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Resumen

En base a la literatura existente, el presente documento analiza el papel de regimenes tributarios preferen-
ciales para las micro, pequefias y medianas empresas (MIPYME) en cuanto a su capacidad de fomentar la
formalizacién y el crecimiento empresariales. El documento se centra especialmente en economias emer-
gentes, en particular de América Latina, donde esta politica se ha aplicado y evaluado mas ampliamente.
La primera seccién del documento es una introduccion a algunos principios generales de la tributacion de
la renta de pequefias empresas, que contribuye a establecer el contexto de los regimenes tributarios pre-
ferenciales para MIPYME. En la segunda seccién se explican los argumentos principales a favor y en contra
de los regimenes tributarios preferenciales para MIPYME. En la tercera seccidn se introduce una tipologia
de regimenes tributarios preferenciales para MIPYME y se centra la atencién en los aspectos operativos de
los dos tipos mas pertinentes en las economias emergentes: los regimenes presuntivos y las tasas impo-
sitivas para pequefias empresas. En la cuarta seccién se abordan las pruebas empiricas disponibles sobre
el impacto de los regimenes presuntivos en la formalizacién y el crecimiento empresariales, y los denomi-
nados “efectos umbral” (cuando las empresas evitan crecer para no perder la tributacién preferencial). En
la quinta seccion se extraen las principales lecciones en materia de politicas, mientras que en las conclu-
siones se resumen y proponen algunas ideas de investigacién para el futuro.

Sobre el autor

Marco Marchese es Técnico Especialista en el Departamento de Empresas de la OIT, donde apoya principal-
mente proyectos nacionales que tienen como objetivo mejorar el entorno empresarial paralas pymes en el
marco del Programa de la OIT para un Entorno Propicio para las Empresas Sostenibles (EESE). Entre otros,
Marco ha trabajado en reformas del entorno empresarial en paises como Etiopia y Marruecos en Africay
Georgiay Armenia en la region del Caducaso. Antes de la OIT, estuvo en la OCDE, donde coordiné evaluacio-
nes nacionales de las politicas paralas pymesy el emprendimiento (Brasil, Indonesiay Vietnam, entre otros)
y proyectos tematicos transnacionales sobre cuestiones relacionadas con la productividad de las pymes.

La versién en espafiol de este documento ha sido traducida por un traductor profesional, pero no ha sido exami-
nada internamente por el personal de la OIT. En caso de discrepancias entre la version en inglés y en espafiol del
documento, prevalecerd la version en inglés.
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Introduccion

La tributacién es fundamental para la vida de una empresa. El modo y la medida en que se tributa a las
empresas afecta la propensién de las personas a abrir o cerrar un negocio, las inversiones en ese negocio
y, por ende, sus perspectivas de crecimiento; la decisién de los propietarios de una empresa de declarar,
parcial o totalmente, los ingresos de la empresa y de constituirla; o incluso la preferencia de los empresa-
rios por determinados sectores en lugar de otros, si algunos sectores no son tributados de manera eficaz,
a fin de minimizar la mala asignacién de recursos.

Intuitivamente, la tributacién elevada de las empresas tiene efectos negativos en la iniciativa y la inver-
sién empresariales, aunque los calculos de la magnitud de esos efectos difieren considerablemente (para
examinar la literatura al respecto, véase Hasset y Hubbard, 2002). Ademas, una tributacién mas elevada
de las empresas esta asociada con un sector informal mas amplio, una mayor utilizacion de instrumentos
de deuda, a diferencia de financiamiento de capital, y una inversién mas baja, especialmente en el sector
manufacturero (Djankov et al., 2010). Por ejemplo, Waseem (2018) explica que la aprobacién de una ley en
Pakistan mediante la cual se aumento la tributacion de las asociaciones provocé que mas empresas no de-
clararan la totalidad de sus ganancias, cambiaran el tipo de personeria juridica o simplemente se pasaran
a la economia informal. No solo la tasa impositiva es importante, también lo es el modo en que se grava
a las empresas. En particular, el bajo costo de cumplimiento para las empresas, la seguridad y simplicidad
de las normas tributarias y los bajos costos administrativos para el Gobierno son importantes para que el
sistema tributario sea facil de utilizar para las empresas y facil de gestionar para las autoridades tributarias.
Por ejemplo, un estudio reciente concluyé que una reduccién del 10% en la carga administrativa de la tri-
butacién provoca un aumento de la actividad empresarial de alrededor del 4% (Braunerhjelm et al., 2019).

El presente documento se basa en la revision de literatura para examinar el papel que desempefia un tipo
de tributacién especifico para pequefias empresas, a saber, los regimenes tributarios preferenciales para
micro, pequefias y medianas empresas (MIPYME)', en alentar la formalizacién y el crecimiento empresa-
riales? . La formalizacion de las empresas se define aqui como el proceso mediante el cual una empresa
informal (no registrada) se inscribe en el registro nacional de empresas o presenta una declaracién de im-
puestos anual, que son las dos definiciones utilizadas con mayor frecuencia en la literatura examinada3.

Antes de avanzar, es importante sefialar que la tributacién es tan solo uno de los motivos que impulsan a
una empresa a formalizarse, y que las estrategias de formalizacion exitosas son mas bien el resultado de un
entorno favorable paralas empresas y un conjunto amplio de politicas institucionales que incluyen, pero no
se limitan a, la tributacién. Por ejemplo, en el contexto de América Latina, la OIT concluyé que en el perio-
do 2002-2012, el 60% de la reduccién de la informalidad podia atribuirse a cambios en la estructura econé-
mica y el 40% restante, a politicas institucionales (Infante, 2018)*. Las politicas de formalizacién abarcan la
simplificacion de la tributacidn y los incentivos tributarios a través de regimenes tributarios preferenciales

' Enel presente documento, la definicion de MIPYME también incluye a trabajadores por cuenta propia, es decir, trabajadores inde-
pendientes que no tienen empleados.

2 Cabe sefialar que el documento no analiza la relacién entre los regimenes tributarios preferenciales para MIPYME y los dos princi-
pios clave de la teoria tributaria: la eficiencia y la equidad tributaria. El primer principio implica que la tributacién deberia minimizar
los costos de cumplimiento y las distorsiones en la economia. El segundo principio implica que los impuestos deben ser justos. Por
ejemplo, deben basarse en la capacidad para pagar de los contribuyentes. La relacién entre los regimenes tributarios preferenciales
para MIPYME y la eficiencia tributaria es compleja debido a que estos regimenes probablemente generen distorsiones en la econo-
mia, pero también pueden simplificar el cumplimiento tributario para un gran nimero de pequefias empresas.

