias
ocupacionales de patrones y trabajadores por cuenta propia), la mayoria de los individuos
se desempefia como cuentapropista no profesional y pertenece al sector informal. De
acuerdo con Jiménez (2011), existen fuertes contrastes en relacion al nivel de calificacion
gue se observa en el interior del conjunto de los trabajadores independientes, ya que alli
conviven trabajadores con muy baja escolarizacién junto a otros que acreditan calificacién
profesional. En promedio, los trabajadores independientes obtienen ingresos
significativamente inferiores a los de los asalariados, aun controlando esta evidencia
mediante las caracteristicas individuales y familiares. Asimismo, se observa que la tasa
media de pobreza e indigencia de los cuentapropistas resulta ser mas alta que la de los
otros grupos de trabajadores. Asi, por ejemplo, podemos observar que el coeficiente de
Gini! de los trabajadores independientes y por cuenta propia muestra un comportamiento
decreciente pero fluctuante para el periodo 2003-2014 en la Argentina, mientras que tiene
una trayectoria descendente mas lineal para los asalariados registrados e incluso para los

asalariados no registrados, como puede observarse en el siguiente grafico.

L El coeficiente de Gini es una medida de la desigualdad ideada por el estadistico italiano Corrado
Gini. Normalmente se utiliza para medir la desigualdad en los ingresos, dentro de un pais, pero
puede utilizarse para medir cualquier forma de distribucion desigual. Varia entre el valor de 0 para
expresar la igualdad total y el valor de 1 para la maxima desigualdad.
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Gréfico 1
indice de Gini del ingreso de los hogares y de los ocupados segun tipo de
ocupacion, (2003 — 2014)
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de MTEYSS

A la hora de indagar sobre cuales son las motivaciones que manifiestan los
individuos para trabajar de manera independiente, se observa que solo los cuentapropistas
profesionales se refieren a aspectos relacionados con el futuro de su actividad o la
oportunidad de establecer un negocio, mientras que tanto los cuentapropistas de oficio
(42%) sefialan como mas importante el hecho de no haber podido conseguir trabajo en
relacién de dependencia (Bertranou y Maurizio, 2011).

A fin de analizar la evolucién y la composicion del cuentapropismo, la OIT distingue
tres categorias laborales: (i) los cuentapropistas profesionales: incluye a los trabajadores
gue se desempefian por cuenta propia en posiciones ocupacionales altamente calificadas;
(i) los cuentapropistas de oficio: incluye a los ocupados que se desempefian por cuenta
propia en posiciones ocupacionales calificadas. Comprende, entre otros, a profesores,
técnicos, enfermeros, verduleros, comerciantes, panaderos, carniceros, albafiles, pintores,
electricistas, plomeros, zapateros, modistas, tejedores, artesanos, cocineros, carpinteros,
mecanicos, gomeros, taxistas y remiseros; y (iii) los cuentapropistas de subsistencia: incluye
a los ocupados que se desempefian por cuenta propia en posiciones no calificadas. Se
compone de trabajadores que operan independientemente pero, con recursos Yy

productividad tan bajos, que no pueden obtener ganancias, sino ingresos de subsistencia.
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Relne, entre otros, a vendedores ambulantes, promotores, volanteros, peones, ayudantes,
aprendices, cuidadores, changarines y jornaleros.

De acuerdo con el médulo de informalidad de la Encuesta Permanente de Hogares
(EPH), en promedio en los ultimos afios el 88% de los trabajadores por cuenta propia son
de oficio, 9% de subsistencia y 3% profesionales. La incidencia de la informalidad en estos
tipos de trabajador independiente son por demas ilustrativos; la informalidad alcanza a 84%
de los cuentapropistas de subsistencia, 60% de los de oficio y 15% de los profesionales.

La EPH (mddulo de informalidad) agrega datos muy relevantes para comprender el
universo de trabajadores independientes como, por ejemplo, la motivacibn de los

cuentapropistas para desarrollarse de manera independiente.

Cuadro 2

Cuentapropistas segln motivaciéon para ser independiente

Motivo Profesional De oficio  De subsistencia Total
No encontrgba trabajo en relacion de 16% 42% 69% 44%
dependencia
Mayor posibilidad de progreso 16% 13% 12% 13%
Tradicion familiar 0% 6% 3% 5%
Horario flexible 26% 7% 8% 8%
No quiere tener jefe 17% 3% 2% 4%
Tuvo Ig oportunidad de establecer el 17% 15% 0% 14%
negocio
Otros 9% 14% 8% 13%
Total 100% 100% 100% 100%

Fuente: MTEyYSS en base a Mddulo de informalidad de la EPH (INDEC)

De acuerdo con estos datos, son trabajadores independientes por no encontrar
trabajo en relacion de dependencia: 7 de cada 10 cuentapropistas de subsistencia, 4 de
cada 10 cuentapropistas de oficio y menos de 2 de cada 10 cuentapropistas profesionales.

En definitiva, la mayor parte de los trabajadores independientes informales se
encuentra en situacion de exclusion porque no puede acceder a un trabajo formal, lo que
estaria indicando que el hecho de ser independiente no parece responder a una eleccion
voluntaria sino a una restricciébn para conseguir un trabajo en relacion de dependencia. En
el siguiente cuadro se describen los tipos de actividad principales de los cuentapropistas

informales de oficio.
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Cuadro 3
Cuentapropistas informales de oficio segin ocupacién

L .. Distribucién
- L Distribucién
Ocupacion Descripcién acumulada
%
%
Comerciante: compra y venta de autos, productos de belleza, diarios 26% 26%
y revistas, seguros, pinturas, alimentos, etc.
Plomero, vidriero, albafiil, electricista, pintor de obra, carpintero, etc. 24% 49%
Artesano, herrero, pintor de autos, carpintero, elaboracion de 9% 59%
Cuenta propia sin productos alimenticios, lustrador de muebles, etc.
ocupacion de

maquinaria Profesores particulares, profesores de gimnasia, etc. 6% 65%
Mecanico, electricista, zapatero, tapicero, chapista, pintor de autos, 6% 1%
gomero, etc.
Jardinero, podador de &rboles, cuidador de autos, paseador de 50 76%

perros, etc.

Fuente: MTEyYSS en base a Mddulo de informalidad de la EPH (INDEC)

En el segmento de los informales coexisten, ademas de pequefios cuentapropistas y
micro emprendedores unipersonales, una gran cantidad de pequefas unidades econémicas
gue se caracterizan por su gran heterogeneidad en tipo de actividad y en tamafio. Se trata
de un universo muy diverso que va desde las unidades econdmicas informales de 2 a 5
empleados hasta Pymes de mayor estructura y facturacion. En los paises de América Latina
las pequefias y medianas empresas (Pymes) constituyen un conglomerado de gran
importancia relativa respecto del total de empresas y del impacto sobre el nivel de empleo.
Esto se verifica especialmente en la Argentina, en donde las Pymes representan el 99,4%
del total de empresas (contra un 95% en paises de la OECD), ya que hay 5.000 empresas
de mas de 540 millones de pesos de facturacion y unas 890.000 medianas y pequefias que
facturan hasta ese monto.

En los paises en desarrollo, y en particular en la experiencia latinoamericana,
algunas de las ventajas de las empresas de menor tamafo provienen justamente de su
grado de informalidad. Ser informal permite eludir costos tributarios, laborales y legales,
pero también impone limitaciones al grado de desarrollo de los negocios al excluir a las
empresas de los circuitos financieros eficientes y de las operatorias con las grandes
empresas y con el exterior. Cuando se analiza el sector en su gran heterogeneidad se
puede observar que la informalidad es mayor cuanto menor es el emprendimiento o
empresa. Si se mira hacia el interior del universo Pyme, se puede observar que cuanto

menor la empresa o emprendimiento mayor es el nivel de empleo no registrado. Las
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microempresas (empresas o establecimientos de hasta 5 personas) tienen 70,8 % de
empleo no registrado, como se puede observar en el siguiente grafico.

Gréfico 2

Empleo no registrado segun tamafio de empresa, (2003 — 2014)
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——Hasta 5 personas 6 a 40 personas —>¢ Mas de 40 personas

Fuente: Elaboracion propia en base a MTEySS

De acuerdo con los datos del Ministerio de Trabajo, los establecimientos micro pyme
de hasta 5 empleados tienen mas de un 80% de su plantel en negro. EI denominador
comun de estas unidades tan diversas es un minimo nivel de produccién y rentabilidad que
requiere de cierta legalidad para llevar a cabo sus actividades productivas. En este
contexto, la informalidad laboral aparece como una evasién que permite mejorar los
margenes de ganancia empresaria. Como sefialan Coatz, Grasso y Kosacoff (2015), el
buen desempefio del salario real desde fines de la década del 90 hasta el ultimo afio de
expansion verdadera del empleo industrial en 2011, promovié la contratacion de mano de
obra informal, sobre todo por parte de las pequefias empresas. En efecto, entre 1998 y
2011 el salario real formal exhibi6 un comportamiento expansivo. Por tal razoén, las
estrategias empresariales para lidiar con costos salariales crecientes residid en una mayor
informalidad, en particular en las micro y pequefias industrias.

El segmento de las pequefias unidades productivas constituye un universo muy

heterogéneo en su interior y que esta sometido a un bajo indice de accion fiscalizadora en
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casi todos los paises de la regién (Gonzélez, 2002). A pesar de que la densidad del
entramado productivo y la extension del tejido Pyme resulta uno de los ejes centrales del
desarrollo regional y social (Coatz, Grasso y Kosacoff, 2015), en los sistemas tributarios de
los paises de América Latina existen pocas medidas de estimulo especificamente
destinadas a las Pymes en impuestos como Ganancias. En efecto, hasta hace poco tiempo
no se aplicaba ninguna, aunque hoy existen beneficios como eximir de Ganancias a la
reinversion de las utilidades.

Dario Gonzalez (2002) sostiene gue para un gran nimero de paises ha resultado
ventajoso utilizar el sistema tributario para ayudar a estas empresas, siendo muestra de
ellos las multiples medidas adoptadas por los paises mas desarrollados del mundo
integrantes de la OCDE, las adoptadas por los paises americanos miembros del CIAT,
como asi también el régimen tributario simplificado "Simples" de Brasil. En este sentido, un
Monotributo para microempresas en la Argentina podria incorporar algunas herramientas de

estos sistemas.

2. Causas y objetivos que motivaron la creaciéon del régimen

simplificado

El Monotributo nacié para lograr la reduccién del costo de cumplimiento de las
obligaciones tributarias y la incorporacién a la economia formal a un segmento de
contribuyentes que operan en la economia informal. Adicionalmente, uno de los pilares de la
creacion del régimen simplificado fue la intencién de lograr la cobertura de los pequefios
contribuyentes a las distintas contingencias de la seguridad social y la necesidad de proveer
a su inclusion social. En efecto, de acuerdo con el MTEYSS vy la OIT, los sistemas de
Seguridad Social emergieron bajo el paradigma de las relaciones laborales asalariadas y
continuas, excluyendo -en su origen- a los trabajadores independientes. Esta exclusion
obedecio a distintos factores, entre los que se destacaron la consideracion, en un principio,
de que estos trabajadores contaban con recursos suficientes para hacer frente a las
contingencias sociales a las que se encontraban expuestos, y a que resultaba dificultoso
establecer la medida de sus ingresos y la fiscalizacion de sus obligaciones. Mas tarde, el
reemplazo de empleados por nuevas tecnologias, el proceso de recurrentes crisis
economicas y sociales signific6 la expulsion de trabajadores dependientes hacia el
desempleo o la autonomia, ya sea para desempefiar tareas similares a las realizadas hasta
entonces o0 nuevas actividades que permitieran la subsistencia. Este proceso se vio

agravado con la profunda reforma del estado en la década del 90, con las numerosas
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privatizaciones, achicamiento y cierre de organismos publicos y sociedades del estado, que
expulsé a numerosos trabajadores publicos al cuentapropismo, muchas veces en el sector
informal de la actividad econémica. Claramente, esta Ultima categoria sociolégica no retne
las caracteristicas de los trabajadores independientes en su sentido original, ya que no se
encuentran en condiciones de asumir riesgos econdmicos, aun cuando explican el
incremento de la masa de autébnomos. A partir de este panorama, hubo consenso en
nuestro pais acerca de las caracteristicas que identifican a los trabajadores independientes:
a) la alta heterogeneidad y b) la incidencia de la informalidad. Esta circunstancia implica un
significativo desafio para las administraciones a cargo de la recaudacion de los recursos de
la seguridad social en orden a proveer mecanismos que propendan a la afiliacién y al
cumplimiento de las obligaciones a cargo de los trabajadores por cuenta propia.

Por lo tanto, el primer objetivo fue facilitarle a este segmento de trabajadores la
continuidad de su historia previsional (la mayoria llevaba muchos afios aportados como
dependientes), permitiéndoles mantener la regularidad de sus aportes a un bajo costo.
Hubo que suplir la pérdida de corresponsabilidad de los patrones (fuente de contribuciones
patronales), que estos trabajadores habian perdido. Pero mas trascendente aun que eso fue
el de afiadir la cobertura de salud, permitiéndole al pequefio contribuyente acceder al
Régimen nacional de Obras Sociales. En efecto, nuestra seguridad social sélo contemplaba
para los trabajadores independientes la cobertura a las contingencias de vejez, invalidez y
muerte (hoy Sistema Integrado Previsional Argentino, SIPA). Era necesario por tanto, al
menos en una primera etapa, extender la cobertura a la contingencia de salud, para el
trabajador titular y permitirle que, voluntariamente, agregue a miembros de su grupo familiar
primario, mediante el pago de una cotizacion adicional. De este modo, y a un bajo costo, se
les permitid acceder al Programa Médico Obligatorio que prestan las obras sociales a la
totalidad de los trabajadores en relacion de dependencia, permitiendo la libre eleccion de las
prestadoras. De acuerdo con AFIP (2013), esta equiparacion con los trabajadores
dependientes en materia de seguridad social fue uno de los objetivos primordiales de la
implementacion del Monotributo.

El otro objetivo que se tuvo particularmente en cuenta para la implementacion del
Monotributo fue el de la simplificacion. En efecto, uno de los pilares de la administracion
tributaria  moderna es la facilitacion del cumplimiento voluntario por parte de los
contribuyentes, sobre todo respecto de aquellos de menor capacidad econdmica, que por su
propia naturaleza carecen de las necesarias estructuras administrativas requeridas para la
correcta declaracion y liquidacion de los impuestos del régimen general. La simplificacion
contable es uno de los elementos que se tienen en cuenta a la hora de disefiar regimenes

especiales para pequefos contribuyentes.
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Hasta acd hemos visto las razones historicas que impulsaron al Monotributo.
Asimismo, es importante consignar los factores que llevaron a la creacion del Monotributo
desde el punto de vista de los objetivos originales de politica publica. Dichos factores han
sido construidos conceptualmente a partir del andlisis de la evidencia empirica brindada por
los informantes clave, a través de entrevistas en profundidad, de acuerdo a lo detallado en
el capitulo metodolégico del presente trabajo.

De acuerdo con la literatura del Monotributo, los objetivos originales de politica del
régimen simplificado fueron: a) promover la incorporacion al sistema de contribuyentes que
operan en la economia informal, b) reducir el costo de cumplimiento de las obligaciones
tributarias o la presion fiscal indirecta y c¢) optimizar los recursos de la Administracion
Tributaria. El principal argumento para el disefio del régimen fue que muchas veces el
incumplimiento tributario obedece a dificultades administrativas para regularizarse por parte
de los contribuyentes. La "informalidad involuntaria" tiene que ver no solamente con el
escaso nivel organizativo caracteristico del segmento de los pequefios contribuyentes sino
con el propio sistema tributario, su complejidad y el alto costo que conlleva el cumplimiento
de las formalidades (presion fiscal indirecta). Es asi que mantenerse dentro de la
"informalidad” se origina, de acuerdo con el argumento, en el propio sistema tributario, su
complejidad y el alto costo que conlleva el cumplimiento de las formalidades.

Los informantes entrevistados también identificaron como factor central del
nacimiento del Monotributo los cambios profundos que acontecieron en la estructura de la
macroeconomia argentina durante los afios 90. Un objetivo buscado fue implementar una
politica de incorporacion al sistema formal para una gran cantidad de gente que se vio
expulsada del mercado del trabajo, principalmente producto de la gran reforma del estado
gue busc6 reducir el nimero de empresas publicas y de la reconversion productiva operada
en vastos sectores de la economia nacional.

De esta forma, el informante clave #2 consigné que hubo dos objetivos prioritarios
en el Monotributo. El primero tuvo que ver con atacar la alta informalidad que habia en la
economia y con cdmo acercar a un nucleo muy grande de personas a la formalidad,
entendiendo que el efecto fiscal no era muy grande, porque la capacidad contributiva de
este segmento no era significativa, pero que si era importante el efecto multiplicador en el
resto de la economia, porque en la medida en que estas personas estén en blanco ayudan
a blanquear al resto de la economia, los que le compran a estos contribuyentes, que ahora
pueden emitir factura y, en consecuencia, ingresar a la cadena formal de produccion. El
segundo objetivo, y mas importante ain, en opinién del informante -y en el que trabajé
desde su creacién y en todas las modificaciones-, era contemplar un fenébmeno que se

habia dado en los 90 con los cambios de estructura econdémica, sobre todo la reduccion de
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puestos de trabajo en el estado, el cierre de empresas y demas.

“Hasta los 90 el mundo laboral estaba muy claramente dividido, por un lado la inmensa
mayoria eran trabajadores dependientes y por otro lado estaban los auténomos, que eran los
empresarios o los profesionales de alto nivel. Las reformas estructurales de los 90 volcaron a un
montén de gente, que sociolégicamente eran laburantes en relacion de dependencia, al
cuentrapropismo. Son los tipos que se fueron con retiros voluntarios. Segun los niveles de
indemnizacion, pusieron o una cancha de paddle, un laverrap, un locutorio 0 un maxi kiosco. Esa
gente perdid la proteccién del patron que como empleado le correspondia. En nuestro sistema
previsional, el trabajador aporta pero el patron contribuye y es corresponsable en financiar las
prestaciones sociales. Aca este tipo se quedd solo. Entonces, en lugar de tener una historia
profesional y previsional, ahora con el freelance, con las actividades por cuenta propia, las changas,

con lo esporadico de la cosa, habia que crear un sistema.