3 Laformalizacién de las empresas no implica necesariamente la formalizacién laboral. El cardcter formal o informal de un empleo se
determina en funcién de criterios como el pago de las contribuciones a la seguridad social por parte del empleador (en nombre del
empleado) y el ofrecimiento de otros derechos, como la licencia por enfermedad remunerada y vacaciones anuales remuneradas
(OIT, 2018).

4 Los cambios en la estructura econémica incluirén, por ejemplo, el cambio de empleo de sectores de baja productividad a aquellos
de alta productividad (por ejemplo, de la agricultura a la manufactura), donde la informalidad es menos habitual, o del empleo in-
dependiente y el empleo en microempresas, al empleo en grandes empresas, donde, nuevamente, las relaciones laborales suelen
estar mas formalizadas.
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para MIPYME, entre otros, pero también reformas normativas, politicas en materia de productividad (por
ejemplo, el desarrollo de sectores y de la cadena de valor, la mejora de las competencias y la promocién de
la innovacidn a nivel de la empresa) y una mejor aplicacién de la ley (por ejemplo, inspecciones laborales y
cultura de cumplimiento). Si bien la mayoria de los estudios empiricos examina el impacto de una politica
especifica en la formalizacién, algo que se ve reflejado en nuestro examen de la literatura, pueden preverse
mejores resultados en materia de formalizacion si los Gobiernos adoptan una estrategia multidimensional
gue combine varios enfoques de politicas diferentes (Chacaltana y Leung, 2020)°.

En este contexto, el documento se divide de la siguiente manera: la primera parte es una breve introduc-
cion de la distincion entre empresas constituidas y no constituidas. El modo en que se grava a estas en-
tidades juridicas difiere y afecta, entre otros, el acceso de las MIPYME a los regimenes tributarios prefe-
renciales. La segunda parte, que es fundamental en este documento, esta relacionada con los regimenes
tributarios preferenciales para MIPYME y aborda sus fundamentos en materia de politicas, la tipologia y la
prueba de su impacto (especialmente los regimenes presuntivos) en la formalizacién y el crecimiento em-
presariales. Sobre la base de los aspectos operativos y de las pruebas que se abordan en la sequnda parte,
el documento extrae las principales conclusiones para los responsables de la formulacién de politicas in-
teresados en introducir o reformar regimenes tributarios preferenciales para MIPYME en el marco de sus
estrategias de formalizacion nacionales.

» Cuadro 1. Conclusiones y recomendaciones de la OIT sobre la tributacion, la formalizacion y el crecimiento
empresariales de las MIPYME

La formalizacion y el crecimiento empresariales son centrales para la labor y el mandato de la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT). Las Conclusiones relativas a la promocién de empre-
sas sostenibles de la Conferencia Internacional del Trabajo (CIT) de 2007 priorizaron un entorno ju-
ridico y reglamentario propicio y la competencia leal para promover empresas sostenibles, ambos
aspectos que implican la adopcién de politicas tributarias sélidas. Previamente, la Recomendacion
189 de la CIT de 1998 establecia que los Gobiernos deberian crear condiciones que aseguren a to-
das las empresas, de cualquier tipo o tamafio, un régimen tributario equitativo.

La formalizacién de la economia es una de las prioridades de la OIT, como sostiene la Recomendacién
num. 204 de la CIT de 2015, que reitera la importancia de un entorno empresarial propicio y de
MIPYME fuertes para reducir el tamafio de la economia informal. En particular, la Recomendacién
num. 204 propone un marco de politicas de formalizacidon que se basa en tres objetivos principales:
a) la formalizacién de empresas y la generacién de empleo en la economia formal; b) politicas que
faciliten la transicion de la economia informal a la economia formal; c) politicas para prevenir la “in-
formalizacién” de los empleos de la economia formal.

5 También hay un interés cada vez mayor en el uso de tecnologias digitales para facilitar el proceso de formalizacién, una tendencia
gue en ocasiones se denomina formalidad electrénica. Algunos ejemplos de la formalidad electrénica son, entre otros, la inscripcién
de empresas en linea, la inscripcién de trabajadores en linea y las transacciones comerciales digitalizadas (Chacaltana et al., 2018).
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» 1 Tributacion de la renta de pequenas empresas: la
diferencia entre empresas constituidas y empresas
no constituidas

En la tributacién de la renta de pequefias empresas es importante distinguir entre las empresas constitui-
dasy las no constituidas® . La constitucidon de una empresa es el acto juridico mediante el cual se establece
una entidad juridica diferente, denominada sociedad, para dividir los activos e ingresos de la empresa de
aquellos de sus propietarios e inversores. La primera ventaja de constituir una sociedad es que, en caso
de quiebra, insolvencia o impago de un préstamo, solamente pueden confiscarse legalmente los activos
e ingresos de la empresa, mientras que los activos e ingresos de sus propietarios e inversores estan pro-
tegidos legalmente de las reclamaciones de los acreedores. Ademas, las sociedades pueden cambiar de
propietarioy recaudar capital mas facilmente a través de la venta de acciones. Una desventaja es que el es-
tablecimiento de una sociedad implica mas procedimientos administrativos y resulta mas costoso debido
a las tasas de inscripcion y los requisitos de capital minimo desembolsado’ . Por ejemplo, segun estudios,
los requisitos de capital minimo disminuyen el indice de creaciéon de empresas en diferentes paises (van
Steel et al., 2007) y esos requisitos son proporcionalmente (es decir, en funcién del PIB) mas elevados en
paises de bajos ingresos (Banco Mundial, 2014). Los requisitos de teneduria de libros y gobernanza corpo-
rativa también son en promedio mas exigentes para una empresa constituida que para una no constituida.

La tributacién también ayuda a entender por qué muchos propietarios de pequefias empresas de bajos
ingresos prefieren no constituir su empresa. En el caso de entidades empresariales no constituidas, los
propietarios solamente estan sujetos al impuesto sobre la renta de las personas fisicas, mientras que los
propietarios de sociedades constituidas estan sujetos a “doble tributacion” el impuesto sobre la renta de
las sociedades respecto de los beneficios imponibles y la tributacién de sequndo nivel respecto de la por-
cién de ingresos de la empresa que se distribuye entre sus propietarios y accionistas® . Ademas, las tasas
marginales del impuesto sobre la renta de las personas fisicas que se aplican a las personas de bajos in-
gresos, que en general incluyen a trabajadores independientes y propietarios de microempresas, suelen
ser inferiores a la tasa legal nacional del impuesto sobre la renta de las sociedades® . Una ventaja adicional
de incluir a las empresas unipersonales y las microempresas en el marco juridico de las empresas no cons-
tituidas son las exoneraciones frecuentes del impuesto sobre la renta de las personas fisicas y el crédito
tributario sobre los ingresos devengados para personas de bajos ingresos™®.

5 Ejemplos de empresas constituidas incluyen empresas de responsabilidad limitada, sociedades anénimas y empresas que cotizan
en la bolsa de valores. Ejemplos de empresas no constituidas incluyen asociaciones generales (no limitadas) y empresas uniperso-
nales.

7 Los requisitos de capital social minimo consisten en el capital social que los accionistas deben depositar en un banco comercial o
con un notario antes de comenzar la actividad empresarial. En Africa Subsahariana, por ejemplo, 13 economias tenian requisitos de
capital minimo superiores al 200% del ingreso nacional per capita. Sin embargo, en muchas economias de altos ingresos, los requi-
sitos de capital minimo desembolsado se han disminuido o eliminado recientemente.

8  Esta tributaciéon de segundo nivel puede adoptar la forma de impuestos de dividendos, impuestos sobre las ganancias de capital o
impuesto sobre la renta de las personas fisicas (es decir, si los propietarios de las empresas pagan su propio salario), en funcién de
los acuerdos formales mediante los cuales el ingreso de la empresa se distribuye entre los propietarios y los accionistas. Algunos
paises, como los paises nérdicos, también han experimentado con el denominado impuesto dual sobre la renta, que procura gravar
los salarios y los ingresos laborales atribuibles a empresas unipersonales y asociaciones mediante tasas de impuesto progresivas, y
gravar la renta del capital a una tasa fija en virtud del sistema tributario personal o empresarial (Bird y Zolt, 2010).

9  Esimportante realizar una distincién entre las tasas impositivas nominales y efectivas. Las tasas nominales corresponden a las tasas
impositivas marginales oficiales fijadas por las legislaciones nacionales, mientras que la tasa impositiva efectiva es el porcentaje real
de ganancias gravables que pagan las empresas después de descontar las exoneraciones fiscales y las transferencias monetarias.

o El crédito tributario sobre ingresos devengados ayuda a los trabajadores de bajos ingresos a obtener una reduccién de impuestos
de sus obligaciones tributarias.
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Sin embargo, a medida que crecen los ingresos de una empresa, el argumento a favor de su constitucién
se vuelve mas convincente. En primer lugar, como se observd anteriormente, solamente los activos y los
ingresos de las sociedades estan sujetos a reclamaciones de los acreedores. Ello brinda una importante
red de proteccién para los empresarios que operan empresas de mayor tamafio o en crecimiento que qui-
z4 necesiten préstamos de mayor cuantia que las microempresas, y que probablemente se dediquen a ac-
tividades mas riesgosas, como la exportacion y la innovacion. En segundo lugar, la tasa legal nacional del
impuesto sobre la renta de las sociedades suele ser mas baja que las tasas marginales mas elevadas del
impuesto sobre la renta de las personas fisicas, lo que significa que el régimen del impuesto a las socieda-
des probablemente resulte mas beneficioso para las empresas con balances saludables. Por ejemplo, en
los paises miembros de la Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE), para los cuales
hay datos facilmente disponibles, la tasa media legal del impuesto sobre la renta de las sociedades fue de
21,7% en 2019, mientras que la tercera y la cuarta tasa marginal media del impuesto (desde el nivel infe-
rior de la escala de ingresos) fueron de 26,5% y 34%, respectivamente. Ello sugiere que el impuesto sobre
la renta de las sociedades es nominalmente mas ventajoso que el impuesto sobre la renta de las personas
fisicas a partir de niveles de ingreso anual relativamente bajos' . Si las legislaciones nacionales también
prevén un régimen de tributacién preferencial para MIPYME constituidas, lo que denominamos aqui “tasa
impositiva para pequefias empresas”, la ventaja fiscal de constituir una empresa se vuelve ain mayor. En
tercer lugar, es mas probable que las legislaciones nacionales ofrezcan créditos fiscales a la inversion y dis-
posiciones de traslado al ejercicio siguiente a empresas constituidas que a las no constituidas. Ambas me-
didas reducen la tasa media del impuesto sobre la renta de las sociedades por debajo de la tasa nominal'2.
Por ultimo, si bien es cierto que el porcentaje de la renta de las sociedades distribuido a los propietarios de
empresas esta sujeto a tributacién de segundo nivel (es decir, doble imposicion), las legislaciones naciona-
les suelen incluir disposiciones para reducir la carga impositiva, especialmente para MIPYME, en particular
si dicho ingreso se distribuye como ganancias de capital o dividendos (OCDE, 2015)'3.

" Paralos paises de la eurozona, los umbrales del ingreso medio correspondientes a la terceray cuarta tasa marginal fueron de 43.500
y 65.500 euros, respectivamente. La informacién sobre tasas de impuestos y umbrales de ingresos se obtuvieron de la base de da-
tos de la OCDE sobre impuestos (https://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=TABLE_II1#).

2 Las disposiciones de traslado al ejercicio siguiente permiten a las empresas trasladar las pérdidas de un afio al siguiente a fin de re-
ducir su deuda tributaria.

'3 Por ejemplo, en muchos paises de altos ingresos, la disposicién de acciones de MIPYME esta exenta de impuestos sobre las ganan-
cias de capital, especialmente si se poseen acciones durante un minimo de afios, que suele ser el caso de los propietarios de empre-
sas. Ademas, si bien el ingreso por concepto de dividendo es considerado como ingreso personal, algunos paises aplican una tasa
tributaria inferior al ingreso por concepto de dividendo que a otras fuentes de ingreso personal, o solamente gravan una fracciéon
de dicho ingreso (OCDE, 2015).
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» 2 Argumentos a favor y en contra de los regimenes
tributarios preferenciales para MIPYME

En este contexto general, los regimenes tributarios preferenciales son regimenes fiscales especiales que
ofrecen a sus beneficiarios una tasa impositiva mas baja y requisitos de cumplimiento tributario mas sim-
ples que el régimen tributario principal. A pesar de que también hay otros tipos de regimenes tributarios
preferenciales™, aquellos dirigidos a MIPYME son los mas comunes en todo el mundo. Hay varias razones
para el uso extendido de esta politica.