Este informante destaca un tema central del Monotributo, en el sentido de que pone
en valor los objetivos sociales del régimen como la formalizacion y la ampliacion de la
proteccion social. En efecto, el régimen de seguridad social argentino es eminentemente
contributivo, lo que implica la corresponsabilidad en el financiamiento del trabajador
cotizante y, en el caso de los dependientes, de sus empleadores. En el caso de los
trabajadores independientes, falta el componente de la corresponsabilidad del patrén. De
ahi que uno de los grandes incentivos que exhibe el Monotributo es la posibilidad de darle a
los pequefios adherentes una cobertura frente a las contingencias de vejez, invalidez y

muerte. Continda el mismo informante:

“Y ¢cuales fueron las premisas? Simple, muy simple. Porque el universo de personas a las
gue estaba destinado el sistema no podia ocuparse de hacer grandes tareas contables y presentar
declaraciones juradas y qué se yo. Bueno, si vos tenés un kiosco o un taller y siempre facturas méas o
menos lo mismo, practicamente no tenés que hacer nada. Pagas una “patente”, que es un poco la
idea del Monotributo. Y pagando esa patente, vos tenés dos ventajas: estds en blanco, con lo cual
vos podés decir orgulloso “yo pago mis impuestos”, “aca estan mis facturas”; adquiris ciudadania
fiscal; eso te permite ronquear en bancos para que te den un préstamo y, ademas, y eso fue lo que
tuvo el gancho mayor y por eso tuvo tanto éxito, vos estas comprando una jubilacion y una prestacion

social a muy bajo costo.”

Esta intervencién destaca dos incentivos fundamentales presentes en el
Monotributo: la posibilidad de adquirir ciudadania fiscal (“yo pago mis impuestos”) y la
posibilidad de contar con el beneficio de jubilacién y prestacion social a bajo costo, lo que a

su vez le permite al pequefio contribuyente ingresar a financiamiento formal en el sistema
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crediticio.
Por otro lado, de acuerdo con la informante clave #1, las condiciones
macroeconomicas imperantes fueron el factor estructurante mas influyente en el proceso de

implementacion del Monotributo:

“La privatizacion de las empresas y la reduccion de la cantidad de empresas publicas generé
que echaran a mucha gente. Habia mucha gente que pasaba de tener un empleo formal con
jubilacién y obra social a ser cuentapropista. El objetivo del Monotributo fue, en ese marco, la
formalizacion mediante un sistema simplificado de todo ese segmento de personas que quedo sin un

trabajo en relacién de dependencia y se vio empujada al cuentapropismo.”

De acuerdo con el informante clave #4, el objetivo de inclusién social o ampliacion
de la proteccion social mediante la cobertura previsional y de salud, puede entenderse

como un objetivo parafiscal:

“No obstante, no puede dejar de observarse en esta figura un fin ‘parafiscal’, el cual puede
vislumbrarse en el debate parlamentario de la ley del gravamen. A modo de ejemplo se puede traer a
consideracion lo expresado por el diputado Domina en la sesion del 6/5/98 de la Camara de
Diputados de la Nacién, en el sentido que la iniciativa legislativa ‘... va a solucionar el problema de
muchos argentinos que hoy ni siquiera tienen un papel para poder ingresar a un Banco y pedir un
crédito. En este sentido, existe una gran cantidad de productores argentinos que, en materia
econdmica, son indocumentados, porque ni siquiera pueden acreditar su condicién de tales para
obtener una asistencia financiera y lograr un apoyo a la labor que realizan.

Por todo esto, resulta claro que la intencién principal de los legisladores al crear el Régimen
Simplificado en cuestion obedecié también a una finalidad parafiscal tendiente a incorporar, dentro de
un marco de legalidad, a un determinado sector vulnerable de la sociedad argentina, permitiéndoles
tributar mediante un Régimen tributario integrado y Simplificado y tener acceso a las prestaciones de

la Seguridad Social —jubilacion y obra social-.”

La informante clave #7 sostiene que el objetivo fue también aumentar la recaudacion
de impuestos, aliviando la carga fiscal a contribuyentes que no ingresarian sus obligaciones
al fisco si se los tratara con el régimen general. Resulta un aporte valioso porque sin dudas
gue el objetivo fiscal contribuy6 a la creacion del régimen, como imposicion directa a los
pequefios contribuyentes e indirecta a los mayores, mediante el control “por oposicion” a los
compradores de bienes y servicios provistos por monotributistas, lo que sin dudas

contribuye a blanquear los eslabones siguientes de la cadena hacia arriba.

El informante clave #8 consigné dos objetivos principales de politica publica en el
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Monotributo, la simplificacién de las obligaciones para pequefios contribuyentes y la mejora

en la recaudacion de un segmento que tradicionalmente no tributaba.

“En primer lugar, fue creado en un momento en que la economia argentina atravesaba serias
dificultades en el financiamiento del gasto publico. Este impuesto permitié un calculo mas simplificado
de la base impositiva y por ello se convirti6 rapidamente en un impuesto de facil recaudacién. En
segundo lugar, permitié incorporar a pequefios contribuyentes al sistema impositivo argentino,
forzandolos a una formalizacién frente al fisco ( a esto se suma el incluir dentro del Monotributo a las

contribuciones de la seguridad social).”

En sintesis, el objetivo prioritario de politica publica del Monotributo es captar a
todos los pequefios contribuyentes que realizan actividades econémicas, que mediante un
pago simplificado Unico normalizan su situacién impositiva y de seguridad social. Asimismo,
a los argumentos clasicos a favor de un régimen especial de tributacion (formalizacion,
proteccion y seguridad social), los informantes reconocen en la economia argentina de los
afios 90 a esta parte la existencia de aspectos estructurales que hicieron que un segmento
importante y numeroso de la poblacion quedara excluida involuntariamente del sector formal
del trabajo. Por ello, como sostienen Gomez Sabaini y Moran (2012), la tributacion especial
resulta un factor central, pues constituye uno de los principales instrumentos para incidir
sobre la distribucion del ingreso de la poblacién, y esto por una doble via, por el lado de los
ingresos (mediante la incidencia progresiva de los impuestos) y por el lado del gasto

(distribuyendo el producido en bienes y servicios publicos).

3. Evolucién del réegimen simplificado hasta la actualidad

Como consecuencia de los problemas que fue presentando el régimen simplificado
en la Argentina, los legisladores y AFIP debieron ir adaptando el mismo a las distintas
exigencias de los contribuyentes y de los asesores profesionales, y a las circunstancias
economicas, sociales y fiscales. Hubieron tres leyes que introdujeron los cambios mas
importantes al texto legal original, ademas de algunas reglamentaciones que intentaron
ordenar y flexibilizar el régimen con el objetivo de mejorar el cumplimiento de sus objetivos;
a estas modificaciones hay que agregar la ley de 2016 que introduce nuevos cambios.

Estas reformas fueron llevadas a cabo para paliar lo mas posible el efecto de
exclusion de los parametros y las categorias (y eventualmente, del régimen simplificado) por
parte de los contribuyentes que vieron incrementado su nivel de facturacion nominal como

consecuencia de los niveles de inflacion reinantes en sucesivos momentos de la economia
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argentina. También hubo una necesidad creciente del fisco de relacionar el nivel de gastos
personales del contribuyente y su capacidad de ahorro con el nivel de facturacién y
rentabilidad correspondiente a su nivel de pequefio contribuyente y a la categoria en la que
se encuentra adherido.

Desde el punto de vista de las oportunidades de mejora del régimen, resulta clave
analizar los elementos positivos contenidos en las reformas que tuvo durante su existencia.
En este sentido, existieron tres reformas de envergadura: la del 2000 (Ley N° 25.239), la del
2004 (Ley N° 25.865) y la del 2009 (Ley N° 26.565).

Respecto a la reforma de 2000, su principal elemento distorsivo fue la exigencia, que
resulté excesiva, de contar con un numero minimo de empleados en relacién de
dependencia para encuadrarse en las categorias IV a la VIl (categoria 1V: 2 empleados,
categoria V: 4, categoria VI: 5 y categoria VII: 6) del régimen simplificado. Sin embargo,
esta reforma introdujo un importante incentivo a la adhesion al régimen y un componente
gue seria clave en términos de politica publica dentro del Monotributo, y que fue que los
trabajadores autonomos adheridos gocen de las prestaciones de la obra social.
Adicionalmente, la Ley N° 25.239 cambio la concepcion original del régimen en materia de
recursos de la Seguridad Social, entre otras modificaciones. La ley anterior permitia a los
responsables optar por el destino de sus aportes, ya sea al sistema de capitalizacion
privado o al régimen de reparto estatal. Con esta ley, el aporte se destina Unicamente al
régimen de reparto y sélo tienen destino al régimen de capitalizacion los aportes voluntarios
gue efectle el contribuyente adicionalmente a la cuota obligatoria. Por otra parte, se brinda
a los adheridos una cobertura médico-asistencial bésica. Estas modificaciones implicaron
un aumento de la cuota, junto con la pérdida de la posibilidad de aportar al sistema de
capitalizacion. Paralelamente se cre6 el Régimen Especial de Seguridad Social para
empleados del servicio doméstico, facilitando para este sector el acceso al seguro social y
una cobertura de salud.

La reforma de 2004, mediante Ley N° 25.865, introdujo tres grandes cambios que
resultaron beneficiosos e incentivaron la adhesion al régimen simplificado: (i) mientras que
la ley original hablaba de ejercer oficios, la reforma aclara que es la venta de cosas
muebles, obras, locaciones y/o prestaciones de servicios; (ii) se agregan los integrantes de
cooperativas de trabajo al texto legal; y (iii) la reforma incorpora a una persona juridica
como contribuyente del régimen simplificado, abarcando a sociedades de hecho e
irregulares de hasta tres socios. A estos cambios se le agregaron otros sobre la estructura
de las categorias, que complejizaron el sistema en lugar de mejorarlo (como la introduccion
del requisito de recategorizacion cuatrimestral en vez de anual), pero sin dudas un elemento

gue promovié la adhesion fue la moratoria implementada. La Ley N° 25.865 cambi6é ademas
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las categorias de los contribuyentes segun el tipo de actividad desarrollada o el origen de
sus ingresos y modificé los pardmetros de categorizacion. También aumento la frecuencia
de recategorizacion (de anual a cuatrimestral) y creé la figura de contribuyente eventual,
gue comprendia a aquellos cuya actividad se desarrollaba en forma ocasional. Por otro
lado, eliminé el régimen de empleador monotributista, debiendo éste abonar los aportes y
contribuciones de sus empleados en el régimen general y derog6 el régimen de responsable
no inscripto.

En suma, la reforma de la Ley 26.565, que introdujo cambios que permitieron el
crecimiento exponencial en las adhesiones: (i) dispuso un aumento del monto de ingresos
brutos obtenidos hasta $ 300.000 anuales Unicamente para las ventas de cosas muebles y
con la obligaciéon de mantener una cantidad minima de trabajadores registrados; (ii) creé el
Régimen de Inclusion Social y Promocién del Trabajo Independiente -en reemplazo del
Régimen Simplificado para Pequefios Trabajadores Eventuales- con un limite maximo de $
24.000 de ingresos brutos anuales, el mismo que se aplicé al Monotributo Social.

Con respecto al Monotributo social y al Régimen de Inclusién Social y Promocién del
trabajo independiente, son de muy dificil acceso por parte de la mayoria de los pequefios
contribuyentes debido a la gran cantidad de requisitos a cumplir y las dificultades para pagar
los mismos. En cuanto a las Obras Sociales, se fue intentando acercar los pagos a cubrir
los costos minimos de prestacion.

Finalmente, y aunque es muy temprano para evaluar su impacto, consigamos a
continuacion los cambios introducidos por la reforma de fines del afio 2016 en la estructura
del Monotributo, producto de la nueva ley que modifica el Impuesto a las Ganancias. Las
principales modificaciones que hizo la Ley 27.346 en el Monotributo fueron la actualizacion
de los topes de facturacion anual de cada categoria (hasta $ 700.000 y $ 1.050.000 para
ventas de cosas muebles) y del monto de impuesto a pagar, como también de los
componentes previsionales y para la obra social por cada beneficiario del grupo familiar. La
disposicién mas importante y que genera una expectativa positiva es la incorporacién de la
recategorizacion de oficio. La AFIP podra cambiar la categoria del contribuyente, por otra
gue represente su real capacidad de facturacion. También, cuando esos movimientos que
fueron detectados superen el parametro de ingresos permitidos, podra excluir de pleno
derecho al contribuyente del Régimen Simplificado. Adicionalmente, y en un plazo
determinado posterior a la nueva reglamentacion, todos los contribuyentes del Monotributo,
independientemente la categoria que posean, tendran que pagar las mensualidades
mediante pago electrénico. Previamente, el gobierno nacional habia dispuesto a principios
de 2016 que los monotributistas tuvieran derecho a percibir la Asignacién por Hijo, Hijo con

Discapacidad, Prenatal y Ayuda Escolar. EI monto de cada asignacion depende de su
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categoria de Monotributo, de acuerdo al siguiente esquema: a) categorias B a F. $966 por
hijo/mes; b) categorias G, H, I. $649, $390 y $199 por hijo/mes respectivamente; y c)
categorias J, K y L. podran percibir la Asignacion por Hijo con Discapacidad y la Ayuda
Escolar Anual.

Mas alla de las sucesivas reformas, el monotributista sigue obligado a cumplir con
una agenda completa de obligaciones para seguir adherido como pequefio contribuyente.
Asi, al finalizar cada cuatrimestre calendario se deben calcular los ingresos acumulados, la
energia eléctrica consumida y si corresponde los alquileres devengados en los 12 meses
inmediatos anteriores, asi como verificar la superficie afectada a la actividad en ese
momento. Cuando dichos parametros superen o sean inferiores a los limites de la categoria
en la que se encuentra el monotributista, debera recategorizarse. Si no se registra ningdn
cambio, la categoria seguird siendo la misma y por lo tanto no deberd hacerse ningun
tramite. En el caso de categorizarse en los rangos superiores, debe considerarse la
cantidad minima de empleados para no quedar excluido.

La doctrina estableci6 que el control cuatrimestral que contiene el régimen en cuanto
a la categorizacion, también implica un control de inclusién y exclusién, por cuanto la
vulneracion de los parametros de las Ultimas categorias provoca una recategorizacion o una
exclusion. La dltima reforma de 2016 establece, como hasta ahora, tres recategorizaciones
por afio, pero la correspondiente al segundo cuatrimestre (mayo-agosto) es obligatoria para
todos, de confirmacién de los datos, y hay que hacerla a pesar de no tener que modificar la
categoria. Las otras recategorizaciones hay que cumplirlas Unicamente si hubo
modificaciones.

En el siguiente cuadro se puede observar todas las categorias que estan vigentes en

la actualidad.
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Cuadro 4
Tabla de categorias del Monotributo (valores vigentes desde 01/01/2017)

Impuesto Integrado (**) Total
. Energia ;
Categoria ST Actividad Mcfz:ziac?e Sl i D':_:?:r:lgarzzs Locaciones RS e (IS
Brutos T Afectada Consumida Anualmente Jo Venta de SIPA Obra Social Locacioqes ylo Venta de Alicuota
P Anualmente /o Cosas prestaciones Cosas -
Prestaciones o efectiva
de Servicios Muebles de servicios Muebles
Hasta No Hasta 30 Hasta 3.330 Hasta
A $84.000 excluida No requiere m2 KW $ 31.500 $68 300 419 $787 $ 787 0,94%
Hasta No Hasta 45 Hasta 5.000 Hasta
B $126.000 excluida No requiere m2 KW $ 31.500 $131 330 419 $ 880 $ 880 0,70%
Hasta No Hasta 60 Hasta 6.700 Hasta
© $168.000 excluida No requiere m2 KW $ 63.000 $224 $ 207 363 419 $1.006 $989 0,59%
Hasta No Hasta 85 Hasta Hasta
D $252.000 excluida No requiere m2 10.000 KW  $ 63.000 $ 368 $ 340 $ 399,30 419 $1.186 $1.158 0,46%
Hasta No Hasta 110 Hasta Hasta
E $336.000 excluida No requiere m2 13.000 KW  $ 78.500 $ 700 $543 $ 439,23 419 $1.558 $1.401 0,42%
Hasta No Hasta 150 Hasta Hasta
F $420.000 excluida No requiere m2 16.500 KW $ 78.750 $ 963 $ 709 $ 483,15 419 $1.865 $1.611 0,38%
Hasta No Hasta 200 Hasta Hasta
G $504.000 excluida No requiere m2 20.000 KW $94.500 $1.225 $ 884 $ 531,47 419 $2.175 $1.834 0,36%
Hasta No Hasta 200 Hasta Hasta
H $700.000 excluida No requiere m2 20.000 KW $126.000 $2.800 $2.170 $584,61 419 $3.804 $3.174 0,45%
Hasta Venta de Hasta 200 Hasta Hasta No
| $822.500 Bs. 1 m2 20.000 KW $126.000 aplicable $3.500 $ 643,08 419 = $4.562 0,55%
Hasta Venta de Hasta 200 Hasta Hasta No
J $ 945.000 Bs. 2 m2 20.000 KW $126.000 aplicable $4.113 $ 707,38 419 - $5.239 0,55%
Hasta Venta de Hasta 200 Hasta Hasta No
K $1.050.00 Bs. & m2 20.000 KW $126.000 aplicable $4.725 $778,12 419 - $5.922 0,56%

Fuente: Elaboracion propia en base a AFIP

Junto al cuadro de categorias que publica AFIP en su pagina web, hemos agregado
una columna con la alicuota efectiva (que surge de dividir la incidencia fiscal sobre el limite
de facturacion de cada categoria). De acuerdo con los datos de la alicuota efectiva del
Monotributo, podemos observar la regresividad tan mentada del régimen simplificado

(excepto para los ultimos tramos en los que repunta levemente).

V. Marco teoérico

En la doctrina tributaria existe un debate sobre la conveniencia de la gravabilidad o
no de los pequefios contribuyentes, o de la microempresa unipersonal, teniendo en cuenta
el bajo nivel de recaudacion que implica este segmento, el alto costo que implica su control
y, sobre todo, la tension normativa que existe entre cualquier régimen especial y los
principios de equidad y progresividad de los regimenes generales de tributacion. A favor de
la gravabilidad de este sector se sostiene, que la imposicién al mismo implica y conlleva la
asuncion de responsabilidades tributarias (por pequefias que estas fueran), con el
consiguiente efecto de concientizacion fiscal o culturizaciéon tributaria, al obligarlo al
pequefio contribuyente interesarse y capacitarse en el conocimiento de sus obligaciones
tributarias, constituyéndose a su vez en fuente alternativa de informacion para las

administraciones sobre las ventas efectuadas por los proveedores. Y si bien existe una
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postura doctrinaria critica a la implementacion de una politica tributaria que se aleje de los
principios clasicos de la tributacion, es importante reconocer que ante la necesidad de lograr
agrandar la base imponible con el objetivo de procurar el equilibrio fiscal, y por lo tanto, de
mejorar la eficiencia de la administracion tributaria, el mejor impuesto es aquel que se
adeclia a la capacidad de la administracion y al nivel de concientizacion fiscal de los
contribuyentes.