En primer lugar, el cumplimiento tributario implica costos fijos, por lo cual es proporcionalmente mas costo-
so para MIPYME que para empresas de mayor tamafio. De hecho, mientras que los costos totales de cum-
plimiento tributario son mas elevados para empresas de mayor tamafio en términos absolutos, implican
mayores cargas para MIPYME cuando se miden en relacién con las ventas. Un estudio de Sudafrica con-
cluye que empresas con un volumen de ventas anual de hasta 245.000 rands paga en promedio 4,7% de
sus ventas anuales para externalizar el pago de impuestos a consultores profesionales y 3,1% para hacer
lo mismo con respecto a sus obligaciones salariales. Estas cifras disminuyen a 1,4% y 1,9% para empresas
con un volumen de ventas anual de entre 245.000 y 525.000 rands, y son casi insignificantes (0,3% y 0,1%)
para empresas con un volumen de ventas anual superior a los 3 millones de rands (Smulders et al., 2012).
Los Gobiernos pueden, por consiguiente, decidir si utilizan los regimenes tributarios preferenciales para
MIPYME para ayudar a estas empresas a afrontar costos de cumplimiento tributario superiores a la media
y crear condiciones equitativas con respecto a empresas de mayor tamafio.

En segundo lugar, también es bien conocido que resulta mas dificil para las MIPYME que para las empresas
de mayor tamafio recibir financiamiento externo (Beck et al., 2008). Por ejemplo, la Corporacién Financiera
Internacional (CFI) calcula que un 40% de las MIPYME formales, es decir 65 millones de empresas, no lo-
gran cubrir sus necesidades financieras de US$5,2 billones cada afio, lo que es equivalente a 1,4 veces el
nivel actual de crédito a MIPYME a escala mundial. Ademas, alrededor de la mitad de las MIPYME formales
no tienen acceso a crédito formal, y la brecha de financiamiento es adn mayor si se tiene en cuenta a las
empresas informales'> . En este contexto, la tributacién preferencial reduce la necesidad de las MIPYME de
obtener financiamiento externo al ayudarlas a conservar una proporcién mayor de sus ganancias. Si bien
solucionar los problemas financieros de las empresas a través de la politica fiscal no es una medida orto-
doxa'®, este enfoque ayuda a los responsables de la elaboracién de politicas a mitigar un problema que,
de otro modo, llevaria mucho mas tiempo resolver.

En tercer lugar, a fin de reducir la carga impositiva, los regimenes tributarios preferenciales, especialmen-
te los regimenes presuntivos (véase la seccidn siguiente) brindan un incentivo a los trabajadores indepen-
dientes y las microempresas para que funcionen en la economia formal. La participacién en la economia
formal puede provocar a la larga otra dindmica de aumento de la productividad, a saber, a través del acce-
so a mercados mas grandes y a trabajadores mas calificados, aunque este ciclo positivo no deberia darse

™ Otros tipos de regimenes tributarios preferenciales incluyen los destinados a determinados sectores econémicos (por ejemplo, re-
cursos naturales), entidades juridicas (organizaciones sin fines de lucro) o tipos de empresas (por ejemplo, inversores extranjeros di-
rectos).

5 Para mas informacién sobre los calculos de la CFI, consultese: https://www.worldbank.org/en/topic/smefinance.

6 Cabe sefialar que, desde un punto de vista teérico, abordar las fallas del mercado en los mercados de crédito a través de la politica
tributaria podria afiadir distorsiones adicionales, por ejemplo, debido a que los regimenes preferenciales no respetan el principio
de equidad tributaria o porque podrian provocar que mas personas abran una empresa de las que lo habrian hecho si no existiera
esta politica.
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por sentado y es mas probable que ocurra si se ofrece otro tipo de apoyo a empresas recientemente for-
malizadas, como capacitacion gerencial.

En cuarto lugar, el uso de regimenes tributarios preferenciales puede simplificar la administracién tributaria,
ampliar la base imponible (es decir, aumentar el nUmero de contribuyentes)y recaudar ingresos tributarios
adicionales. En particular, se prevé que los regimenes tributarios presuntivos simplifican la relacién entre
las autoridades tributarias nacionales y el conjunto de micro y pequefias empresas en paises en desarrollo,
aunque los ingresos tributarios adicionales recaudados a través de estos regimenes suelen ser escasos'”.

Si bien estos son los argumentos mas comunes a favor de los regimenes tributarios preferenciales para
MIPYME, estos regimenes también han sido objeto de fuertes criticas. Una de las principales criticas es que
provocan “efectos umbral” (también conocidos como “efectos de concentracion” o “trampas de crecimien-
to"), es decir, que desincentivan a las empresas de crecer mas alla del umbral a partir del cual pierden la
preferencia tributaria. Aunque este argumento en principio tiene sentido, si realmente ocurre es una pre-
gunta empirica que la investigacion ha intentado responder y que se aborda en mayor detalle en la sec-
cion siguiente del presente documento.

Una segunda critica, que esta estrechamente relacionada con los efectos umbral, es que los regimenes
de tributacién preferenciales para MIPYME no respetan el principio de equidad impositiva y, por lo tanto,
pueden dar lugar a la mala asignacién de recursos en la economia. En particular, las empresas apenas por
debajo o0 apenas por encima del umbral de tamafio pueden estar sujetas a una tasa tributaria efectiva muy
diferente a pesar de tener niveles de ingreso muy similares. Del mismo modo, es posible que empresas mas
rentables paguen menos impuestos que empresas menos rentables si el umbral no se basa en el ingreso,
sino en otra variable como el volumen de ventas o el empleo, que es el caso de los regimenes presuntivos.

Una tercera critica esta relacionada con la categoria de fraudes. Por ejemplo, cuando empresas de gran
tamafio se dividen en entidades mas pequefias para beneficiarse de la tributacion preferencial (es decir,
fraccionamiento horizontal de empresas) o cuando empleados exigen que los trabajadores se registren
como independientes en el marco de un régimen presuntivo para evitar pagar las contribuciones a la se-
guridad social (es decir, relaciones de trabajo encubiertas). Del otro lado de la relacién tributaria, la corrup-
cién entre funcionarios gubernamentales encargados de la recaudacién fiscal también es un riesgo que
obstaculizaria la eficacia de esta politica'®.

Por ultimo, una critica menos comun es que los regimenes tributarios preferenciales para MIPYME distor-
sionan las opciones profesionales debido a que mas personas son atraidas a una carrera empresarial a pe-
sar de carecer de talento o recursos para hacer que su negocio crezca. Esta tesis coincide con el argumen-
to mas general de que los incentivos para empresas incipientes constituyen politicas publicas deficientes
porque atraen a personas con poca calificacidon a una carrera empresarial (Shane, 2009). Si bien es cierto
que la mayoria de las empresas en los regimenes presuntivos forman parte de sectores que afiaden poco
valor a la economia (como servicios personales y comercio minorista), un andlisis completo del bienestar
debera considerar la situacidn opuesta si no existiera dicha politica, que podria ser un mayor desempleo
o mayor informalidad.

7 En el contexto de América Latina, la recaudacién tributaria de los regimenes presuntivos suele ser inferior al 0,1% del PIB nacional,
con la sola excepcién del régimen Simples Nacional de Brasil, cuya recaudacion tributaria anual es de alrededor del 0,8% del PIB
(Azuara et al, 2019).

'8 Esevidente que cuanto mayor sea la discrecionalidad en la concesién de la preferencia tributaria, mayor sera el riesgo de corrupcién
entre funcionarios gubernamentales. En este sentido, el uso de sistemas digitalizados de informacién tributaria y de recaudacion de
impuestos podria ayudar a reducir los riesgos de corrupcién al hacer que la concesién de preferencias tributarias sea automatica.
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» Grafico 1. Argumentos a favor y en contra de los regimenes tributarios preferenciales para MIPYME
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» 3 Una tipologia de regimenes tributarios
preferenciales para MIPYME

Existen al menos cuatro tipos de regimenes tributarios preferenciales para MIPYME. El primero consiste en
“regimenes presuntivos”, que permiten a las MIPYME calcular sus obligaciones tributarias sobre la base de
un ingreso estimado, donde la estimacién se computa sobre la base de un indicador financiero o no finan-
ciero distinto del ingreso (por ejemplo, volumen de ventas, activos de capital, empleo, consumo de electri-
cidad, superficie). El sequndo tipo consiste en un descuento de la tasa legal del impuesto sobre la renta de
las sociedades, algo que en el presente documento denominamos “tasa tributaria de pequefias empresas”.
Por motivos obvios, esta reduccidn tributaria solamente se aplica a empresas que tienen estatus juridico de
sociedad. El tercer tipo se refiere a reducciones o exenciones impositivas que no se aplican al ingreso de la
empresa, por ejemplo del impuesto al valor agregado (IVA). Por ultimo, el cuarto tipo incluye preferencias
tributarias que reducen la carga impositiva general para MIPYME, como créditos fiscales para la inversion
o créditos de impuestos para la investigacién y el desarrollo, o reducciones o exenciones de los impuestos
alas ganancias de capital sobre la venta de acciones de MIPYME. Ademas de una tasa impositiva mas baja,
los regimenes tributarios preferenciales para MIPYME suelen incluir requisitos de cumplimiento mas sim-
ples. El resto de esta seccidn se centra en los dos primeros tipos de regimenes tributarios preferenciales
para MIPYME, dado que son los mas pertinentes para la formalizacién empresarial y para el crecimiento
de pequefias empresas en el contexto de las economias emergentes™..

Regimenes presuntivos

Los regimenes presuntivos son la forma mas comun de regimenes tributarios preferenciales para MIPYME
y son mayormente utilizados para alentar la formalizacién empresarial a través de la simplificacién y la re-
duccidén del impuesto sobre la renta. Los regimenes presuntivos en general estan destinados a propieta-
rios de empresas de bajos ingresos, en general trabajadores independientes o propietarios de microem-
presas, y funcionan de manera voluntaria, lo que significa que la politica no se aplica automaticamente a
la poblacién elegible que, por otro lado, debe inscribirse explicitamente. Los regimenes presuntivos son
un paquete que puede incluir dos o mas de los siguientes elementos:

i) Un método simplificado para calcular el impuesto sobre la renta que utiliza como base imponible va-
riables diferentes de la renta (“variable sustitutiva”), como el volumen de ventas (ingresos), los activos
de capital, el empleo, el consumo de electricidad o la superficie del establecimiento (para mas informa-
ciéon, véase el cuadro 2). El uso de variables sustitutivas se debe a la dificultad de establecer una renta
imponible para unidades econémicas muy pequefias que a menudo funcionan en la semiinformalidad.

' Las exenciones al IVA también son habituales en economias emergentes y en desarrollo, aunque una critica importante de esta po-
litica es que puede provocar la evasién fiscal en sectores de las fases iniciales de la cadena de produccién con respecto a los secto-
res a los que esta destinada, dado que las empresas que estan exentas de pagar el IVA no tienen incentivo para solicitar recibos de
los proveedores (Gerard and Naritomi, 2018). Por otro lado, los créditos tributarios para la inversion y la investigacién y el desarrollo
o las ganancias de capital destinadas a MIPYME son mucho mas habituales en economias de altos ingresos y no forman parte de
este documento. Dos ejemplos destacados de estas politicas son el aumento del crédito tributario a la investigacién y el desarrollo
para PYME en Canada en el contexto del Programa de Incentivo Fiscal para la Investigacion Cientifica y el Desarrollo Experimental, y
el Programa de Inversién Empresarial del Reino Unido, que alienta la inversién en empresas incipientes y en etapas iniciales a través
de la exoneracion fiscal a los ingresos y las ganancias de capital.
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ii) Un impuesto sobre la renta reducido, que puede ser una suma fija o una tasa mas baja del impuesto
sobre la renta de las personas fisicas o el impuesto sobre la renta de las sociedades, en funcién de la
naturaleza juridica de la empresa® .

iii) Reducciones o exenciones adicionales de otros impuestos locales o nacionales, como el impuesto al
valor agregado, las contribuciones a la seguridad social, impuestos a la produccién o el impuesto se-
lectivo al consumo. En general, esto ocurre a través de la presentacion de un formulario de impuestos,
junto con la recaudacion fiscal, que posteriormente la autoridad tributaria nacional distribuye en forma
proporcional entre los diferentes rubros de impuestos.

iv) Requisitos simplificados de cumplimiento tributario a través de, por ejemplo, una reduccién del nime-
roy la frecuencia de los formularios que se deben completar durante el ejercicio fiscal. La simplifica-
cién también puede aplicarse a otros aspectos, como los requisitos de teneduria de libros y el apoyo al
pago de impuestos en linea.

V) Proteccién social para los propietarios de empresas y los trabajadores a través del pago de las contri-
buciones a la seguridad social.

Ademas, en algunos casos, la ayuda tributaria de los regimenes presuntivos también se ha combinado con
otro tipo de apoyo, como el desarrollo de competencias en la administracién de empresas (por ejemplo, for-
macién y tutoria) y apoyo financiero (por ejemplo, lineas de crédito preferencial y garantias de préstamo).

» Cuadro 2. ;Qué variable sustitutiva ha de utilizarse en los regimenes tributarios presuntivos?

En los regimenes tributarios presuntivos, la base imponible del impuesto sobre la renta se calcu-
la en funcién de otras variables (variables sustitutivas) diferentes de las ganancias imponibles. La
variable sustitutiva mas comun es el volumen de ventas (es decir, los ingresos de ventas), aunque
otras opciones incluyen activos de capital, empleo o consumo de electricidad.