Mientras los paises industrializados recaudan sus impuestos a partir de una cantidad
reducida de grandes empresas y contribuyentes, los paises en desarrollo estan
caracterizados por una alta informalidad en su economia (Tanzi, 2000). En América Latina
la proporcion del ingreso nacional que se percibe por parte de trabajadores en el sector
formal en la forma de salarios es inusualmente baja, generalmente menos del 30% del total.
Esta proporcion es mucho mas baja que en los paises desarrollados, en donde por lo
general exceden el 60% a 70% del ingreso proviene de la economia formal. En los paises
latinoamericanos una proporcion enorme del ingreso es percibido en la forma de rentas,
dividendos, pagos de intereses, ganancias y, sobre todo, ingresos informales de individuos
que se ganan la vida en la economia informal. Si bien es una ardua tarea de organizacion y
fiscalizacion que deben realizar las administraciones tributarias (gran parte del sector no
tiene ingresos suficientes para ser gravables), Tanzi sostiene que es en estos sectores en
donde reside gran parte del potencial de mejora en la gravabilidad y recaudacion de la
region. Incluso autores criticos de los regimenes especiales, como Shome, reconocen el rol
importante que los mismos tienen en paises grandes en desarrollo como Brasil, India y
China, que experimentaron grandes desarrollos en el sector de servicios, representados
principalmente por pequefios emprendedores que contribuyen al crecimiento econémico.
Entonces, por un lado, el pequefio contribuyente se beneficia de la simplificacién del
sistema impositivo y, por otro lado, no debe ser relegado en su responsabilidad de generar
ingresos al fisco dada su potencial gravabilidad. Al mismo tiempo, una mayor fiscalizacion
en el sector de pequefios contribuyentes permite un control indirecto de sectores mayores
gue sean compradores en el sector de monotributistas.

Por su parte, Shome sostiene que las administraciones tributarias deben extender el
foco en los grandes contribuyentes a otros tamafios de contribuyente, incluyendo los
pequefios, porque (i) es muy probable que ello mejorard la equidad, eficiencia y los
objetivos de recaudacion del sistema tributario como un todo; y (ii) tiene sentido abocar
recursos administrativos a todos los grupos de contribuyentes, teniendo en cuenta el nivel
de recaudacion potencial que puede obtenerse de ellos. Una caracteristica comun de los
paises en desarrollo en las Ultimas décadas es la tendencia volatil en el resultado de sus

presupuestos publicos y las dificultades que han experimentado para mantener sus ratios
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de recaudacion sobre producto bruto interno -alcanzados a principios de los afios 90-. De
acuerdo con Shome, parte de este fenomeno es el reflejo de (i) sucesivas crisis econémicas
gue han llevado a reformas ineficientes de los sistemas tributarios (complejizando el
desempefio de los sistemas y administraciones tributarias), por un lado, y de (ii) el rapido
crecimiento de un sector de pequefios y medianos negocios y emprendimientos que no se
adecua correctamente a los sistemas tributarios generales y reducen la recaudacién, por el
otro. En este sentido, los paises en desarrollo han adecuado en parte sus regimenes a
sistemas especiales de tributacion que permitan la incorporacién de este amplio segmento
de personas.

Otro aspecto central de analisis recae sobre la conveniencia o no de la aplicacion de
estos regimenes especiales ante el riesgo del denominado "enanismo fiscal", mediante el
cual los contribuyentes de significancia econémica se adaptan al sistema mas favorable
brindado al pequefio contribuyente, para evadir las obligaciones a su cargo. En efecto, una
caracteristica inherente a todos los regimenes especiales de tributacién, en general de
caracter presuntivo, es la distorsién que genera el tratamiento especial de un grupo social
por encima de otro en el comportamiento de los agentes, que buscan encuadrarse en los
regimenes especiales més favorables y evitar la mayor carga y complejidad del régimen
general de impuestos. El mismo fendmeno de cambio en los comportamientos de los
agentes se verifica hacia el interior del régimen simplificado del Monotributo, en donde la
gran mayoria de los adherentes se encuadra en las tres categorias mas bajas de ingresos
brutos. Este inconveniente puede ser mitigado en la medida en que se instrumenten
acciones tendientes a constatar la identificacion de los responsables para comprobar su
categorizacion. Légicamente que este accionar sera mas accesible en la medida en que los
aspectos tenidos en consideracién por la legislacién para formular la pertinente clasificacion
resulten de facil constatacion por lo que resulta adecuado que ademas de tener en
consideracion los ingresos brutos o el valor de la obligacion tributaria resultante, se
consideren también en forma conjunta magnitudes fisicas de facil constatacién por parte de
las auditorias fiscales para la inclusion de los responsables en estos regimenes especiales.

Con relacion a los regimenes presuntivos que tienden a presumir el valor agregado o
la renta, como el Monotributo argentino, surge la siguiente disyuntiva: cuando més faciles
son de administrar los sistemas que los instrumentan, resultan mas inequitativos mientras
gue cuando son mas sofisticados y complejos de administrar, son mas equitativos. Al
respecto, una solucién a la problematica planteada consiste en considerar ademas de los
ingresos brutos para categorizar a un contribuyente como de baja significacion fiscal, la
adopcion de parametros fisicos objetivos (superficie afectada, energia eléctrica consumida,

personal afectado a la actividad, vehiculos o locales utilizados, etc.) para evitar acciones
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fraudulentas por parte de los contribuyentes de mayor significancia fiscal.

Por otra parte, autores como Cetrangolo han argumentado a favor de los regimenes
simplificados por la capacidad de inclusion social que los mismos muestran en la practica,
sobre todo en lo relativo a la provision de proteccién social que brindan y en cuanto al efecto
de inclusion en la economia formal, tanto de empresas de reducido tamafio como de
trabajadores independientes. Desde el punto de vista de la proteccién social, los regimenes
especiales son instrumentos importantes de integraciéon, ya que los trabajadores
independientes generan un desafio relevante para que el Estado logre una buena cobertura
de la seguridad social. En definitiva, el empleo informal genera serias consecuencias tanto
para los trabajadores y sus familias, como también para la sociedad en general. Por un
lado, el empleo informal dificulta el reconocimiento de derechos laborales y esta asociado
con la pobreza. Ademas, los trabajadores informales generalmente no cuentan con la
proteccion necesaria frente a los diversos riesgos sociales, como pueden ser los accidentes
laborales y el desempleo. Por otro lado, a nivel agregado, la informalidad laboral afecta la
equidad, la eficiencia, la capacidad del Estado para recaudar recursos, el alcance de la
seguridad social, la productividad y el crecimiento (OIT, 2002).

Por lo tanto, la principal motivacion para la implementacion de regimenes especiales
de tributacion simplificada, sobre todo en América Latina, radica en integrar —y mantener—
dentro de la base tributaria a la mayor parte posible de los ingresos generados por este
sector informal y lograr ir incorporando al sistema a los pequefios y medianos agentes
(OCDE, 2008). La experiencia demuestra que la implementacion de los regimenes
simplificados debe ser fiel a sus objetivos de politica, ya que el mal aprovechamiento de
estos regimenes por parte de contribuyentes mal categorizados o del régimen general
muchas veces termina generando resultados contrarios a los deseados. Asi, en contextos
de elevada informalidad y donde se percibe un riesgo implicito bajo para las acciones de
evasion impositiva, un régimen simplificado para pequefios contribuyentes debe tener tasas
impositivas reducidas y requisitos de conformidad realmente favorables, como para lograr
atraer a los contribuyentes de menores ingresos. Sin embargo, esas laxas condiciones de
entrada también pueden transformarse en fuertes barreras de salida, puesto que las
empresas que se encuadran en estos esquemas tienen un incentivo para permanecer
dentro del régimen especial, aun teniendo la capacidad de registrarse dentro del régimen
general de tributacion. Esta tension inherente a los regimenes simplificados ilustra de qué
modo la aplicacion deficiente de los mismos termina siendo perjudicial, tanto en materia de
ingresos tributarios (si permite disminuir la carga tributaria de los contribuyentes del régimen
general), como de eficiencia econémica (si incentiva actitudes de “enanismo fiscal” en las

empresas) y de equidad distributiva (si brinda ventajas legales a contribuyentes que se
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hacen pasar por pequefios para entrar en el régimen simplificado).

En definitiva, la literatura de la politica tributaria para pequefios contribuyentes
asume que la tributacion especial o simplificada constituye una politica adecuada para los
paises en desarrollo con un segmento grande de contribuyentes de muy dificil control y un
alto grado de informalidad. Si bien se reconoce que la informalidad responde a multiples
causas y admite distintos enfoques, el aspecto tributario constituye uno de los factores mas
relevantes para analizar el problema de la economia informal en América Latina (Gémez
Sabaini, Jiménez y Martner, 2017). Por una parte, el nivel y la estructura de los ingresos
tributarios pueden incidir sobre el tamafio de la economia informal a través del efecto que
ejercen los impuestos sobre las decisiones individuales para pertenecer al sector formal de
la economia. Al mismo tiempo, la tributacién especial constituye uno de los principales
instrumentos para incidir sobre la distribucién del ingreso de la poblacion, ya sea a través de
su impacto directo o, indirectamente, a partir de la posibilidad que brinda de obtener
recursos que contribuyen a una adecuada provision de bienes y servicios publicos por parte
del Estado.

Reconocidas estas virtudes, el foco de las futuras reformas deberia ponerse en el
funcionamiento especifico de estos regimenes de tributacion y en los incentivos que
influyen, positiva o negativamente, sobre el comportamiento tributario de los pequefios
contribuyentes. En ese sentido, se debera priorizar un acceso amplio a estos regimenes,
favoreciendo el proceso de formalizacion que promueven, aunque también se debera poner
énfasis en evitar su sobredimensionamiento. También es importante que el funcionamiento
del régimen sea coherente con la concepcion original de estos instrumentos como un
“‘puente” entre los regimenes especiales y el cumplimiento voluntario de las normas

tributarias generales.

VI. Analisis de las debilidades del Monotributo

1. Coberturay alcance del régimen simplificado

Como vimos, uno de los propésitos fundamentales que motivo la introduccion de un
régimen simplificado en el sistema tributario argentino fue la formalizacién de un conjunto
heterogéneo y numeroso de contribuyentes. En ese sentido, el desempefio y los resultados
del Monotributo deben ser evaluados en funcién de su capacidad para lograr, a un costo
razonable, la insercion en el sector formal de la economia de un gran nimero de

trabajadores independientes y empresas pequefias que se desenvuelven en la informalidad
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(Cetrangolo et al.,, 2013). En la medida de la disponibilidad de los datos, los aspectos
relevantes para llevar a cabo este analisis son: la cantidad de contribuyentes sobre el total
del empleo formal y la estructura de categorizacion, la movilidad de los mismos en torno al
régimen simplificado (entradas, recategorizaciones y salidas).

En primer lugar debe sefialarse que el nimero de contribuyentes inscriptos en el
Monotributo ha mostrado un sostenido crecimiento desde su introduccion en 1998. Si bien
en sus primeros afios de vigencia el ciclo recesivo de la economia argentina atent6 contra la
consolidacién de este régimen en tanto generaba escasos recursos tributarios, esto no fue
en desmedro de la cantidad de contribuyentes activos, la cual se incrementé afio tras afo.
Debe notarse que a partir de 2004 se incrementd con mayor fuerza la cantidad de
contribuyentes y la regularidad de los pagos, o que se asocia con la recategorizacién y
moratoria implementada ese afio. Luego, el caudal de contribuyentes del Monotributo
acompafié la recuperacioén econémica del pais, acumulando mas de 2 millones de inscriptos
para el 2007 y manteniéndose en torno a dicho valor hasta que entré en vigencia la reforma
del afio 2009 (Ley 26.565). A partir de alli, nuevamente se observo una aceleracion en la
tendencia de sostenido crecimiento y consolidacion del Monotributo, el cual llegé a contar
con un total de méas de 2,7 millones de contribuyentes inscriptos (incluyendo todos los sub-
regimenes) para 2013 y a los 3.100.000 contribuyentes actuales (2016).

En segundo lugar, ademas de la cantidad de contribuyentes, es relevante analizar la
estructura del Monotributo y la categorizacion de los mismos segun su nivel de ingresos
brutos, asi como la evolucion de las categorias del régimen y la cantidad de contribuyentes

involucrados.
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Cuadro 5
Estructura de contribuyentes en el Monotributo segun ingresos brutos - 2013

Activ. primaria,

Locaciones y/o asoc.
Categoria prestaciones R cooperativa y Total Estructura
de servicios muebles trab.
Promovido
B 762.571 190.437 529.746 1.482.754 54,7%
C 219.332 71.067 n.a. 290.399 10,7%
D 187.752 73.031 n.a. 260.783 9,6%
E 247.062 69.574 n.a. 316.636 11,7%
F 93.473 31.326 n.a. 124.799 4,6%
G 81.990 25.011 n.a. 107.001 3,9%
H 51.270 23.206 n.a. 74.476 2, 7%
I 36.105 14.783 n.a. 50.888 1,9%
J n.a. 2.818 n.a. 2.818 0,1%
K n.a. 1.500 n.a. 1.500 0,1%
L n.a. 953 n.a. 953 0,0%
Total 1.679.555 503.706 529.746 2.713.007 100,0%
Estructura 61,9% 18,6% 19,5% 100,0% n.a.

Fuente: Elaboracion propia en base a AFIP

En el cuadro se presenta, detalladamente, la composicién del régimen (datos de
2013). Alli puede comprobarse que, de un total de 2,7 millones de monotributistas, méas de
la mitad de los mismos (cerca de 1,5 millones) se ubican en la categoria mas baja, de los
cuales aproximadamente la mitad corresponde a locaciones y/o prestaciones de servicios,
el 36% se relaciona con actividades primarias, asociaciones cooperativas y trabajo
promovido -los cuales se concentran en su totalidad en la categoria mas baja y sélo un 13%
se refiere a contribuyentes dedicados a la venta de cosas muebles, aunque la participacion
relativa de estos contribuyentes crece a medida que también se consideran las categorias
de mayores ingresos brutos. Contrariamente, las tres categorias més altas del régimen (que
incorporan requisitos minimos de empleados a cargo) apenas concentran el 0,2% del total
de contribuyentes.

Si bien Cetrangolo et al. (2013) sostienen que los costos que implican la existencia
del Monotributo y su administracion son dificiles de cuantificar, sin dudas el principal costo
fiscal del Monotributo es el asociado al “enanismo fiscal”. Aunque la informacién disponible
no permite determinar cual es la gravedad de este problema, la relacion entre los pagos
realizados y los contribuyentes activos puede brindar una idea aproximada del nivel de

incumplimiento tributario en el Monotributo, independientemente de si parte de ellos
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justifican o no su permanencia en el ambito del régimen simplificado.

Gréfico 3

Cantidad de pagos y contribuyentes activos, (1996 — 2014)
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Fuente: Elaboracion propia en base a AFIP

Farias (2009) mostr6 que dicha relacion comenz6 siendo del 99% en 1998 pero
luego cay6 fuertemente hasta sélo un 26,5% en 2002 para luego volver a crecer por encima
del 60% en 2005-07, en gran parte gracias a la reforma de 2004. El seguimiento y
fiscalizacién de los monotributistas que fue ejecutando AFIP condujo a que este ratio se
elevara por encima del 85% -para el Monotributo impositivo- a partir de enero del 2008,

manteniéndose en el rango de 80%-90% hasta la actualidad.
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Gréfico 4

Relacion entre pagos y contribuyentes activos, (1996 — 2014)
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Fuente: Elaboracion propia en base a AFIP

De acuerdo con la evolucion de la cantidad de adherentes de los Gltimos afios,
podemos afirmar que el Monotributo es una buena herramienta de formalizacion laboral,
aln en ciclos econémicos de recesion y estancamiento en la creacion de empleo formal en
el sector privado. Ese fue el contexto macroeconémico y del mercado del trabajo en el
momento de su creacion (1998). En este sentido, al analizar el régimen simplificado del
Monotributo en cuanto a su capacidad de inclusion al sistema de la economia formal, se
puede observar un crecimiento de la participacibn del Monotributo y del sector
independiente de trabajadores formales en la cantidad de empleo total de la economia

argentina durante los ultimos afios (2012-2016), como se ilustra en el siguiente grafico.
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Gréafico 5

Evolucién del empleo privado en asalariados vs. monotributistas, (2011 — 2016)
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Fuente: Elaboracion propia en base a MTEySS

Para el principio del periodo, la cantidad de asalariados privados era de 6.105.953 y
la misma variable alcanza luego de una trayectoria inestable a apenas 6.202.917 personas.
El Monotributo, por su parte, parte de un total de adherentes de 1.482.473 en la serie para
alcanzar un total de 1.866.997, un aumento de 385.000 adherentes. Asi, mientras el empleo
en relacién de dependencia formal privado aumenta 2%, el Monotributo crece un 21% en el
mismo periodo. Asi, solo uno de cada cuatro nuevos trabajadores privados correspondi6 al
segmento de los trabajadores en relacién de dependencia. Y si agregamos el sector publico,
del total solo uno de cada diez nuevos ocupados pertenece al segmento asalariado privado.
En contraste, en los dltimos cinco afios, uno de cada dos nuevos trabajadores privados

nuevos fueron adherentes al régimen simplificado del Monotributo.

2. Enanismo fiscal y morosidad

El Monotributo fue creado para regularizar la situacion de muchas personas
excluidas o al borde de la exclusion del sistema econémico formal. Sin embargo, a la par de

que el Monotributo intentd solucionar determinados problemas, cre6 ademas otros nuevos.
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Asi, por ejemplo, la gran cantidad de contribuyentes que opt6 por incorporarse al régimen y
los escasos mecanismos de control y fiscalizacion de la administracion tributaria llevaron a
gue el sistema tuviera no pocas falencias. La subcategorizacion de adherentes o “enanismo
fiscal” es el principal problema que tuvo el Monotributo. Para indagar mas acerca del
problema de la subcategorizacién y el estancamiento en las categorias mas bajas del
Monotributo, se consulté a los informantes clave por las reformas prioritarias para combatir
estos problemas en el Monotributo y sobre cdmo se puede incentivar la recategorizacion y/o
la salida del régimen simplificado. La informante clave #1 consigné el rol clave que tienen en
este tema los parametros fisicos del régimen simplificado como energia eléctrica, superficie

afectada a la actividad, monto de los contratos y alquileres, entre otros:

“Hoy existen parametros que si bien no son causales de exclusion, es informacién que tiene
AFIP, como por ejemplo, consumo con tarjetas de crédito, informacién de otros organismos del
Estado, del sistema bancario, etc. Toda esta informacion AFIP la tiene y la esta empezando a usar
para excluirte de oficio. Se hacen muchas exclusiones por cruzamiento de informacién con otros
parametros que se van sumando, como por ejemplo, si hubo personas que viajaron a Japén por el
tema del fatbol o tienen autos de alta gama y, al mismo tiempo, son monotributistas, a estas

personas se las va excluyendo de oficio.”

Con respecto al enanismo fiscal, el informante clave #2, consigndé la nueva

modalidad de recategorizacién de oficio que incorpora la tltima reforma del Monotributo:

“La clave son los parametros objetivos, como las magnitudes fisicas o el precio maximo
unitario de venta. ¢Y por qué tiene que ser objetivo? Porque el componente que mas claramente te
permite corroborar la capacidad contributiva es el ingreso bruto. Y como el ingreso bruto la gente lo
miente, la ley parte de una desconfianza natural de que me van a meter el perro, y entonces te obliga
a chequear con magnitudes.

Ya habiamos incluido presunciones para excluir de oficio del Monotributo. Por ejemplo, vos
tenés acreditaciones bancarias que no son compatibles con tu nivel de ingresos declarados, etc.
Ahora, las presunciones eran para excluir del Monotributo. ¢Qué pasa si yo te excluyo del
Monotributo? Te mando al régimen general y te mando a la clandestinidad, porque después no te voy
a controlar. Un pequefio que se pasoé por unos pesos es dificil que vuelva a aparecer por el régimen
general. Ahora desde la Ultima reforma de Ganancias, hemos propiciado usar esas mismas

presunciones para recategorizarte de oficio.”

Desde la udltima reforma, la AFIP puede realizar reconversiones a una categoria
superior a la categoria acreditada si detecta, por ejemplo, que el monotributista posee

acreditaciones bancarias por un valor que supera el importe de los ingresos brutos anuales
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maéaximos admitidos para la categoria en la cual esta encuadrado.

El informante clave #3 consider6 respecto a este punto que la prioridad es seguir
trabajando en la mejora de la fiscalizacion y apunté a la recategorizacion de oficio como un
elemento central de la ultima reforma ya que facilita el crecimiento a categorias mas altas
de los adherentes al régimen especial. El informante clave #4 sostuvo que para combatir el
enanismo fiscal son de gran utilidad las nuevas tecnologias en el sentido de que permiten
cruzar datos en tiempo real para saber la real (0 al menos una aproximacién) de la situaciéon
econdmica financiera de los contribuyentes, ya que permiten inferir si realmente es o0 no un

pequefio contribuyente.

“Creo que se ha avanzado mucho en eso en los Ultimos tiempos. Es mas, gran parte de las
exclusiones del régimen o recategorizaciones de oficio han sido gracias a la utilizaciéon de este tipo
herramientas y no por ejemplo a causa de fiscalizaciones ordinarias. Ademas considero que las

penas deberian ser mas gravosas para aquellos sujetos que se esconden en esta figura.”

Sin dudas, la propuesta més interesante, por parte de la informante clave #7,
consiste en la idea de una reforma que aliente la correcta categorizacion en el régimen
simplificado mediante un sistema en el que el paso entre categorias sea gradual y pero
automatico. Esto se podria lograr haciendo que la informaciéon que tiene que incluir el
aportante sea sencilla de recabar para él mismo, facil de suministrar y la categorizacién la

haga el propio sistema.

Por otro lado, con respecto a la morosidad en el Monotributo, se les consulté a los
informantes clave cudles son las reformas que podrian mejorar la relacion entre los pagos

realizados y los contribuyentes activos en el Monotributo. De acuerdo con el informante #4:

“Habria que aumentar la percepcion de riesgo de los contribuyentes por los incumplimientos
en el Monotributo. Hoy por hoy, una marca en el Veraz por una deuda comercial es mas gravosa
para los ciudadanos que una deuda con el Fisco. Asimismo habria que fomentar y dar mas publicidad
al régimen de reintegro vigente por pagos mediante débito automatico en cuentas o tarjetas de

crédito.”

De acuerdo con la informante clave #1:

“Para mi, dado que hoy en dia si uno debe mas de diez cuotas lo dan de baja de oficio,

quizas modificar y profundizar este mecanismo. Porque qué sucede hoy, quizas debo nueve meses y
un mes antes voy y pago. Entonces, endurecer el mecanismo y por ejemplo si no pagaste tres
meses, te doy de baja. O si no pagaste 9 meses, pero en toda tu carrera, te doy de baja y no podés
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volver. Entonces que a la gente le dé miedo y diga ‘no, no quiero perder la condicién de adherente y

los beneficios del régimen especial’.”

De acuerdo con el informante clave #2, debe pensarse una reforma ambiciosa y

estructural:

“El problema y la Gnica forma de corregir la mora es generar percepciones en la fuente, es
decir, a través de retenciones. Yo siempre digo, yo soy un gran contribuyente que paga hasta el
Ultimo centavo, pero no por virtud, sino porque yo no la veo a la guita. A mi me la sacan. Cuando vos
ves tu declaracién anual de ganancias te querés matar, es igual a un auto cero kildmetro. Pero
bueno... Ahora si yo tengo la responsabilidad de hacer la liquidacién y veo la propaganda ofreciendo
ese auto...

La teoria econdémica te ensefia que siempre hay prioridades en cualquier economia
doméstica que definen otras necesidades antes de pagar los impuestos. La Unica forma de agarrarte
es en la percepcion en la fuente. Lo que pasa en el Monotributo es que una gran proporcion de
adherentes le facturan al consumidor final, y no podés poner al consumidor final como agente de
retencion. Pero al menos los monotributistas que estan en una cadena de produccién y les venden a
contribuyentes grandes intermedios deberian poder ser retenidos por el tipo que les compra. Por
ejemplo, un supermercado que le compra una partida de producto a un monotributista, le deberia
poder retener a cuenta. Algunos piensan que eso conspira contra la simplificacién, pero no es asi

porque el monotributista no tiene que hacer nada, le retienen por él justamente.”

De acuerdo con la informante clave #5, una de las reformas que se podria
implementar en la relacion pagos realizados y contribuyentes activos es establecer el pago

de la cuota como requisito pueda obtener la constancia de Monotributo.

“Esto evitaria el retraso en el pago del mismo y muchos monotributistas que contratan, ya
sea con el estado o con particulares, estarian al dia con sus impuestos, porque de lo contrario, no
cobrarian. La Direccion Provincial Rentas de Jujuy implementé este sistema para los que contratan

con la provincia.”

De acuerdo con la informante clave #7:

“Se tienen que mejorar los incentivos a solicitar factura. Esto es necesario analizarlo
sectorialmente. Hay sectores de la economia que pueden prescindir de la factura, por ejemplo, en
muchos servicios personales. Los incentivos a la bancarizacién (por ejemplo, mediante el pago con

tarjeta de débito) pueden aumentar el uso de la facturacién.”

De acuerdo con el informante clave #8, debe priorizarse un mayor acceso y una
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mayor simplificacion para los potenciales contribuyentes.

“Asimismo se necesita un mayor control sobre la informalidad que termine obligando a los
contribuyentes a inscribirse en el sistema. Quizads pueden agregarse mas categorias que permiten

mayor acceso.”

En definitiva, el consenso es mejorar el sistema de incentivos detrds del Monotributo
para aumentar el cumplimiento. Con respecto al “enanismo fiscal”’, en la actualidad, el
Monotributo funciona con un alto grado de subcategorizacion, mas del 80% de los
monotributistas tienen ingresos superiores a los declarados ante el fisco, tributando entre
las tres categorias mas bajas del régimen, cuando deberian pertenecer a los Gltimos tramos
0 encontrarse excluidos. La administracion tributaria debe apuntar a la mejora continua para
poder incorporar cambios al régimen de recategorizacion y fiscalizacion. En este sentido, de
acuerdo con los informantes clave, una reforma integral de los segmentos y escalas del
régimen simplificado podria ser una medida estructural adecuada que contribuya con las
mejoras en la administracién tributaria. Todos los informantes coinciden en que el
“‘enanismo fiscal” en el Monotributo es un problema importante que tiene el régimen y
proponen una serie de medidas para su correccién. En general, el consenso apunta a
mejorar la administracién tributaria en aspectos clave como, por ejemplo, disefiar un
sistema de recategorizacion automatica, promover la recategorizacion de oficio y establecer
la facturacion electrénica.

Con respecto a la morosidad e incumplimiento, la experiencia indica que las
moratorias han sido positivas en el aumento de los pagos, notablemente la de 2004. Pero
los informantes clave apuntan a reformar el sistema de incentivos para apuntar a una
mejora estructural, como por ejemplo, implementar las exclusiones de oficio por mora y
condicionar el alta como adherente a estar al dia con las cuotas (como se establecié en
algunas provincias para facturarle al estado provincial). También se propone una reforma de
la estructura de categorias que permita mayor acceso para los muy pequefios y mayor
salida hacia el régimen general para los medianos y grandes, haciendo mas suave el

impacto en la carga fiscal del “salto”.

VII. Propuestas de reforma del Monotributo

Con respecto a las oportunidades y desafios de mejora del Monotributo, la amplia

mayoria de los entrevistados coincidieron en que hay dos grandes lineas de reforma
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prioritarias: (i) apuntar a simplificar verdaderamente el funcionamiento y la administracion
tributaria del Monotributo (especialmente para las categorias mas bajas); y (ii) mejorar la
categorizacion y el encuadramiento de los adherentes al régimen de acuerdo a su
capacidad contributiva real (para evitar los altos niveles de enanismo fiscal), especialmente
mediante la recategorizacion de oficio y un sistema de evoluciébn automética de los

contribuyentes hacia los niveles mas altos y la eventual salida del régimen.

1. Lineamientos de reforma para mejorar la simplicidad del

régimen

Hay consenso de que las reformas que se fueron introduciendo complejizaron
demasiado el funcionamiento del régimen simplificado y no fueron efectivas para combatir la

subcategorizacion de los adherentes. El informante clave #4 hace un aporte en este sentido:

“Considero que habria que invertir mas recursos en lograr que realmente sea un régimen
simplificado para aquellos que realmente precisan que asi sea. En la actualidad siento que, en el
afan de la administracién tributaria de detectar a aquellos sujetos que se esconden en la figura de -
enanismo fiscal-, el Monotributo se ha convertido en un régimen que ha perdido en parte la
simplicidad. Son pocos los contribuyentes pequefios que pueden solos, es decir, sin un asesor
impositivo o un gestor, llevar adelante las inscripciones en el Monotributo, asi como el cumplimiento
con los fiscos provinciales y municipales, asi como con sus obligaciones fiscales posteriores en
tiempo y forma. Habria también que invertir en educacion fiscal, acercando los beneficios y la
simplicidad del régimen a los contribuyentes de bajos ingresos en una tarea casi "evangelizadora" del

Organismo Fiscal.”

Por su parte, el informante #3 sostuvo que la desactualizacion de los parametros del
régimen simplificado provocé que se fueran acumulando distorsiones. Para contrarrestar
esas distorsiones, se le fueron incorporando al Monotributo condiciones y requisitos para la
permanencia o ingreso al régimen. El resultado fue que el régimen se hizo barato pero
complejo y de dificil acceso, cuando el objetivo perseguido era que fuera un sistema simple.
En suma, se reemplazé el objetivo de simplificar por el de bajar el costo fiscal, y como era
barato, para que no se descontrole la estructura de adhesiones y categorias, se lo hizo
complejo y finalmente caro (en costo de adhesion o presion fiscal indirecta).

En general hay un gran consenso en que las reformas sucesivas del Monotributo
(que estuvieron dirigidas a corregir problemas de funcionamiento) fueron dando lugar a un

régimen especial con demasiados requisitos, dificultando no solo la permanencia sino el
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ingreso. Los resultados no fueron buenos en términos de los dos problemas principales del
régimen actual, su complejidad y la subcategorizacion. Hoy el régimen es complejo y méas
del 80% de los adherentes tributa en las primeras tres categorias. Dentro de las tensiones
propias del régimen del Monotributo, hemos encontrado que los informantes clave (la
mayoria de ellos) coinciden en que debe reformarse integralmente la estructura de
categorias del régimen simplificado. En este sentido, existe un consenso importante entre
los informantes con respecto a que la reforma prioritaria es lograr una simplificacion
profunda del régimen, mediante el disefio de sistemas automaticos de categorizacion,
mediante esquemas de encuadramiento a plazo o temporales, con escalas mas
segmentadas segun la capacidad contributiva real (y con una simplificacion adicional en el
costo fiscal indirecto para las categorias mas bajas) y con mayor alcance y cobertura del
Monotributo especialmente hacia los niveles mas altos de ingresos, para llegar a niveles
equivalentes a los del régimen general y autbnomos tanto en tamafio de estructura e
ingresos como en incidencia fiscal (manteniendo la simplicidad). La propuesta general
consiste en bajar el costo fiscal indirecto o cantidad de requisitos formales para encuadrarse
y permanecer en el régimen, por un lado, y de lograr un mejor encuadramiento de los
adherentes de acuerdo a su real capacidad contributiva. Esto es posible si al mismo tiempo
la AFIP se encarga de hacer las recategorizaciones necesarias y mantiene un seguimiento
de los contribuyentes, lo que implica una asignacién mayor de recursos de fiscalizacion y
administracion del impuesto.

Para el informante clave #2, los dos problemas principales del Monotributo fueron el
costo fiscal demasiado bajo de adherencia al régimen, que a su vez origind una brecha
demasiado grande con el régimen general, distorsionando los incentivos y promoviendo la
subcategorizacién y la permanencia en el régimen de contribuyentes de mayor capacidad

contributiva.

“El Monotributo tuvo dos grandes problemas practicos que no se esperaban. Primero, el
haber generado la creencia que es un regalo o que es baratisimo. No hay cosa a la que nos
acostumbremos mas rapido que a los subsidios 0 a las ventajas. Entonces hoy cuando se plantea
gue hay que subir la cuota, pasa lo mismo que pasa con las tarifas.

El otro gran problema del Monotributo es que, aln en las Ultimas categorias y considerando
el dltimo aumento que se dispuso recientemente, el salto desde la categoria mas alta del régimen
simplificado hacia el régimen general sigue siendo abismal. En comparacién con un autbnomo o un
empleado en relacion de dependencia, el monotributista paga diez veces menos. Y nadie se quiere

”

ir.

La informante clave #1, por su parte, consignd que segun su opinion la reforma
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prioritaria del Monotributo pasa por fortalecer y profundizar de verdad la simplicidad como

sistema de formalizacion:

“Se podria pensar en que desde el Estado, todos los tramites nacionales, provinciales,
municipales estuvieran contemplados en un Unico sistema. Entonces, la habilitacion municipal,
ingresos brutos y demas podrian estar incluidos en un solo régimen y no todo separado porque es

muy confuso.”

Actualmente existen numerosas trabas respecto a la formalizacion de las personas
gue quieren iniciar una actividad o un emprendimiento ya que deben regularizar su situacion
no sélo ante AFIP sino ante los distintos niveles de gobierno, requiriendo el pago de tasas y
gravamenes de distinto tipo y nivel (municipal y provincial). Entonces, una verdadera
simplificacién de la situacion de los pequefios contribuyentes seria lograr que el Estado
como un todo simplificara y sustituyera todas las obligaciones (incluyendo tasas y tributos
subnacionales) dentro del régimen simplificado.

En la misma linea de recomendacion, se acuerdo con la informante clave #7, habria

gue simplificar la entrada y salida del régimen simplificado:

“Se vienen realizando algunas mejoras, tales como la revision de los valores (limites y
montos a pagar), la posibilidad de emitir factura electrénica, regimenes especiales para casos
especiales (cooperativas) y el Monotributo social.

Para incorporar mas contribuyentes a este régimen, deberia facilitarse la entrada y salida al
régimen, especialmente para los casos de ingresos fluctuantes o estacionales. Y aun el régimen
simplificado no es tan sencillo, especialmente si se apunta a sectores informales. La forma mas

eficaz seria disefiar camparias sectoriales de capacitacion para esos contribuyentes potenciales.”

De acuerdo con el informante #2, una posible linea de reforma podria ser la

simplificacién extrema de las actividades que son informales por naturaleza y tamafio:

“La actividad primaria es informal por naturaleza: al chacarero es muy dificil meterlo en la
factura electronica y en el CAl (por el Cédigo de Autorizacién de Impresion) y todo eso. Entonces lo
que termina pasando es que vos tenés proliferacion de facturas truchas, que las genera el
exportador. Vos para exportar en blanco tenés que comprar en blanco. Entonces aparecen las
facturas truchas para blanquear las compras. ¢No seria mas practico que directamente la primera
etapa no esté obligada y el acopiador pague el impuesto por la primera etapa, por ejemplo? No, se
pretende formalizar hasta el dltimo paisano con la factura electrénica. Lo mismo pasa con la
Seguridad Social. ¢Por qué tenemos un tercio de la poblacion econémicamente activa en negro?

Bueno, por muchos motivos pero alguno de ellos es el costo que tiene y la complejidad que tiene
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(formalizarse).
Por todo ello, yo defiendo el Monotributo y sostengo que sin el Monotributo esos 3 millones
de tipos, ponele que un millén lo pudieras embocar en el régimen general, los otros dos millones

vuelven a la clandestinidad que es adonde nunca deberian haber entrado.”

La simplificacién extrema de los niveles mas bajos del Monotributo podria pasar por
excluir del régimen a cierto tipo de actividades y tamafio de emprendedores que por
naturaleza son informales y su actividad no amerita ningin gasto administrativo. Hay
pequefios productores rurales que no pueden trasladarse a centros urbanos en donde haya
una oficina de AFIP. Por otro lado, estas personas no reciben practicamente ningun servicio
publico por parte del Estado, con lo que no tienen incentivos a formalizarse para ingresar a
un sistema previsional o de salud.