Volumen de ventas: La ventaja principal de utilizar el volumen de ventas es que esta variable obliga
a las empresas a llevar algunos libros basicos, lo cual es importante para que las empresas puedan
pasar posteriormente a un régimen tributario diferente. Ademas, al gravar el volumen de ventas en
lugar de las ganancias, este enfoque recompensa a las empresas mas eficientes con un coeficiente
de rentabilidad mas elevado (es decir, el indice de ganancias sobre el volumen de ventas). Sin em-
bargo, la relacién entre volumen de ventas y las ganancias no es la misma en todos los sectores, ha-
bida cuenta de que los costos empresariales (a saber, los insumos intermedios) afectan a diferentes
sectores de manera diferente. Esto significa que los regimenes presuntivos basados en el volumen
de ventas suelen limitarse a actividades empresariales similares (por ejemplo, servicios personales),
mientras que cuando se aplican a toda la economia, deben utilizarse los coeficientes sectoriales para
tener en cuenta los diferentes coeficientes de rentabilidad promedio en los diferentes sectores. Es
asi que los coeficientes sectoriales pueden favorecer, dentro de cada sector, a empresas con coefi-
cientes de rentabilidad superiores a la media, alentando una mayor productividad dentro de cada
sector. La desventaja es que estimar los coeficientes sectoriales es complejo y requiere actualizacio-
nes peridédicas, por lo que este sistema es mas dificil de gestionar para las autoridades tributarias
nacionales. Dentro de las economias de altos ingresos, Italia ha utilizado coeficientes sectoriales en
su régimen tributario presuntivo (por ejemplo: Studi di settore).

Activos de capital: De modo similar al volumen de ventas, el uso de los activos de capital como va-
riable sustitutiva deberia reflejar diferentes intensidades en el uso de capital en diferentes secto-
res. Ademas, se debe tener en cuenta la devaluacién de los activos de capital para asegurar que se
evalle adecuadamente el cumplimiento de los requisitos de elegibilidad. Ambos factores requieren

20 Lamayoria de los regimenes presuntivos se aplican a empresas muy pequefias dado que es menos probable que estén constituidas
y paguen el impuesto sobre la renta de las sociedades. En muchos casos, también se reservan exclusivamente a empresas no cons-
tituidas.
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autoridades tributarias nacionales competentes para utilizar esta variable en el contexto de los re-
gimenes presuntivos. Ademas, el uso de activos de capital podria desalentar la inversion de capital
si los propietarios de empresas desean permanecer dentro de los pardmetros del régimen presun-
tivo. Una ventaja es que los activos de capital son mas dificiles de ocultar a las autoridades tributa-
rias que el volumen de ventas.

Empleo: El empleo a nivel de las empresas es facil de calcular y de supervisar a través de inspec-
ciones del trabajo. Sin embargo, también es relativamente facil contratar a trabajadores informal-
mente o0 como contratistas externos, lo cual significa que utilizar el empleo como variable sustitu-
tiva podria provocar el efecto no deseado de alentar el trabajo informal o arreglos contractuales
inestables. Debido a que la intensidad de mano de obra difiere de un sector a otro, también se re-
comienda el uso de coeficientes sectoriales si el régimen presuntivo no se limita a actividades em-
presariales similares.

Consumo de electricidad: El uso del consumo de electricidad como variable sustitutiva es menos
comun, pero tiene dos ventajas claras. La primera es que es muy dificil declarar un consumo infe-
rior al real, lo que facilita la supervision de las autoridades tributarias. La segunda es que podria
dar lugar a externalidades positivas, como mejoras en la eficiencia de produccion y reduccion de
practicas contaminantes. Una desventaja es que establecer una relacion clara entre el consumo de
electricidad y los ingresos presuntos por sector probablemente exija competencias técnicas sélidas
por parte de la autoridad tributaria nacional.

En definitiva, el uso del volumen de ventas como variable sustitutiva en regimenes presuntivos po-
dria ser la “apuesta mas segura” en el contexto de economias de bajos ingresos y de bajos a media-
nos ingresos, donde las autoridades tributarias nacionales tienen recursos humanos limitados que
podrian dificultar la aplicacién de métodos de calculo mas sofisticados. Por otro lado, se podrian
tener en cuenta otras variables, como el consumo de electricidad en paises de medianos y altos in-
gresos, debido a que es dificil declarar un consumo inferior al real y a las externalidades positivas
asociadas con el uso de esta variable. Con respecto al empleo, su uso como variable sustitutiva es
problematico debido a los posibles efectos no deseados en la informalidad laboral y a los acuerdos
contractuales de corto plazo.

Por ultimo, independientemente de la variable utilizada para calcular las obligaciones tributarias, a
menudo hace falta realizar ajustes sectoriales dado que indicadores como el coeficiente de rentabi-
lidad, los activos de capital, el empleo o el consumo de electricidad pueden variar mucho en funcién
del tipo de actividad empresarial. Es por ello que con frecuencia los regimenes presuntivos se apli-
can Unicamente a actividades empresariales similares, como la venta minorista y los servicios per-
sonales, o utilizan coeficientes sectoriales para tener en cuenta la heterogeneidad de los sectores.

Conrespecto al pago de impuestos en los regimenes presuntivos, este puede adoptar tres formas diversas:

i) Una suma mensual fija, que es igual para todas las empresas elegibles.
ii) Unpago que estavinculado proporcionalmente ala variable utilizada para calcular la obligacion tributaria.

iii) Un sistema de niveles en el cual el pago de impuestos varia en funcién del sector o el tamafio de la
empresa, y en el cual la deuda tributaria se calcula nuevamente en funcién de la “variable sustitutiva”.

El primer tipo (régimen de suma fija) suele aplicarse a microempresarios de bajos ingresos, cuya actividad
no requiere una calificacién profesional, como la venta minorista o algunos servicios personales. La ven-
taja principal de este enfoque consiste en su simplicidad. Sin embargo, la simplicidad trae aparejados al-
gunos inconvenientes. En primer lugar, el enfoque de la suma fija es fiscalmente “regresivo”, dado que se
recauda el mismo monto de empresas con diferente volumen de ventas y ganancias. En segundo lugar,
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la politica puede volverse anticiclica, al cobrar una tasa impositiva efectiva mas elevada durante crisis eco-
nomicas debido a la naturaleza fija de la suma. En tercer lugar, a raiz de su elevado atractivo fiscal y a los
pocos requisitos de documentacion, este enfoque puede correr un mayor riesgo que otros de prestarse a
comportamientos fraudulentos.