Como puesta en comln de la evidencia recabada a partir de la opinién de los
expertos, cabe destacar que, desde sus origenes, la estructura basica de este régimen
simplificado contempl6 y procuré el objetivo de politica de lograr que los pequefios
contribuyentes (aquellos con hasta un monto maximo de ingresos brutos anuales) se
formalizaran y cumplieran con sus principales obligaciones tributarias y previsionales a
través del pago “simplificado” de determinada suma fija de dinero. Al objetivo de
formalizacion del empleo independiente, debe sumarse un objetivo de ampliacion de la
proteccion social, a través de la cobertura en materia de seguridad social para este
segmento de contribuyentes.

Con respecto a la mentada simplicidad del régimen, la mayoria de los expertos fue
bastante critico de la situacion actual del Monotributo. Asi, por ejemplo, la informante clave

#6 sostuvo:

“Los cambios prioritarios en el régimen simplificado tendrian que estar asociados a la
posibilidad de facilitar alin mas su aplicacién, como por ejemplo que el pequefio contribuyente pueda
pagar un monto anual por Unica vez. Por el contrario, el Fisco sigue exigiendo cada vez mas cosas
para permanecer en el régimen, que para gente de bajos ingresos son imposibles de cumplir, como
trdmites engorrosos, papelerio a presentar, declaraciones e informes periddicos; todo lo cual implica

subrepticiamente la necesidad de contar con un contador.”

2. Lineamientos de reforma para mejorar el encuadramiento de los

adherentes

Por otro lado, el segundo gran eje de reforma esté relacionado con el problema del

enanismo fiscal o subcategorizacién. En esta linea, el informante #2 consigné que la
42



reforma prioritaria del Monotributo consiste en apuntar a fortalecer un mejor encuadramiento

de los adherentes en la estructura del régimen simplificado:

“Entonces, la reforma prioritaria pensamos nosotros es que el Monotributo debiera
segmentarse. No es lo mismo los tipos que recién empiezan que los tipos que siguen diez afios en el
mismo lugar. Debiera haber segmentos y el Gltimo segmento debiera ser muy parecido al régimen
general, donde la Unica ventaja fuera la simplicidad pero no el costo. Por ejemplo, estamos pensando
gue los niveles mas altos del Monotributo debieran empezar a pagar Ganancias en el régimen

general y que el Monotributo quedara s6lo como sustitutivo de IVA y aportes previsionales.

Entonces, la propuesta del informante consiste en aplicar un régimen simplificado
extendido hacia niveles mayores de facturacion maxima hasta niveles equivalentes al
régimen de autbnomos. Adicionalmente, el informante propone que en los Ultimos tramos
del Monotributo exista un régimen mixto entre el régimen simplificado y el régimen general
para, por ejemplo, pagar Ganancias en el régimen general. Finalmente, el informante

propone una tercera linea de reforma que establezca un régimen temporal o a plazo:

“Esto seria como un camino hacia la formalidad. El Monotributo seria una puerta de entrada y
no un lugar para estacionarse para toda la vida. Entonces vos entras y vas evolucionando. Por
ejemplo, se nos ocurre: un profesional con mas de diez afios de matriculado no puede estar en el
primer segmento del régimen especial. Ya se le puede exigir mayor nivel de complejidad y mayor

costo.”

De esta manera, los adherentes irian pasando de categoria de acuerdo a la
evolucibn de sus ingresos y segln su antigiedad en cada segmento del régimen
simplificado. La temporalidad y la recategorizacion automatica funcionarian como
dispositivos que podrian mejorar el encuadramiento de los contribuyentes de acuerdo a su
capacidad real para cumplir sus obligaciones.

En la misma linea de mejorar el encuadramiento de los contribuyentes, otra
posibilidad, ademas de considerar a los contribuyentes un poco mas grandes (0 medianos),
es la de incorporar a las Pymes, o al primer tramo de ellas, las microempresas. De acuerdo
con el espiritu del Monotributo, que tuvo el objetivo original de incluir a las personas fisicas y
no a las personas juridicas, la mayoria de los informantes sostiene que no deberia incluirse
a las sociedades en el Monotributo, sino crearse un sistema especial para pequefias
empresas que podria ser un complemento o régimen especial dentro del Monotributo. Por
su parte, el informante clave #8 propuso incorporar nuevos parametros para el tratamiento

de las sociedades en el régimen simplificado:
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“El permiso de adherir sociedades simples en el Monotributo permitié el acceso a sociedades
de menor tamafio y menor operatividad que encontrarian serias dificultades de ser incluidos en el
régimen de Ganancias de las empresas. En la actualidad algunas de las caracteristicas por las
cuales se aplica el Monotributo es la cantidad de socios de la empresa, quizas una modificacion
podria ser ver qué otras variables pueden tomarse en cuenta para determinar si la empresa debe

formar parte de la base tributaria del impuesto.”

De acuerdo con este informante, debe priorizarse un mayor acceso y una mayor
simplificacion para los potenciales pequefios contribuyentes y empresas, por lo que si se
agregaran mas categorias con el objetivo de permitir un mayor acceso, el Monotributo
podria aumentar la cobertura de este segmento de contribuyentes, incluyendo pequefias
empresas con un alto grado de informalidad.

En resumen, los informantes sefalan dos prioridades de reforma, mejorar la
simplicidad y el acceso al Monotributo y mejorar el encuadramiento de los adherentes en
base a su capacidad contributiva.

Con respecto al problema de la complejidad del sistema, todos los informantes
proponen la vuelta a la consigna de oro “simple, muy simple”y apuntan que el Monotributo
debe volver a ser lo mas sencillo posible, privilegiando la simplicidad antes que una equidad
perfecta del régimen. En el marco teorico sefialado por Dario Gonzélez relativo a la tension
inherente entre mayor equidad horizontal y vertical, por un lado, y mayor simplicidad para el
acceso y permanencia en los regimenes especiales, por otro, las opiniones relevadas
parecen inclinarse por una politica tributaria que priorice la simplicidad a la equidad, sin
perder de vista una mejora sustancial en la categorizacion de los adherentes en la medida
de lo posible. Como hemos mencionado, esto indica que el eje de la discusién sobre las
prioridades de reforma y oportunidades de mejora, antes que procurar una mayor
fiscalizacion, giran en torno a buscar una mayor simplicidad para lograr mayor cobertura en
el régimen simplificado, a la vez que promueven una mejor categorizacion por niveles de
capacidad contributiva para los contribuyentes adheridos al régimen simplificado.

Con respecto al problema de la subcategorizacion, los informantes proponen dos
lineas de accidn; (i) segmentar mas el régimen simplificado alargando su cobertura en los
niveles mas bajos y en los niveles mas altos; y (ii) generar etapas adicionales en los niveles
superiores de la estructura de niveles de ingresos brutos del régimen simplificado. Para
lograr la movilidad ascendente de los contribuyentes en el Monotributo, los informantes
proponen un sistema de encuadramiento automatico y un régimen a plazo que logre

encuadrar en categorias superiores a los contribuyentes a medida que van evolucionando
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en ingresos y antigliedad dentro del Monotributo.

VIIl. Conclusiones finales

La evidencia empirica relevada muestra que existe un marcado contraste y una
tension entre los objetivos originales de politica y la estructura actual del Monotributo. En
particular, el presente trabajo pone de relieve tres caracteristicas que sobresalen en la
actual configuracién del régimen; (i) el Monotributo es un régimen complejo que luego de los
sucesivos cambios de estructura ha aumentado las condiciones y obligaciones del
contribuyente, como, por ejemplo, la exigencia periodica (cuatrimestral) de declaraciones
juradas y declaraciones informativas sobre el cumplimiento de los parametros fisicos y de
consumo; (ii) existe una marcada tendencia hacia la subcategorizacion de los adherentes al
régimen; y (iii) hay una marcada brecha en la incidencia fiscal del régimen simplificado con
el régimen general de impuestos.

En efecto, respecto a la complejidad del régimen (y a la pretendida simplicidad para
el contribuyente), en la practica muchos adherentes no podrian cumplir con sus
obligaciones sin ayuda profesional, a pesar de que la ventaja de prescindir del
asesoramiento externo fue usada como mecanismo para promocionar el sistema. Se hizo
evidente con el correr del tiempo que era necesario estar capacitado y tener amplio dominio
de la técnica y terminologia impositiva para interpretar y aplicar la ley, herramientas sobre
las cuales no estaba familiarizada la mayoria de los pequefios comerciantes, duefios de
guioscos, almaceneros y cuentapropistas que tenian un emprendimiento de pequefia
envergadura.

Respecto a la subcategorizacion o enanismo fiscal, sabemos que mas del 80% de
los adherentes estan categorizados en las tres categorias mas bajas y que practicamente
no se producen salidas del sistema hacia el régimen general como consecuencia de la
subcategorizacion, y de la estructura fija de adhesién, y de la amplia brecha con el régimen
general en cuanto a incidencia y carga fiscal para los contribuyentes. Esto erosiona las
bases imponibles del IVA y del impuesto a las Ganancias con la consiguiente pérdida de
recaudacion. Adicionalmente, sabemos que mas de la mitad de los adherentes (es decir,
cerca de 1,5 millones) se ubican en la categoria mas baja, de los cuales aproximadamente
la mitad corresponde a locaciones y/o prestaciones de servicios, el 36% se relaciona con
actividades primarias, asociaciones cooperativas y trabajo promovido, y solo un 13% se
refiere a contribuyentes dedicados a la venta de cosas muebles.

Respecto a la brecha entre el costo del Monotributo y el régimen de auténomos, el
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monotributista de la categoria mas elevada no puede tener una obligacion demasiado
disimilar a la de quien es autébnomo, que es un contribuyente que no sélo paga mas sino
gue también tiene una mayor carga burocrética. Asi, la brecha entre estar en uno o en otro
sistema, que hoy es considerada "abismal", no sélo induce a la subcategorizaciéon sino
también a una inexistente migracion de contribuyentes desde el régimen simplificado al
régimen general por aumento de ingresos por encima del limite del Monotributo.
Adicionalmente, resulta problematico el hecho de que el paso del Monotributo al régimen
general implique la pérdida del derecho de acceso garantizado a una cobertura de salud,
guedando a juicio del contribuyente la decision de recibir dicho servicio. Otra brecha
marcada entre los dos regimenes se da en el sistema de la seguridad social. Un
monotributista accede a la jubilaciéon (con 30 afios de aportes) con un aporte mensual que
en la actualidad es de $ 300 (y que hasta 2016 era de $ 157), cifra igual para todos,
cualquiera sea el ingreso y que no se actualizaba desde 2012. Un autbnomo de la categoria
Il, por caso, contribuye con $ 1.470, cifra que se actualiza semestralmente, con la
expectativa de cobrar lo mismo (en caso de aportar siempre desde ese lugar): la jubilacion
minima.

Adicionalmente, un repaso por la historia del Monotributo permite ver que el régimen
se ha mostrado inestable desde su nacimiento, ya que ha sufrido numerosas
modificaciones. Este proceso de continuos cambios constituye un impedimento para poder
evaluar adecuadamente los efectos del sistema respecto de la captacion de un mayor
ndamero de contribuyentes o la reduccion de la informalidad laboral existente, asi como
tampoco es posible sopesar de modo pertinente los incentivos que el régimen genera en los
distintos universos de contribuyentes, lo cual se dificulta aiin mas si se considera la escasa
disponibilidad de informacion estadistica relacionada con el Monotributo y con los
contribuyentes involucrados. Como vimos, para Shome la sefial de un sistema tributario
avanzado se ve, por un lado, en el grado de correspondencia entre la administracion del
tributo y el objetivo original de la politica publica (tributaria y fiscal), y por otro lado, en la
coherencia entre la concepcion original de un impuesto y la viabilidad factica de su
implementacion. Los resultados del presente trabajo indican que existe una distancia entre
el disefio actual del Monotributo y sus objetivos originales. La evidencia relevada muestra la
tension entre los objetivos y el espiritu de la politica tributaria detras del Monotributo, por un
lado, y su factibilidad y viabilidad factica, por el otro. El trabajo de investigacion pone en
evidencia una tension entre la estructura actual y los objetivos de politica originales, por un
lado, y entre las dificultades de implementacién y el espiritu o la concepcién original de
politica publica (tributaria) en el Monotributo, por el otro. Es importante destacar, porque asi

lo demuestra el analisis de la literatura comparada para Latinoamérica, que la segunda
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tensién destacada por Shome (entre la concepcién original del impuesto y la viabilidad
factica de su implementacion) explica en buena medida la primera tension (entre los
objetivos de politica originales y el estado y funcionamiento actual del régimen). En efecto,
las dificultades de implementacion y de administracion tributaria son propias de los
regimenes especiales en toda la region, porque se trata justamente de regimenes
especiales para normalizar y ordenar a un segmento muy numeroso y heterogéneo de la
poblacion como es el sector de los pequefios contribuyentes y los cuentapropistas
independientes. En suma, las dificultades de implementacion del Monotributo son
inherentes en parte a una concepcion original normativa de politica publica. Una concepcién
gue supone, en tanto politica tributaria presuntiva, un encuadramiento tributario ideal dificil
de cumplir para un segmento muy heterogéneo y de gran tamafio de pequefios
contribuyentes. En definitiva, toda politica tributaria presuntiva es de dificil implementacién y
mas para un segmento tan grande y heterogéneo de contribuyentes. Asimismo, todo
régimen especial selecciona un grupo social por encima de otro y genera distorsiones en los
comportamientos asociados hacia el interior del régimen implementado y en el entorno
tributario de los regimenes inmediatos o contiguos al régimen especial.

Por todo lo expuesto, hay dos grandes desafios que tiene el Monotributo para
procurar un mejor funcionamiento en cuanto a sus objetivos originales. Por un lado, volver a
ser un régimen simplificado para pequefios contribuyentes verdaderamente simple. Por otro
lado, procurar una mejor fiscalizacion del segmento de los pequefios y medianos

contribuyentes.

1. Recomendaciones

A partir de los desafios y de las limitaciones detectadas en el funcionamiento del
Monotributo y en base a las propuestas de la mayoria de los informantes consultados, el
presente trabajo propone cuatro recomendaciones principales o lineamientos generales de

reforma:

- Volver a un régimen simplificado

Una de las principales lecciones que podemos extraer de las entrevistas a
informantes clave consiste en la propuesta de avanzar en una reforma que vuelva a hacer
simple el Monotributo mediante una baja significativa de la carga fiscal indirecta en el
régimen (o una disminucion de los requisitos formales de informacion y categorizacion). A
partir de las sucesivas reformas que sufrié el Monotributo, es necesario volver a poner el

foco en reformas que tiendan a hacer simple el funcionamiento del régimen, y al mismo
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tiempo se ponga en la agenda y el debate publico la necesidad de simplificar la concepcion
y los objetivos de politica detras del Monotributo. Es necesario promover un debate publico
gue permita avanzar hacia una reforma estructural y no solo de actualizacion de
parametros.

En consonancia con el objetivo original de formalizacién laboral, es imprescindible
volver a la simplicidad del régimen. Para ello, es necesario revisar el conjunto de tareas a
cargo de los contribuyentes del régimen simplificado, ya que hoy la Administracién tributaria
cuenta con informacién suficiente para efectuar los controles sistémicos en base a
informacion que recibe de distintos agentes, y asi determinar si los sujetos incluidos se
encuentran debidamente categorizados. Volver a un disefio que simplifique y amplie el
alcance del régimen simplificado podria significar una mejora en la cantidad de adhesiones
y de los pagos. En este sentido, se deberd priorizar un acceso amplio al régimen,
favoreciendo el proceso de formalizacion que propicia, aunque también se tendra que poner
énfasis en evitar su sobredimensionamiento y mejorar el encuadramiento por nivel de

capacidad contributiva.

- Ampliar la cobertura del régimen simplificado hacia niveles equivalentes al régimen

de autbnomos

Otra de las lecciones de las entrevistas a informantes clave consiste en reducir la
brecha de incidencia fiscal entre el Monotributo y el régimen general de auténomos.
Modificando los parametros de las categorias mas altas del Monotributo, se podria agregar
un segmento de mayor capacidad contributiva y mayor facturacion, que sea creciente hasta
alcanzar, por ejemplo, los topes de la Ley de Pymes para el primer segmento de
sociedades, las microempresas, y/o cercano a los pardmetros del régimen general de
trabajadores autbnomos. La salida del Monotributo ya no seria traumatica sino paulatina. En
linea con esta propuesta, uno de los informantes clave sostuvo que la AFIP analiza la
posibilidad de generar un espacio mixto entre el régimen simplificado y el régimen general
en donde, por ejemplo, los contribuyentes con mayor capacidad y estructura que estén
ubicados en las Ultimas categorias comiencen a pagar Ganancias aunque permaneciendo
en el régimen simplificado para las demas obligaciones.

En definitiva, la propuesta es cubrir la brecha que existe entre el Monotributo vy el
régimen general. Asi, por ejemplo, y como método adecuado para acompafar la evolucion
de los pequefios contribuyentes, podria pensarse en algo similar al régimen del responsable
no inscripto, que existiera en nuestra ley de IVA con anterioridad. Ademéas de cubrir una

brecha para un segmento de contribuyentes que por su tamafio queda entre dos regimenes

48



del sistema tributario, se cumpliria con dos objetivos importantes del espiritu original en la
creacion del Monotributo; hacer mas facil la salida del régimen simplificado y lograr que
vuelva a ser un régimen puente entre la informalidad (y la clandestinidad) y la economia

formal.

- Establecer un régimen a plazo o temporal

Esta recomendacion también surge de parte de los informantes consultados como
un eje central para mejorar el funcionamiento del Monotributo. En consonancia con esto,
GoOmez Sabaini, Jiménez y Martner (2017) sostienen que los regimenes simplificados deben
tener una concepciéon de instrumentos tributarios especiales como “puentes transitorios”
hacia el régimen general de impuestos. En este sentido, la adhesion al Monotributo debe
ser entendida como una alternativa de mediano plazo que no debe hacerse permanente.
Desde el punto de vista tributario, es necesario poner énfasis en lograr que los
contribuyentes no tomen su situacion de monotributistas como permanente, sino que
consideren la necesidad de hacer una transicion efectiva en un determinado periodo de
tiempo, hacia el régimen general.

Hemos visto que aproximadamente mas del 80% de los monotributistas pertenecen
a las tres categorias mas bajas. Para promover el progreso de los Monotributistas a lo largo
del régimen simplificado, podria establecerse un régimen simplificado temporal y de
ascenso automatico. Por ejemplo, se puede establecer una cantidad fija de afios como
maximo para estar en las tres categorias mas bajas. El ejemplo de México constituye un
avance interesante en ese sentido: cuenta con el Régimen de Incorporacién Fiscal (RIF), un
régimen especial que contempla un mecanismo de reduccién gradual del tratamiento
tributario diferencial otorgado, con un periodo de permanencia limitada (10 afios) para los
pequefios contribuyentes inscriptos. En esta misma linea, Shome sostiene que el buen
funcionamiento de un régimen simplificado es mas probable si se cuenta con un programa
gue promueva la movilidad de una cantidad creciente de contribuyentes desde la categoria
de pequefios a regulares.

Otra recomendacion surgida en el andlisis de manera de contribuir a la creacion de
un verdadero régimen de ascenso gradual y de duracién temporal, consiste en segmentar
por nivel de capacidad contributiva la estructura del régimen simplificado, mejorando la
separacion por categorias y apuntando hacia una progresividad en la incidencia fiscal.
Mejorar la segmentacion y la progresividad de las alicuotas permite incorporar pequefios
contribuyentes informales en las categorias mas bajas y mejorar la segmentacion en los
niveles mas altos de ingreso, “alargando” la cobertura del régimen simplificado hacia el

régimen de autonomos, y mitigando el impacto fiscal del “salto” al régimen general.
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- Generar un régimen simplificado para microempresas

En la misma linea de ampliar el alcance del régimen simplificado, una
recomendacién de este trabajo (y de los informantes) es incluir a las microempresas en un
régimen especial de tributacion, que podria estar dentro del Monotributo (aunque no
necesariamente). La diferencia con la recomendacion anterior, seria que ya no se trata solo
de ampliar o “alargar’ el Monotributo, sino pensar en un tramo especial para estas
pequefias empresas con un tratamiento especifico en base a, por ejemplo, parametros de
cantidad de empleados y facturacion. De esta manera, los empleados informales de este
segmento de empresas podrian ser facilmente incorporados, contribuyendo a formalizar un
segmento de trabajadores que es el que sufre la mayor tasa de incidencia de la informalidad
(70% para establecimientos de hasta 5 personas, en promedio en los ultimos diez afos).

Una forma de ampliar la cobertura del régimen simplificado a las pequefas
empresas seria ampliar la cantidad maxima de socios para las sociedades en el
Monotributo, en conjunto con una ampliacion de la facturaciébn maxima por actividad, cuyos
topes para microempresas, por ejemplo, existen actualmente en la denominada Ley de
Pymes. De acuerdo con la Secretaria de Emprendedores y de la Pequefia y Mediana
Empresa, son microempresas aquellas empresas que facturan anualmente $ 4.700.000
para la construccion, $ 3.500.000 en el sector de los servicios, $ 12.500.000 en comercio, $
10.500.000 en industria y mineria y $ 3.000.000 en agro (datos de 2016). Si tenemos en
cuenta que el tope del Monotributo alcanza $ 1.050.000 para venta de bienes muebles, una
realidad no muy distante de los pardmetros de las microempresas. En efecto, podria
disefiarse un régimen simplificado que contenga, por ejemplo, las actividades de la
construccioén, servicios y agro.

Otra medida fundamental, y mencionada por los informantes clave, es avanzar en la
incorporacion, dentro del régimen simplificado, de otras obligaciones propias del segmento
de los pequefios contribuyentes y empresas, tales como el pago de tasas municipales y el
registro ante organismos o entes reguladores. En este sentido, puede tomarse el ejemplo
del “Simples”, que consta de alicuotas progresivas segun la actividad, que implican la
sustituciéon de todo un paquete de impuestos nacionales y subnacionales y contribuciones
de la seguridad social. La aplicacion de un régimen simplificado de estas caracteristicas
hace que el “salto” al régimen general sea menos traumatico (en términos econémicos y de
incidencia fiscal) que uno con montos fijos de impuesto y alicuotas decrecientes como el

Monotributo.
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X. Anexo

1. Entrevistas a informantes clave

Las técnicas de recoleccion de datos utilizadas en esta investigacion fueron las
siguientes: la observacion participante, las entrevistas en profundidad semiestructuradas a
informantes clave (en base a cuestionarios semiestructurados) y la revision bibliografica y
documental, incluyendo el andlisis de datos cuantitativos a partir de estadisticas publicas de
organismos del Estado como INDEC (Encuesta Permanente de Hogares), Ministerio de
Trabajo, Empleo y Seguridad Social, Ministerio de Hacienda y AFIP.

Se utiliz6 un método directo de investigacion, el de “las personas informadas”
(Bergonzini, 1973). Se recaban datos a partir de personas directa e indirectamente
implicadas que tienen un amplio conocimiento del tema. De esta manera han sido
entrevistados funcionarios de AFIP (de Buenos Aires, Salta y Jujuy), tributaristas expertos
en politica fiscal de amplia experiencia tanto en el sector ONG como en gobiernos y
asesores contables especializados en educacién tributaria y gestion contable. Los
funcionarios de AFIP de Buenos Aires fueron abordados gracias a referencias brindadas por
el director del presente trabajo, Ph.D. Alejandro M. Estévez, y se tratd en todos los casos de
funcionarios especializados en el Monotributo y su administracion tributaria, llegando a
entrevistar en persona a informantes clave que tuvieron participaciéon en la creacion del
régimen simplificado y con mas de 30 afios de experiencia en AFIP. Adicionalmente, se
entrevistaron a especialistas en politica fiscal y tributaria que el autor conocia de trabajar
con ellos en CIPPEC (Centro de Implementacion de Politicas Publicas para la Equidad y el
Crecimiento), una fundacion que nacié como ONG dedicada a los temas de politica fiscal y
tributaria. Finalmente, especialistas de AFIP Jujuy y Salta fueron importantes para contar
con una vision federal del fenébmeno bajo estudio.

Los informantes fueron entrevistados “cara a cara”, cuyo instrumento fue un
cuestionario semiestructurado, que evolucion6 a medida que lo hacia el trabajo de campo y
gue cambiaba el perfil de los informantes clave. Cada entrevista fue luego transcrita y
analizada. Dado que la presente investigacion es de caracter cualitativo, se evitd por tal
motivo el cuestionario estructurado, que es tipico de la técnica de la encuesta. Cabe
recordar que los referidos informantes clave fueron seleccionados por su cercania al objeto
de estudio. Entre ellos se identifican miradas desde diversos angulos: académico,
gubernamental y del tercer sector.

A continuacioén se transcriben las entrevistas realizadas a los referidos informantes
clave. Para el resguardo de su identidad sus nombres fueron suplantados por nimeros por

orden de aparicion. Con la finalidad de facilitar la lectura de los textos de las entrevistas, la
56



transcripcién de las mismas se realizdé con un grado medio de edicion (Farias y Montero,
2005), eliminando latiguillos y repeticiones no premeditadas de los entrevistados. Asimismo,
se excluyeron las intervenciones del entrevistador y por su extension ciertas citas de los

entrevistados fueron resumidas utilizando puntos suspensivos.

Entrevista al informante clave nimero 1

1. ¢Cudl es el objetivo prioritario de politica publica del Monotributo?

“Cuando se cre6 el Monotributo, en la época de los 90, se dio la privatizacion de las
empresas Yy la reduccién de una gran cantidad de empresas publicas, lo que generé que
echaran a mucha gente. Habia mucha gente que pasaba de tener un empleo formal con
jubilacién y obra social a ser cuentapropista. Toda esa gente tenia que inscribirse en IVA,
Ganancias, pagar autébnomos y todo ello era caro y complejo.

El objetivo del Monotributo fue, en ese marco, la formalizaciébn mediante un sistema
simplificado de todo ese segmento de personas que quedd sin un trabajo en relaciéon de
dependencia y se vio empujada al cuentapropismo.

Con esto, lo que se crea es un régimen que logra contener a esa gente mediante un
pago Unico mensual, y se le brinda una obra social y con ello se logra, ademas, el objetivo
de la inclusion social. Si consideramos que se trata de una cantidad enorme de gente y la
recaudacion del Monotributo no supera el 1% de la recaudacion total, entonces parece claro

que el objetivo es de inclusién social.”

2. En su opinién, ¢.cudl son los cambios prioritarios para mejorar el desempefio del impuesto

en su objetivo de incorporacion de personas de bajos ingresos a la economia formal?

“El Monotributo se ha ido complejizando con el tiempo, porque si bien cuando el
adherente se inscribe, pasar a ser parte del régimen simplificado es facil, ¢qué pasa con el
resto de las cosas, Ingresos Brutos, habilitacion municipal y demas?

El Estado es uno y es uno soélo. Se podria pensar en que desde el Estado, todos los
trAmites nacionales, provinciales, municipales estuvieran contemplados en un Unico
sistema. Entonces, la habilitacion municipal, Ingresos Brutos y demas podrian estar
incluidos en un soélo régimen y no todo separado porque es muy confuso.

Otro problema que veo es que supuestamente no necesitas un asesor fiscal, pero no
sé si es tan asi. No es tan facil porque el sistema tributario argentino es muy complejo y el

Monotributo no llega a lograr simplificar del todo la pertenencia del contribuyente al régimen
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formal de la economia. Ahora hay que hacer una declaracion jurada informativa de las
mayores operaciones de compra a tus proveedores. Entonces, te lo siguen complejizando

cada vez mas. No es tan facil.”

3. ¢Considera que las tecnologias de la informacion y la comunicacién pueden simplificar
cada vez mas los regimenes tributarios generales y propender a la desaparicién progresiva

de los regimenes especiales?

“Yo creo que se tiende a la simplificacion cada vez mas, en base a la mejor
disponibilidad de informacién gracias a la tecnologia. Para cargas sociales, antes se
utilizaba el aplicativo 931 y hoy ingresas con clave fiscal de empleador y ya el sistema te
trae la informacién y vos lo que hacés es confirmar y modificar algunas cosas. Entonces lo
gue obtenés en el sistema es una declaracion jurada proforma. Creo que se esta tendiendo
a eso. En IVA esta en danza este mismo sistema y que AFIP te diga ‘esta es tu declaracion
jurada proforma.’ Es mas, hoy en dia en Ganancias y Bienes Personales el usuario ya tiene
una opcién que dice ‘lo que AFIP sabe de vos’ o una cosa asi. En este mismo sentido,
ahora en Monotributo hay una opcion en la que vos podés ver la informaciéon que AFIP
conoce sobre vos. Entonces es un paso previo, porque AFIP te esta diciendo ‘ojo, tengo
esta informacién sobre vos, no me mientas.’ Entonces el paso siguiente seria usar toda esta
informacion para que AFIP te arme a vos tu declaracion jurada y vos lo Unico que hacés es
decir si el organismo se equivoco en algun lugar. Creo que ese esta tendiendo a eso, que el
Estado te diga a vos qué es lo que tenés que declarar, en base a los cruces y la informacion
gue tiene. Mi opinién es que este proceso apunta a mejorar la fiscalizacién y a que las

personas paguen de acuerdo a su verdadera capacidad contributiva.”

4. ¢ Cual seria la reforma prioritaria para combatir el "enanismo fiscal" en el Monotributo?

¢,COmo se puede incentivar la recategorizacion y/o la salida del régimen simplificado?

“Hoy existen parametros que si bien no son causales de exclusion, es informacion
gue tiene AFIP, como por ejemplo, consumo con tarjetas de crédito, informacion de otros
organismos del Estado, del sistema bancario, etc. Toda esta informacién AFIP la tiene y la
estda empezando a usar para excluirte de oficio. Se hacen muchas exclusiones por
cruzamiento de informacion con otros parametros que se van sumando, como por ejemplo,
si hubo personas que viajaron a Japon por el tema del futbol o tienen autos de alta gama y,

al mismo tiempo, son monotributistas, a estas personas se las va excluyendo de oficio.”
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5. ¢ Cuales son las reformas que podrian mejorar la relacién entre los pagos realizados y los
contribuyentes activos en el Monotributo?

“Para mi, dado que hoy en dia si uno debe mas de diez cuotas lo dan de baja de
oficio, quizas modificar y profundizar este mecanismo. Porque qué sucede hoy, quizas debo
nueve meses y un mes antes voy y pago. Entonces, endurecer el mecanismo y por ejemplo
si no pagaste tres meses, te doy de baja. O si no pagaste 9 meses, pero en toda tu carrera,
te doy de baja y no podés volver. Entonces que a la gente le dé miedo y diga “no, no quiero

perder la condicién de adherente y los beneficios del régimen especial.”

6. ¢ Como evalla el tratamiento de las sociedades en el Monotributo y qué cambios podrian

implementarse en esta materia?

“Las sociedades que se pueden incluir son las sociedades de hecho y las que no
estan constituidas regularmente. Nosotros dos queremos poner un kiosco, somos dos
personas, entonces por cabeza de la sociedad se paga un sélo Monotributo y aumenta un
20% por cada socio que forma parte de la sociedad. Se paga un poquito mas que las
personas individuales, y las cargas sociales cada uno. No incluiria mas personas o
sociedades mas grandes. Me parece que esta pensado para las personas que son
emprendedores de un micro emprendimiento y que son las mismas personas, los duefios
gue ademas hacen el trabajo del emprendimiento y de la microempresa. Entonces,
considero que este segmento del Monotributo esta pensado para las personas que se

1y

juntan entre dos o tres y son ellos mismos quienes realizan el emprendimiento o servicio.’

7. ¢ Hay algo mas que quiera expresar que yo no le haya preguntado?

“Creo que estan bien encaradas las preguntas. Se ha avanzado mucho en el
Monotributo, que se intenta simplificar y eso esta bien pero no estoy de acuerdo con
algunas cosas, como por ejemplo, con la obligatoriedad de la facturacion electronica. Creo
gue hace falta una diferenciacion mas categorica entre los niveles de facturaciéon mas bajos
y los mas altos. Hay cosas que se podrian mejorar. Quizas los que son de las categorias
mas bajas o que les facturan siempre a los mismos clientes, hacerle mas facil las cosas y
simplificar mas el Monotributo. El impuesto, si bien incluye a las personas de menores
ingresos, tiene muchas categorias y llega al que factura hasta un millén de pesos. Entonces
es muy amplio el espectro del Monotributo. Y deberia segmentarse mas, pensando sobre

todo en las categorias mas bajas para hacerlo un régimen mas simple.”
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Entrevista al informante clave nimero 2

1. ¢Cudl es el objetivo prioritario de politica publica del Monotributo?

“Hasta los 90 el mundo laboral estaba muy claramente dividido, por un lado la
inmensa mayoria eran trabajadores dependientes y por otro lado estaban los auténomos,
gue eran los empresarios o los profesionales de alto nivel. Las reformas estructurales de los
90 volcaron a un montdn de gente, que sociolégicamente eran laburantes en relacion de
dependencia, al cuentrapropismo. Son los tipos que se fueron con retiros voluntarios. Segun
los niveles de indemnizacion, pusieron o una cancha de paddle, un laverrap, un locutorio o
un maxi kiosco. Esa gente perdi6 la proteccion del patron que como empleado le
correspondia. Vos sabés que en nuestro sistema previsional el trabajador aporta pero el
patron contribuye, es corresponsable en financiar las prestaciones sociales. Acé este tipo se
guedd solo. Entonces, en lugar de tener una historia profesional y previsional, ahora con el
freelance, con las actividades por cuenta propia, las changas, con lo esporadico de la cosa,
habia que crear un sistema.

Y ¢ cudles fueron las premisas? Simple, muy simple. Porque el universo de personas
a las que estaba destinado el sistema no podia ocuparse de hacer grandes tareas contables
y presentar declaraciones juradas y qué se yo. Bueno, si vos tenés un kiosco o un taller y
siempre facturas mas o menos lo mismo, practicamente no tenés que hacer nada. Pagas
una “patente”, que es un poco la idea del Monotributo. Y pagando esa patente, vos tenés
dos ventajas: estas en blanco, con lo cual vos podés decir orgulloso “yo pago mis
impuestos”, “aca estan mis facturas”; adquiris ciudadania fiscal; eso te permite renquear en
bancos para que te den un préstamo y, ademas, y eso fue lo que tuvo el gancho mayor y
por eso tuvo tanto éxito, vos estas comprando una jubilacién y una prestacion social a muy

bajo costo.”

2. En su opinién, ¢.cudl son los cambios prioritarios para mejorar el desempefio del impuesto

en su objetivo de incorporacion de personas de bajos ingresos a la economia formal?

“El Monotributo tuvo dos grandes problemas practicos que no se esperaban.
Primero, el haber generado la creencia que es un regalo o que es baratisimo. No hay cosa a
la que nos acostumbremos mas rapido que a los subsidios 0 a las ventajas. Entonces hoy
cuando se plantea que hay que subir la cuota, pasa lo mismo que pasa con las tarifas. En

comparacion con un autbnomo o un empleado en relacion de dependencia, el
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monotributista paga diez veces menos. Entonces, una cosa es que fuera muy simple y otra
gue fuera regalado. Sin embargo, en la conciencia publica quedo instalado que era regalado
y que tiene que seguir siéndolo porque es un derecho adquirido. Y el segundo problema es
el enanismo fiscal, que es el principal cancer que tiene este tipo de regimenes. Nadie esta
en las categorias més altas, el 90% de los monotributistas estan en las tres categorias mas
bajas.

Entonces, la reforma prioritaria pensamos nosotros es que el Monotributo debiera
segmentarse. No es lo mismo los tipos que recién empiezan que los tipos que siguen diez
afios en el mismo lugar. Debiera haber segmentos y el Gltimo segmento debiera ser muy
parecido al régimen general, donde la Unica ventaja fuera la simplicidad pero no el costo.
Por ejemplo, estamos pensando que los niveles mas altos del Monotributo debieran
empezar a pagar Ganancias en el régimen general y que el Monotributo quedara sélo como
sustitutivo de IVA y aportes previsionales.

Esto seria como un camino hacia la formalidad. EI Monotributo seria una puerta de
entrada y no un lugar para estacionarse para toda la vida. Entonces vos entrds y vas
evolucionando. Por ejemplo, se nos ocurre: un profesional con mas de diez afios de
matriculado no puede estar en el primer segmento del régimen especial. Ya se le puede
exigir mayor nivel de complejidad y mayor costo.

El gran problema del Monotributo es que, aun en las Ultimas categorias y
considerando el ultimo aumento que se dispuso recientemente, el salto desde la categoria
mas alta del régimen simplificado hacia el régimen general sigue siendo abismal. Y nadie se

”

quiere ir.