Para solucionar estos problemas, las condiciones de elegibilidad deberian ser faciles de verificar, posible-
mente a través de sistemas tributarios digitalizados que reduzcan o eviten la necesidad de realizar inspec-
ciones in situ, que son costosas y estan expuestas al riesgo opuesto de corrupcién por parte de funciona-
rios gubernamentales. También seria importante que los propietarios de empresas elegibles lleven libros
simples, como forma de fortalecer los conocimientos financieros y para poder pasar mas facilmente a otro
régimen tributario si la empresa crece. En este sentido, la existencia de un régimen intermedio entre el ré-
gimen de la “suma fija" y el régimen tributario principal puede ayudar a las empresas a evolucionar en for-
ma mas progresiva dentro del sistema tributario nacional (Coolidge y Yilmaz, 2016)*' . Por ultimo, ajustar
la suma fija a la baja en momentos de desaceleracion y al alza en momentos de expansion ayudara a que
esta politica sea mas prociclica que en el caso de una suma fija a lo largo del tiempo.

En el segundo y tercer tipo de régimen presuntivo, la carga impositiva se calcula en proporcién a la “varia-
ble sustitutiva” del ingreso utilizada en el plan. La existencia de una relacién mas estrecha entre la obliga-
cion fiscal y la “variable sustitutiva” hace que este enfoque sea menos regresivo desde el punto de vista fis-
cal que el método del monto fijo, una diferencia que es ain mas pronunciada en el caso de un sistema de
niveles en el cual la tasa impositiva cambia en funcién del sector o del tamafio de la empresa. En términos
generales, un enfoque basado en las tasas también puede realizar la transicién facilmente hacia otros re-
gimenes tributarios. La principal desventaja de este enfoque es su complejidad, especialmente en el caso
de un sistema por niveles, que también resulta mas dificil de aplicar para las autoridades tributarias nacio-
nales debido a que tienen recursos limitados.

Los siguientes ejemplos presentan dos estudios de casos de regimenes presuntivos en Brasil (Micro
Emprendedor Individual, MEI) y México (Régimen de Incorporacion Fiscal, RIF), que han utilizado durante
mucho tiempo la tributacién preferencial. El primero se basa en el enfoque de la suma fija, mientras que
el segundo utiliza el enfoque basado en la tasa, donde la preferencia tributaria disminuye con el tiempo.

» Cuadro 3. Régimen tributario presuntivo para microemprendedores (Micro Emprendedor Individual, MEI)
de Brasil.

Desde 2009, Brasil ha aplicado un régimen tributario denominado Micro Emprendedor Individual
(MEI) destinado a trabajadores independientes (o empleadores con un solo trabajador), que ganan
menos de BRL 81.000 al afio (US$15.000). El objetivo principal de esta politica es la formalizacién de
los microemprendedores. El MEI cubre mas de 400 tipos de actividades empresariales, en su ma-
yoria en el ambito de la venta minorista y los servicios personales.

Los principales beneficios fiscales de MEI son los siguientes:

i) Un pago mensual fijo para cubrir los impuestos locales a nivel estatal y municipal;
ii) Exoneraciones del impuesto federal a la renta y otros impuestos federales;

iii) Contribuciones a la seguridad social fijadas en un 5% del salario minimo;

21 Brasil, por ejemplo, aplica cuatro regimenes diferentes del impuesto sobre la renta de las sociedades, tres de los cuales tienen carac-
teristicas del régimen presuntivo: i) el Micro Emprendedor Individual (MEI), destinado a trabajadores independientes que ganan menos
de BRL 81.000 al afio; ii) el Simples Nacional, dirigido a empresas que ganan menos de BRL 4,8 millones al afio; iii) e/ Lucro Presumido,
que se aplica a empresas que ganan menos de BRL 78 millones al afio; y iv) el régimen principal del impuesto sobre la renta de las
sociedades, que se aplica a todas las empresas que ganan mas de BRL 78 millones al afio.
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iv) Silaempresatiene un empleado, el microemprendedor debera pagar el 3% de su remuneracion
al sistema de seguridad social, mientras que se deduce un 8% del salario bruto para financiar el
programa de seguro de desempleo denominado “Fondo de Garantia por Tiempo de Servicio”.

V) Los impuestos se pagan mensualmente y se pueden pagar en linea.

A mayo de 2020, de un total de 19,2 millones de empresas registradas, 9,8 millones de empresas
funcionaban bajo el régimen de microemprendedor individual (es decir un 51% del total). En una
evaluacién empirica de esta politica que cubre el periodo hasta agosto de 2012, Rocha et al. (2018)
(véase también la préxima seccién) concluyeron que el MEI habia disminuido los costos a la mitad
para el grupo beneficiario y que los sectores elegibles habian experimentado un aumento del 4,3%
en el nUmero de empresas formales en el periodo 2009 2012. Sin embargo, los efectos en la forma-
lizacién se concentraron en el primer periodo de aplicacion, con una tasa mayor de empresas for-
males que se estabilizé seis meses después de la introduccion de la politica.

Ademas de las conclusiones empiricas de Rocha et al. (2018), el Servicio Brasilefio de Apoyo a Micro
y Pequefias Empresas (SEBRAE, 2016) informé que entre 50.000 y 70.000 empresas pasan cada afio
del MEI al sistema Simples Nacional, otro régimen presuntivo destinado a PYME mas grandes (con
ingresos anuales inferiores a los BRL 4,8 millones). El indice de supervivencia de dos afios para mi-
croempresas que operan en el régimen de MEI fue del 91% en 2015, frente al 77% para empresas
que operan en el régimen Simples Nacional o en el régimen tributario principal.

Una desventaja es que se han denunciado casos de abuso de la politica de microemprendedor in-
dividual, como declaraciones fraudulentas (del volumen de ventas y la actividad empresarial para
mantener la elegibilidad), relaciones de trabajo encubiertas y la division de una empresa en mas
unidades para evitar exceder el limite maximo de ventas. Ademas, cuando el Gobierno disminuyé
las contribuciones a la seguridad social del 11% al 5% del salario minimo, la politica resulté mas
atractiva para el grupo beneficiario, pero hubo preocupaciones de que socavaria la sostenibilidad
financiera del sistema nacional de jubilaciones (OIT, 2019).

En general, a partir de la experiencia del MEI se puede deducir que el uso de reglamentaciones sim-
plificadas para la reduccién de impuestos favorece principalmente la formalizacién de empresas in-
formales cuyas practicas se asemejan bastante a las de pequefias empresas formales, aunque no
son tan exitosas con los emprendedores de “subsistencia”, que quiza no se beneficien de la forma-
lizacion. Ademas, el éxito “parcial” del MEI confirma que las politicas de formalizacion dan mejores
resultados cuando se las aplica como un paquete mas amplio (sensibilizacién, simplificacién nor-
mativa, incentivos tributarios, incentivos financieros y aplicacién) que como politicas individuales
(Jessen y Kluve, 2019).