3. ¢Considera que las tecnologias de la informacién y la comunicacion pueden simplificar
cada vez mas los regimenes tributarios generales y propender a la desaparicién progresiva

de los regimenes especiales?

“Yo creo que si facilitamos cada vez mas el pago de impuestos en el régimen
general, -ya hoy en Seguridad Social la declaracién jurada te la hace el fisco y vos lo Gnico
gue hacés es confirmar los datos, ya hoy en Ganancias hay un régimen simplificado que
hasta yo me animo a hacer la declaracion jurada-... y la verdad es que si podemos ir
llegando a eso, creo que tal vez se puede llegar a un punto en el que no haga falta el
régimen simplificado. Por ejemplo, el fisco con toda la informacion con la que cuenta podria
hacer la proforma de la declaracion y vos das el ok.

El problema es que la excesiva simplificacion en determinados niveles y actividades

conspira contra la precision (y la fiscalizacién). No es todo lo mismo. Una cosa es
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emprendedores con ingresos con niveles estdndar y mas o menos estables, como un
plomero por ejemplo. Ahora un negocio mas riesgoso y complejo, vos necesitas el régimen
especial y necesitas ver las deducciones y deméas parametros para poder ubicarlo en el

nivel de tributaciéon que le corresponde.”

4. ¢ Cual seria la reforma prioritaria para combatir el "enanismo fiscal" en el Monotributo?

¢,COmo se puede incentivar la recategorizacion y/o la salida del régimen simplificado?

“Primero, hay determinadas actividades que no debieran estar en el Monotributo. Me
refiero a sectores de la economia o tipo de actividad, como por ejemplo hoy no esta en el
régimen la intermediacion financiera. O poner esto de los tramos o tramos mas complejos a
determinadas actividades con parametros objetivos. Ya hoy mas de tres unidades de
explotacion no se permiten, por ejemplo. La clave son los pardmetros objetivos, como las
magnitudes fisicas o el precio maximo unitario de venta. ¢Y por qué tiene que ser objetivo?
Porque el componente que mas claramente te permite corroborar la capacidad contributiva
es el ingreso bruto. Y como el ingreso bruto la gente lo miente, la ley parte de una
desconfianza natural de que me van a meter el perro, y entonces te obliga a chequear con
magnitudes.

Ahora desde la lltima reforma de Ganancias, que tiene un capitulo de Monotributo...
¢, Cudl era uno de los problemas que teniamos? Desde las Ultimas reformas, habiamos
incluido presunciones para excluir de oficio del Monotributo. Por ejemplo, vos tenés
acreditaciones bancarias que no son compatibles con tu nivel de ingresos declarados, etc.
Ahora, las presunciones eran para excluir del Monotributo. ¢ Qué pasa si yo te excluyo del
Monotributo? Te mando al régimen general y te mando a la clandestinidad, porque después
no te voy a controlar. Un pequefio que se pasé por unos pesos es dificil que vuelva a
aparecer por el régimen general. Lo que ahora hemos propiciado es usar esas mismas

presunciones para recategorizarte de oficio.”

5. ¢ Cudles son las reformas que podrian mejorar la relacién entre los pagos realizados y los

contribuyentes activos en el Monotributo?

“El problema y la unica forma de corregir la mora es generar percepciones en la
fuente, es decir, a través de retenciones. Yo siempre digo, yo soy un gran contribuyente que
paga hasta el Gltimo centavo, pero no por virtud, sino porgue yo no la veo a la guita. A mi

me la sacan. Cuando vos ves tu declaracién anual de ganancias te querés matar, es igual a
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un auto cero kilbmetro. Pero bueno... Ahora si yo tengo la responsabilidad de hacer la
liquidacion y veo la propaganda ofreciendo ese auto...

La teoria econdmica te ensefia que siempre hay prioridades en cualquier economia
doméstica que definen otras necesidades antes de pagar los impuestos. La Unica forma de
agarrarte es en la percepcion en la fuente. Lo que pasa en el Monotributo es que una gran
proporcion de adherentes le facturan al consumidor final, y no podés poner al consumidor
final como agente de retencién. Pero al menos los monotributistas que estan en una cadena
de produccion y les venden a contribuyentes grandes intermedios deberian poder ser
retenidos por el tipo que les compra. Por ejemplo, un supermercado que le compra una
partida de producto a un monotributista, le deberia poder retener a cuenta. Algunos piensan
gue eso conspira contra la simplificacion, pero no es asi porque el monotributista no tiene

que hacer nada, le retienen por él justamente.”

6. ¢ Como evalla el tratamiento de las sociedades en el Monotributo y qué cambios podrian

implementarse en esta materia?

‘A mi me parece que depende de una decisién politica, si yo quiero que el
Monotributo sea para las personas individuales de baja capacidad no s6lo contributiva sino
de baja infraestructura administrativa, y de ahi que se le simplifique el régimen, las
sociedades no deberian entrar. Si una sociedad de hecho que son dos tipos que comparten
un local o emprendimiento, pero no las sociedades mas grandes o con estructuras

formales.”

7. ¢ Hay algo mas que quiera expresar que yo no le haya preguntado?

“Para los tributaristas esta muy mal visto el Monotributo. Todos lo odian e inclusive
acd en la Casa no estd bien visto. Los asesores contables, las consultoras y los
especialistas lo odian. EI Monotributo es una mala palabra porque contraria los principios
bésicos de la tributacion y de la progresividad de un sistema tributario. Todo régimen
presuntivo tiene falencias de origen porque es muy dificil embocar la capacidad contributiva
exacta para los distintos niveles, y mas para un universo que es muy heterogéneo en tipo
de actividad y tamafio de los adherentes.

Yo en cambio soy un defensor del Monotributo, no solo porque me toco trabajarlo
desde siempre sino porque yo creo que esta pretension de universalizar los impuestos a
toda la poblacion con el nivel de complejidad que tiene por ejemplo el impuesto a las

ganancias, que mas o menos hay que ser un consultor de KPMG para entenderlo, es un
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delirio. Porque ademas de la carga fiscal en lo econémico, que es una pata encima de todo
aquél que quiere emprender algo, encima esté la complejidad que esto tiene, porque hay
gue tener un estudio contable para todo el papelerio. Por ejemplo, pasa mucho en la
actividad primaria. La actividad primaria es informal por naturaleza: al chacarero es muy
dificil meterlo en la factura electronica y en el CAl (por el Cddigo de Autorizacién de
Impresion) y todo eso. Entonces lo que termina pasando es que vos tenés proliferacion de
facturas truchas, que las genera el exportador. Vos para exportar en blanco tenés que
comprar en blanco. Entonces aparecen las facturas truchas para blanquear las compras.
¢, No seria mas préactico que directamente la primera etapa no esté obligada y el acopiador
pague el impuesto por la primera etapa, por ejemplo? No, se pretende formalizar hasta el
ultimo paisano con la factura electrénica. Lo mismo pasa con la Seguridad Social. ¢Por qué
tenemos un tercio de la poblacién econdmicamente activa en negro? Bueno, por muchos
motivos pero alguno de ellos es el costo que tiene y la complejidad que tiene (formalizarse).

Por todo ello, yo defiendo el Monotributo y sostengo que sin el Monotributo esos 3
millones de tipos, ponele que un millén lo pudieras embocar en el régimen general, los otros

dos millones vuelven a la clandestinidad que es adonde nunca deberian haber entrado.”

Entrevista al informante clave nimero 3

1. ¢ Cual es el objetivo prioritario de politica publica del Monotributo?

“El primer objetivo del nacimiento del Monotributo fue la simplificacion para un
segmento de contribuyentes que se supone gue no tenian al alcance todas las herramientas
gue necesitaban para poder formalizarse o mantenerse dentro de la economia formal.
Entonces, el primer objetivo fue decir: ‘simple, muy simple’. Con saber cuéles eran mis
ingresos, saber qué tengo que pagar; un encuadre directo con parametros determinados
para cada nivel de ingreso.

Después se le fueron agregando cosas a través del tiempo y con las distintas
reformas del Monotributo, porque como todo régimen que empieza con un fin loable,
después aparecen las personas que lo distorsionan y se aprovechan de las condiciones
especiales creadas por el propio régimen.

Pero el objetivo principal fue simplificar, lo que no implica que fuera mas barato, y alli
residié uno de los grandes problemas que motivé que se produjeran distorsiones; el tiempo

hizo que fuera cada vez mas barato por la falta de actualizaciones.”
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2. En su opinién, ¢.cudl son los cambios prioritarios para mejorar el desempefio del impuesto

en su objetivo de incorporacién de personas de bajos ingresos a la economia formal?

“Para contrarrestar las distorsiones generadas a lo largo del tiempo, se le fueron
incorporando al Monotributo condiciones, y condicionamientos, para la permanencia o
ingreso al régimen, como las declaraciones juradas que cada vez requieren la declaracion
de mas y més datos. El resultado fue que el régimen se hizo barato pero complejo y de
dificil acceso, cuando el objetivo perseguido era simplificar. En suma, se reemplazé el
objetivo de simplificar por el de hacerlo barato, y como era barato, para que no se
descontrole la estructura de adhesiones y categorias, se lo hizo complejo e indirectamente
caro (en costo de adhesion o presion fiscal indirecta).

La idea era simplificar, no que tuviera menor costo. Hasta hace poco el componente
de obra social costaba $157. Por ende, la cotizacion de seguridad social no alcanza para la
jubilacibn minima y no alcanza para una contraprestacién. Si observamos que el promedio
de expectativa de vida en el mundo va en incremento, este problema se ir4 agravando.

En definitiva, no podemos igualar al pequefio contribuyente con el responsable
inscripto. Para los pequefios el Monotributo es una solucidn, y debiera ser simple. Entonces,
lo més importante en términos de reforma es volver a la consigna ‘simple, muy simple’, sin
considerar que para ello lo importante sea el costo sino la accesibilidad y la posibilidad real

de permanencia dentro del régimen”

3. ¢Considera que las tecnologias de la informacion y la comunicacion pueden simplificar
cada vez mas los regimenes tributarios generales y propender a la desaparicion progresiva

de los regimenes especiales?

“Hay una tendencia mundial en materia de administracion tributaria que le exige a la
Argentina tener datos de todas las personas, que el Estado las tiene, pero lo que falta es
seguir trabajando en la necesaria interrelacion de todos los organismos del Estado. Ningun
organismo es ajeno a la problemética de la fiscalizaciébn y la mejora continua de la
administracion tributaria, ni la AFIP, ni Superintendencia de riesgos del trabajo, ni Ministerio
de Trabajo, ni Ministerio de Hacienda ni el sistema bancario. De todas formas, considero
gue siempre deberia pensarse en la existencia de un régimen simplificado, deberia existir
un régimen que sea simple, no tedioso ni que pida llenar declaraciones juradas y que tenga

vencimientos constantes”.

4. ¢Cual seria la reforma prioritaria para combatir el "enanismo fiscal" en el Monotributo?
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¢, Como se puede incentivar la recategorizacion y/o la salida del régimen simplificado?

“La prioridad es seguir trabajando en la mejora de la fiscalizacion y en este sentido la
tltima reforma incorpora un elemento positivo como la recategorizacion de oficio, lo que
facilita el crecimiento a categorias mas altas de los adherentes al régimen especial, que
estdn muy concentrados en las categorias mas bajas. Creo que hay que seguir trabajando
en la linea de concentrar cada vez mas la informacién disponible y usarla para mejorar la

fiscalizacion y la recategorizacion.”

5. ¢ Cudles son las reformas que podrian mejorar la relacion entre los pagos realizados y los

contribuyentes activos en el Monotributo?

“Claramente, AFIP vuelca esfuerzos por orden de importancia y de significacion de
los contribuyentes. Los recursos no son ilimitados y antes de intimar y ejecutar una deuda
de 500 o 1.000 pesos, debo ir a cobrar al que me debe millones. El principal objetivo es
optimizar el costo-beneficio de las acciones de fiscalizacion y ahi el Monotributo queda en

desventaja en orden de importancia.”

6. ¢ Como evalua el tratamiento de las sociedades en el Monotributo y qué cambios podrian

implementarse en esta materia?

“Yo veo al Monotributo como un régimen especial para las personas fisicas y para
sociedades con determinadas limitaciones de estructura y capacidad contributiva. Porque a
partir de alli empieza a ser muy complejo el mundo del control y de la fiscalizacion. Y, por
otro lado, la Pyme no necesariamente esta en manos de sociedades, a veces esta en
manos de una persona fisica, por lo que en definitiva todo tiene que ver con los ingresos, y
datos hay en el Estado suficientes como para saber, si bien no con certeza total, con cierto
grado de certeza, cudles son los ingresos de todas las personas de la sociedad.

De todas formas, es cierto que podria establecerse un capitulo del Monotributo para
microempresas 0 empresas monotributistas pero deberia tener requisitos propios que no

son los mismos que el pequefio emprendedor.”

7. ¢Hay algo mas que quiera expresar que yo no le haya preguntado?

“El Monotributo hoy es un impuesto que esta discutido. Y la reciente reforma de

2016 solo actualizé parcialmente los pardmetros, pero no le puso remedio a las distorsiones
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gue tiene el régimen simplificado. Yo creo que respecto al dilema control-simplicidad, la
AFIP debe controlar pero también facilitar mucho més y darle al pequefio contribuyente

herramientas que le hagan la vida mas simple.”

Entrevista al informante clave nimero 4

1. ¢Cudl es el objetivo prioritario de politica puablica del Monotributo?

“El Monotributo es un régimen opcional y simplificado para pequefios contribuyentes,
cuyo objetivo es simplificar el pago de los impuestos (Ganancias e Impuesto al Valor
Agregado), jubilacion y obra social teniendo en cuenta las caracteristicas propias de éstos,
por ejemplo la casi nula estructura administrativa.

No obstante, no puede dejar de observarse en esta figura un fin "parafiscal”, el cual
puede vislumbrarse en el debate parlamentario de la ley del gravamen:

A modo de ejemplo se puede traer a consideracion lo expresado por el diputado
Ddémina en la sesion del 6/5/98 de la Camara de Diputados de la Nacion, en el sentido que

‘

la iniciativa legislativa ‘... va a solucionar el problema de muchos argentinos que hoy ni
siquiera tienen un papel para poder ingresar a un Banco y pedir un crédito. En este sentido,
existe una gran cantidad de productores argentinos que, en materia econdmica, son
indocumentados, porque ni siquiera pueden acreditar su condicién de tales para obtener
una asistencia financiera y lograr un apoyo a la labor que realizan. Este es el objetivo

£

fundamental del proyecto’, agregando que ‘... esta iniciativa tuvo desde un principio el
objeto de contemplar la situacién de los pequefios emprendedores de todo el pais; los
sufridos productores, comerciantes, artesanos y cuentapropistas que estan totalmente
marginados y que conforman una especie de economia clandestina.’

Por su parte, la Camara de Senadores de la Nacién trat6 el régimen en cuestion en

‘

la sesién del 3/6/98. Alli, el senador Alasino dijo que ‘... el presente proyecto esta
intentando... que, con este régimen especial, se pueda incorporar al sistema tributario y
previsional aquel gran sector productivo de la Argentina que hoy no lo puede hacer. No
tengo absolutamente ninguna duda de que el Monotributo va dirigido hacia ese sector.’

Por lo expuesto, resulta claro que la intencién principal de los legisladores al crear el
Régimen Simplificado en cuestion obedecié también a una finalidad parafiscal tendiente a
incorporar, dentro de un marco de legalidad, a un determinado sector vulnerable de la
sociedad argentina, permitiéndoles tributar mediante un Régimen tributario integrado y

Simplificado y tener acceso a las prestaciones de la Seguridad Social —jubilaciéon y obra
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social-.”

2. En su opinién, ¢.cudl son los cambios prioritarios para mejorar el desempefio del impuesto

en su objetivo de incorporacién de personas de bajos ingresos a la economia formal?

“Considero que habria que invertir mas recursos en lograr que realmente sea un
régimen simplificado para aquellos que realmente precisan que sea asi. En la actualidad
siento que en el afan de la Administracion Tributaria de detectar a aquellos sujetos que se
esconden en la figura de enanismo fiscal, se ha convertido en un régimen que ha perdido en
parte la simplicidad. Son pocos los contribuyentes pequefios que pueden solos, es decir sin
un asesor impositivo o un gestor, llevar adelante las inscripciones en el Monotributo, asi
como en los fiscos provinciales y municipales, asi como cumplir con sus obligaciones
fiscales posteriores en tiempo y forma.

Habria también que invertir en educacion fiscal, acercando los beneficios y la
simplicidad del régimen a los contribuyentes de bajos ingresos en una tarea casi

‘evangelizadora’ del Organismo Fiscal.”

3. ¢Considera que las tecnologias de la informacion y la comunicacién pueden simplificar
cada vez mas los regimenes tributarios generales y propender a la desaparicién progresiva

de los regimenes especiales?

“No. Considero que podria simplificarse mucho mas el régimen general, pero no al
punto de la desaparicion, por ejemplo, del Monotributo o cualquier otro régimen especial, ya

”

que la tributacion es compleja de por si y los regimenes especiales son necesarios.

4. ¢ Cual seria la reforma prioritaria para combatir el "enanismo fiscal" en el Monotributo?

¢,COmo se puede incentivar la recategorizacion y/o la salida del régimen simplificado?

“Para combatir el enanismo fiscal si creo que son de gran utilidad las nuevas
tecnologias en el sentido de que permiten cruzar datos en tiempo real para saber la real (o
al menos una aproximacion) situacion econdémica financiera de los contribuyentes.

Esto permitiria inferir si realmente es o no un pequefio contribuyente. Creo que se ha
avanzado mucho en eso en los ultimos tiempos. Es mas, gran parte de las exclusiones del
régimen o recategorizaciones de oficio han sido gracias a la utilizacion de este tipo

herramientas y no, por ejemplo, a causa de fiscalizaciones ordinarias.
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Ademas, considero que las penas deberian ser mas gravosas para aquellos sujetos

que se esconden en esta figura.”

5. ¢Cuales son las reformas que podrian mejorar la relacion entre los pagos realizados y los
contribuyentes activos en el Monotributo?

“Habria que aumentar la percepcion de riesgo de los contribuyentes por los
incumplimientos en el Monotributo. Hoy por hoy, una marca en el Veraz por una deuda
comercial es mas gravosa para los ciudadanos que una deuda con el Fisco.

Asimismo habria que fomentar y dar mas publicidad al régimen de reintegro vigente

por pagos mediante débito automatico en cuentas y ftarjetas de crédito.”

6. ¢ Como evalla el tratamiento de las sociedades en el Monotributo y qué cambios podrian

implementarse en esta materia?

“No me merecen mayores observaciones o criticas el tratamiento que se le da en el
ordenamiento vigente a las sociedades en este régimen. Ademas, no representan una
significativa cantidad las sociedades monotributistas en relacién al universo de pequefios

contribuyentes.”

Entrevista al informante clave nimero 5

1. ¢ Cual es el objetivo prioritario de politica publica del Monotributo?

“El objetivo prioritario de la politica publica del Monotributo es captar a todos los
pequefios contribuyentes que realizan actividades economicas para lograr que, mediante un

pago simplificado unico, normalicen su situacion impositiva y de seguridad social.”

2. En su opinién, ¢.cudl son los cambios prioritarios para mejorar el desempefio del impuesto

en su objetivo de incorporacion de personas de bajos ingresos a la economia formal?

“El objetivo del impuesto creo que esta cumplido ya que permanentemente incorpora
contribuyentes de bajos ingresos al sistema. Por otro lado, lo que inicialmente naci6 para
gue los pequefios contribuyentes usaran por un tiempo, termind generando un

estacionamiento permanente en el que casi no se producen salidas al régimen general.
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Para mejorar su desempefio, deben ser actualizados los parametros tomados como
bases. En un pais con tremenda fluctuacibn economica, el parametro ingresos brutos,
deberia ser actualizado permanentemente.

La concientizacion fiscal a través de los medios de comunicacion es también
fundamental. Sacar lineas de créditos especiales para contribuyentes monotributistas, no
digo solo bancarias, sino comerciales, creo que los motivaria a ingresar al régimen y

aumentaria la cobertura del mismo en el segmento de pequefios micro emprendedores.”

3. ¢Considera que las tecnologias de la informacién y la comunicacion pueden simplificar
cada vez mas los regimenes tributarios generales y propender a la desaparicién progresiva

de los regimenes especiales?

“Los avances tecnolbgicos a través de los sistemas de informacién nos llevan a
conocer los movimientos econdémicos de los contribuyentes. En la medida de que estos
sistemas estén actualizados, y si se aplican de manera sistemética, podrian quedar muchos
contribuyentes automaticamente dentro del sistema general, sin llegar a ser
recategorizados de oficio. A la fuerza irian desapareciendo los regimenes especiales.

Para el caso del monotributista y empleado, el sistema deberia considerar los
ingresos obtenidos en el desarrollo de la actividad que le dio origen a la inscripciébn como
monotributista mas los que obtenga en relacién de dependencia. Para lograr esto, cosa
nada facil, creo que deberia ser un muy buen sistema informatico, completo y complejo.

Por otra parte, para el contribuyente no es facil, por mas sistema de informacién que
tenga, estar en el Régimen General. La informacién que requiere el sistema hay que
cargarla en programas especificos y el ciudadano comdn debera contratar a alguien para
gue cargue toda su informacién en esos programas. El régimen general es complejo,
mientras que el régimen especial es simplificado y el contribuyente lo acepta y no le teme.

El gobierno se vale mucho de estos programas 0 regimenes para incorporar
prestadores de servicios en distintos ambitos, evitando asi, tomar personal en relacion de

dependencia. No creo que desaparezca.”

4. ¢Cudl seria la reforma prioritaria para combatir el "enanismo fiscal* en el Monotributo?

¢, Como se puede incentivar la recategorizacion y/o la salida del régimen simplificado?

“El enanismo fiscal se puede combatir en la medida en que se implementen
controles dinamicos, como tecnologia de avanzada que se actualice permanentemente.

Todo el sistema publico deberia contar con tecnologia de avanzada. Esto solo seria posible
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frente a un buen sistema informético en el area de control, quedando la responsabilidad
siempre en el contribuyente.

Hoy el sistema funciona gracias a que hay profesionales encargados de llevar la
gestion tributaria que deben informar cuatrimestralmente la categorizacién de acuerdo a los
parametros establecidos.

Para incentivar la cantidad de adhesiones, podria pensarse en una campafia que
difunda los beneficios del régimen. El contribuyente debe entender que mostrar solvencia
econdmica lo posiciona ante las entidades crediticias. Aun si los créditos no le interesan, el

pequefrio contribuyente necesita respaldo econémico para realizar inversiones.”

5. ¢ Cudles son las reformas que podrian mejorar la relacion entre los pagos realizados y los

contribuyentes activos en el Monotributo?

“Creo que una de las reformas que se podria implementar para mejorar la relacién
entre pagos realizados y contribuyentes adheridos es que, ante la falta de pago de una
cuota, los adherentes no puedan obtener la constancia de Monotributo.

Esto evitaria el retraso en el pago del mismo y muchos monotributistas que
contratan, ya sea con el Estado o con particulares, estarian al dia con sus impuestos.

De lo contrario, no cobrarian. La Direccion Provincial de Rentas de Jujuy implemento

este sistema para los que contratan con el Estado provincial.”

6. ¢, Como evalla el tratamiento de las sociedades en el Monotributo y qué cambios podrian

implementarse en esta materia?

“No creo que las sociedades deban estar incluidas en el Monotributo. Debe crearse
un sistema especial para pequefias empresas que contenga parametros adecuados y que
simplifique no solamente el pago de impuestos sino los tramites nacionales, provinciales y

municipales que deben sortear estas entidades.”

7. ¢Hay algo méas que quiera expresar que yo no le haya preguntado?

“Actualmente, las personas fisicas y las empresas tienen una pata encima para
trabajar y progresar. Creo que los porcentajes actuales de IVA y Ganancias son
exagerados, a lo que se suman las imposiciones que acompafian desde el ambito municipal
(tasas) y provincial (carga tributaria), llegando a pagar doble imposicion. Esta situacién me

parece escandalosa. El ciudadano productivo siente que no se lo cuida, tiene la sensacion
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gue se lo exprime para sostener politicas publicas, en muchos casos, improductivas.
Si hablamos del campo, el contribuyente en muchas de sus actividades hoy sale
justo luego de producir durante todo un afio.
Con respecto a los contribuyentes que abonan otros impuestos especiales como
Bienes Personales, abonan ademas el Impuesto Inmobiliario y luego también Bienes

Personales por tener inmuebles, con lo que se genera una doble imposicion.”

Entrevista al informante clave nimero 6

1. ¢Cudl es el objetivo prioritario de politica publica del Monotributo?

“El objetivo primario es poder incorporar al mercado formal a aquellos sujetos de
bajos niveles de facturacién anual que se encuentran en el mercado informal. De no existir
este mecanismo les seria muy dificil y costoso poder regularizar su situacion, de esta
manera no solo legalizan su operatoria sino que cuentan con beneficios previsionales y obra

social.”

2. En su opinién, ¢ .cudl son los cambios prioritarios para mejorar el desempefio del impuesto

en su objetivo de incorporacion de personas de bajos ingresos a la economia formal?

“Los cambios prioritarios en el Monotributo tendrian que estar asociados a la
posibilidad de facilitar ain méas su aplicacién. Por ejemplo, se podria implementar el pago
por Unica vez de un monto anual. El Fisco sigue exigiendo cosas que, para las personas de
bajos ingresos, son imposibles como tramites engorrosos, papeleria, y demas. Todo esto

conlleva la necesidad de contar con un contador.”

3. ¢Considera que las tecnologias de la informacion y la comunicacién pueden simplificar
cada vez mas los regimenes tributarios generales y propender a la desaparicién progresiva

de los regimenes especiales?

“Estoy totalmente de acuerdo en que es imprescindible usar la tecnologia para
simplificar el régimen general de impuestos. No estoy segura de que eso implique la
desaparicion de los regimenes especiales, en la medida en que pagar impuestos en el
sistema general es muy complejo, sobre todo para las personas de los niveles mas bajos de
ingresos y estructura. Para este segmento de contribuyentes, deberia existir un sistema

verdaderamente simple, y no creo que el régimen simplificado pueda reemplazarse por un
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sistema genérico que implique que incluso a los mas pequefios les quepa las generales de
la ley.”

4. ;Cudl seria la reforma prioritaria para combatir el "enanismo fiscal" en el Monotributo?

¢, Como se puede incentivar la recategorizacion y/o la salida del régimen simplificado?

“Una de las reformas prioritarias podria ser la creacion de lugares u oficinas publicas
en las cuales los monotributistas puedan recibir asesoramiento en forma gratuita para que
los ayuden a realizar los tramites del régimen simplificado, como existe en EEUU. En efecto,
la Internal Revenue Service (IRS) brinda asesoramiento gratuito a los pequefios
contribuyentes de varias maneras, incluyendo por teléfono, en persona o via internet, donde
la informacion se pone a disposicién 24 horas por dia y los siete dias de la semana. De esta
manera, el pequefio contribuyente es asistido para contar con todas las herramientas

necesarias para completar y pagar sus obligaciones.”

5. ¢Cuales son las reformas que podrian mejorar la relacion entre los pagos realizados y los
contribuyentes activos en el Monotributo?

“Es necesario pensar en una reforma en la estructura de categorias que aumente la
progresividad de la carga fiscal, con un costo bajo que permita la permanencia en el sistema
para los muy pequefios y una escala que vaya aumentando mas que proporcionalmente a
medida que el adherente crece en facturacion y estructura. Esto también permitiria
incentivar una cantidad mayor de salidas hacia el régimen general, en la medida en que se
hace mas suave el impacto en la carga fiscal por el hecho de abandonar el régimen

simplificado.”

6. ¢ Como evalla el tratamiento de las sociedades en el Monotributo y qué cambios podrian

implementarse en esta materia?

“Los cambios a implementar siempre estan asociados a facilitar tanto la
incorporacion al régimen como su administracion. Esta todo muy burocratizado y deberia
ser mas simple, tanto para los adherentes como para la administracion del régimen por
parte de AFIP. En el caso de las sociedades, creo que la estructura de parametros es muy

restrictiva en cuanto a cantidad de socios y/o empleados minimos.”

Entrevista al informante clave nimero 7
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1. ¢ Cudl es el objetivo prioritario de politica publica del Monotributo?

“La ley 24977 de 1998 (y su version modificada en 2009 mediante la ley 26.565)
tenia como objetivo aumentar la recaudacion de impuestos mediante la incorporacion de
pequefios contribuyentes como personas fisicas, explotaciones unipersonales, sucesiones
indivisas, algunas sociedades comerciales y posteriormente se incorporaron a integrantes
de cooperativas de trabajo.

Para ellos se cre6 un régimen simplificado que cobraba de manera sencilla el
Impuesto a las Ganancias, el Impuesto al Valor Agregado y el aporte al Sistema Previsional.

En comparacién con un trabajador en relacion de dependencia o una sociedad
comercial que no encuadre en este sistema, la carga tributaria es menor. También es menor
la carga administrativa y, por tanto, la necesidad de contratar servicios especializados para

el pago de impuestos.”

2. En su opinién, ¢.cudl son los cambios prioritarios para mejorar el desempefio del impuesto

en su objetivo de incorporacion de personas de bajos ingresos a la economia formal?

“Se vienen realizando algunas mejoras, tales como la revisién de los valores, limites
y montos a pagar, la posibilidad de emitir factura electronica, regimenes especiales para
casos especiales (cooperativas) y el Monotributo social.

Para incorporar mas contribuyentes a este régimen, deberia facilitarse la entrada y
salida al régimen, especialmente para los casos de ingresos fluctuantes o estacionales. Y
aun el régimen simplificado no es tan sencillo, especialmente si se apunta a sectores
informales.

La forma mas eficaz para incentivar la adhesién y la incorporacion al sistema del
régimen simplificado seria diseflar campafias sectoriales de capacitacion para esos

contribuyentes potenciales.”

3. ¢Considera que las tecnologias de la informacion y la comunicacion pueden simplificar
cada vez mas los regimenes tributarios generales y propender a la desaparicion progresiva

de los regimenes especiales?

“No alcanza con las tecnologias de la informacion y la comunicacion para simplificar
los regimenes tributarios. Basta con intentar completar un formulario en el SIRADIG o al
instalar el SIAP: cada rengl6on a completar implica una ardua tarea de investigacion.

Para propender a la desaparicion de regimenes especiales, los impuestos deben
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incorporar la equidad en su disefio, equidad al menos en términos de la capacidad
contributiva. En una economia con inflacion, los valores no pueden ser fijados
nominalmente, porque quedan desactualizados en poco tiempo.

Las escalas pueden estar atadas a un valor conocido, por ejemplo Salario Minimo
Vital y Movil o Jubilaciébn Minima. Y las explicaciones de cémo realizar los procedimientos
deben estar mas cerca: por ejemplo, cada uno de los items que se deben completar al
realizar la registracion, alta, baja, modificacion, facturacion, anulacién, etc. debe contener

”

opciones claras, con links a sus correspondientes explicaciones y fuentes de informacion.

4. ¢ Cual seria la reforma prioritaria para combatir el "enanismo fiscal" en el Monotributo?

¢, COmo se puede incentivar la recategorizacion y/o la salida del régimen simplificado?

“Que el paso del pequefio contribuyente por el régimen simplificado sea gradual y
relativamente automatico. Esto se puede lograr cuando la informacién que tiene que incluir
el aportante sea sencilla de recabar para él mismo y la categorizacion la haga el propio

sistema.”

5. ¢Cuales son las reformas que podrian mejorar la relacion entre los pagos realizados y los

contribuyentes activos en el Monotributo?

“Tiene que mejorar el sistema de incentivos a solicitar factura. Esto es necesario
analizarlo sectorialmente. Hay sectores de la economia que pueden prescindir de la factura,
por ejemplo, en muchos servicios personales. Los incentivos a la bancarizacion como, por

ejemplo, mediante el pago con tarjeta de débito, pueden aumentar el uso de la facturacion.”

6. ¢ Como evalla el tratamiento de las sociedades en el Monotributo y qué cambios podrian

implementarse en esta materia?

“Considero que el Monotributo tiene un tratamiento adecuado de las sociedades de

hecho e irregulares.”

7. ¢Hay algo méas que quiera expresar que yo no le haya preguntado?

“Creo que el Monotributo tiene algo positivo: es relativamente simple. Y el sistema
tributario argentino no es nada simple. Es cierto que en comparacién con un trabajador en

relacién de dependencia un Monotributista paga bastante menos. Pero eso no es tan malo.
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Su situacion laboral es un poco mas vulnerable. En realidad, de esa iniquidad se
aprovechan méas los empleadores que los empleados. Pero para ciertos niveles bajos de
facturacion me parece apropiado, sobre todo, poder prescindir de un contador. Siempre

estoy pensando primordialmente en personas fisicas.”

Entrevista al informante clave nimero 8

1. ¢Cudl es el objetivo prioritario de politica publica del Monotributo?

“Los objetivos principales del Monotributo son dos. En primer lugar, fue creado en un
momento en que la economia argentina atravesaba serias dificultades en el financiamiento
del gasto publico. Este impuesto permitié un calculo mas simplificado de la base impositiva
y por ello se convirtié rapidamente en un impuesto de facil recaudacion. En segundo lugar,
permitié incorporar a pequefios contribuyentes al sistema impositivo argentino, forzandolos
a una formalizacion frente al fisco (a esto se suman, dentro del Monotributo, las

contribuciones de la seguridad social).”

2. En su opinién, ¢ .cudl son los cambios prioritarios para mejorar el desempefio del impuesto

en su objetivo de incorporacién de personas de bajos ingresos a la economia formal?

“Uno de los ajustes prioritarios en una economia inflacionaria como la argentina
consiste en mejorar el ajuste de la base imponible y las categorias que generalmente
guedan rezagadas frente al incremento de precios y salarios (que van detras del aumento
de precios), provocando graves distorsiones e incluso recategorizaciones automaticas que

perjudican al contribuyente y fomentan la evasion.”

3. ¢Considera que las tecnologias de la informacion y la comunicacién pueden simplificar
cada vez mas los regimenes tributarios generales y propender a la desaparicién progresiva

de los regimenes especiales?

“Las tecnologias de la informacién y la comunicacién pueden permitir que los
principales impuestos del sistema tributario argentino tengan menos posibilidades de ser
evadidos y con ello, posteriormente, podran realizarse tareas de uniformizacién que dejen
menos espacios para pasajes de categoria espurios y otros artilugios que suelen usarse

para la evasion.
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Asimismo, las tecnologias permiten un acceso simplificado a inscripcion vy
modificaciones de la situacion del contribuyente frente al fisco, lo cual puede permitir una

inscripcion simple en los regimenes que no son especiales.”

4. ;Cuél seria la reforma prioritaria para combatir el "enanismo fiscal" en el Monotributo?

¢, COmo se puede incentivar la recategorizacion y/o la salida del régimen simplificado?

“Uno de los principales avances que pueden realizarse junto a las nuevas
tecnologias es la obligatoriedad de la facturacién en forma electronica. Esto permite un
registro en tiempo real de las operaciones realizadas por el contribuyente y permite la
recategorizacion en forma automatica en caso de que la facturaciéon supere los limites de la

categoria.”

5. ¢ Cudles son las reformas que podrian mejorar la relacion entre los pagos realizados y los

contribuyentes activos en el Monotributo?

“Debe priorizarse un mayor acceso y una mayor simplificacion del mismo para los
potenciales contribuyentes. Asimismo, se necesita un mayor control sobre la informalidad
gue termine obligando a los contribuyentes a inscribirse en el sistema. Quizas pueden

agregarse mas categorias con el objetivo de permitir un mayor acceso.”

6. ¢, Como evalla el tratamiento de las sociedades en el Monotributo y qué cambios podrian

implementarse en esta materia?

“El permiso de adherir sociedades simples en el Monotributo permitié el acceso a
sociedades de menor tamafio y menor operatividad que encontrarian serias dificultades de
ser incluidas en el régimen de Ganancias de las empresas.

En la actualidad algunas de las caracteristicas por las cuales se aplica el
Monotributo es la cantidad de socios de la empresa; quizas una modificacion podria ser ver
gué otras variables pueden tomarse en cuenta para determinar si la empresa debe formar

parte de la base tributaria del impuesto.”

7. ¢Hay algo mas que quiera expresar que yo no le haya preguntado?
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“La misma existencia del Monotributo es una expresion y depende de la complejidad
e ineficiencia de otros tributos como el Impuesto a las Ganancias, el IVA y el Impuesto a la
Ganancia Minima Presunta.

El sistema tributario argentino requiere de una reforma integral que permita una
mayor eficiencia en la recaudacién y sobre todo una mayor progresividad, gravando en

mayor proporcion a aquellos sectores con mayores ingresos. No es el caso actualmente.”
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