Fuente: OIT (2019), Simples Nacional: Monotax Regime for Own-Account Workers, Micro and Small Entrepreneurs: Experiences from
Brazil, Geneva; Jessen J. and J. Kluve (2019), The effectiveness of interventions to reduce informality in low- and middle income coun-
tries, ILO, Geneva; Rocha, R., G. Ulyssea and L. Rachter (2018), “Do lower taxes reduce informality? Evidence from Brazil”, Journal
of Development Economics, 134, 28-49; SEBRAE (2016), Cinco anos do Microempreendedor Individual - MEL: um fenémeno de incluséo
produtiva, Brasila.

» Cuadro 4. Régimen presuntivo para pequefios contribuyentes de México (Régimen de Incorporacién Fiscal,
RIF)

En 2014, el Gobierno de México introdujo un nuevo régimen fiscal presuntivo (Régimen de
Incorporacién Fiscal o RIF) para las actividades de pequefias empresas que no estan obligadas a
contratar trabajadores con titulo universitario y cuyo ingreso anual no excede los 2 millones de pe-
sos mexicanos. Para beneficiarse de este programa, los propietarios de empresas deben inscribirse
en el Registro Federal de Contribuyentes, llevar un registro de los ingresos y los gastos, y presentar
declaraciones bimestrales. El objetivo de esta politica, que reemplazé a dos regimenes preferencia-
les anteriores para pequefias empresas (REPECOS e Intermedio), es apoyar la formalizacién de las
actividades de micro y pequefias empresas.
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La ventaja principal del RIF es un descuento de 10 afios al impuesto sobre la renta, con una devolu-
cién de impuestos a largo plazo del 100% en el primer afio de inscripcidn en el programa, hasta un
10% en el décimo afio. Ademas, el impuesto sobre la renta se calcula en funcién del flujo de efecti-
vo. Los participantes del RIF también se benefician de un IVA preferencial, basado en un calenda-
rio simplificado de tasas impositivas que varia segun la actividad econémica, el tipo de producto y
el volumen de ventas de la empresa. Las obligaciones totales de IVA se reducen sobre la base de
las mismas tasas de descuento que se aplican al impuesto sobre la renta. Las contribuciones a la
seguridad social también se descuentan progresivamente, pero a la mitad de la tasa del impuesto
sobre la renta y del IVA.

Reduccién de la obli- Afio
gacion impositiva

1 2 8 4 5 6 7 8 9 10
Impuesto sobre laren- | 100% 90% |[80% |[70% |60% |50% |40% |30% |20% |10%

tae VA

Contribuciones a la 50% 50% |40% |40% |30% |30% |20% |20% |10% |10%
seqguridad social

En cuanto a las normas de cumplimiento, los contribuyentes del RIF presentan declaraciones fis-
cales una vez cada dos meses, en comparacién con el régimen tributario principal para el cual se
debe completar una vez al mes. Ademas, los participantes pueden llevar la contabilidad a través de
una herramienta en linea del Gobierno llamada “mis cuentas” y utilizar la misma informacién para
presentar declaraciones fiscales simplificadas. Por ultimo, los participantes pueden obtener acceso
preferencial a otros programas del Gobierno, como programas de crédito y formacién subsidiados.

Si bien aun no se ha realizado una evaluacién formal del impacto de esta politica, en parte debido
a su reciente introduccidén, Azuara et al. (2019) demuestran que entre 2014 y 2017 mas propieta-
rios de pequefias empresas se inscribieron en el RIF que en el Régimen de Pequefio Contribuyente
(REPECOS) anterior. El RIF también coincidié con un aumento del nimero de empleadores que pa-
gan contribuciones a la seguridad social para si mismos y para sus empleados. Sin embargo, si bien
la tasa de trabajadores independientes no cubiertos en el sistema de seguridad social disminuyé
del 80,5% al 78%, la tasa de trabajadores asalariados no cubiertos permanecié estable en un 45%,
lo que significa que aumenté el nimero de trabajadores asalariados formales e informales.

Fuente: Basado en el sitio web del Servicio de Administracién Tributaria de México (SAT): https://www.sat.gob.mx/consulta/55158/
beneficios-y-facilidades-del-regimen-de-incorporacion-fiscal y Azuara O., R. Azuero, M. Bosch y J. Torres (2019), “Special tax regimes
in Latin America and the Caribbean: compliance, social protection, and resource misallocation”, IDB Working Paper Series, N. 970.

Tasas impositivas para pequenas empresas

Otra forma habitual de tributacién preferencial para MIPYME es la denominada “tasa impositiva para pe-
quefias empresas”, que consiste basicamente en un impuesto sobre la renta de las sociedades mas bajo
otorgado a las empresas que cumplen ciertos criterios de elegibilidad. En los hechos, las tasas impositivas
para pequefias empresas se aplican a empresas constituidas. Los requisitos de elegibilidad se refieren prin-
cipalmente al umbral de ingresos, pero también pueden incluir una prueba de activo de capital o una prue-
ba de empleo? . A diferencia de los regimenes presuntivos, la base imponible de las tasas impositivas para
pequefias empresas consiste en ganancias gravables. La Unica diferencia con el régimen principal del im-
puesto sobre la renta de las sociedades es que la tasa a partir de la cual se gravan las ganancias es mas baja.

2 Esto significa que no solo las ganancias gravables deben estar por debajo del umbral legal, sino que adem4s los activos de capital y
el nimero de empleados deben ser inferiores a un nivel determinado.
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Una distincién importante en las tasas impositivas para pequefias empresas es si todo el ingreso grava-
ble esta sujeto a la tasa preferencial o solamente parte de él. La primera opcion da una mayor ventaja a
empresas mas pequefias, aunque es fiscalmente mas regresiva que la segunda, dado que las empresas
estaran sujetas a tasas impositivas muy diferentes a pesar de tener niveles de ingresos similares. Por este
motivo, al menos en principio, el primer enfoque también corre mayores riesgos de tener efectos umbral.
Las ventajas y desventajas del sequndo enfoque (es decir, solo parte de la renta imponible esta sujeta a
tributacién preferencial) son claramente opuestas a las del primero: el riesgo de los efectos umbral seran
menores, pero también lo sera la ventaja fiscal para empresas mas pequefias. En general, la politica sera
menos regresiva desde el punto de vista fiscal, ya que aplicara tasas tributarias efectivas mas similares a
empresas con niveles parecidos de renta imponible.

Ademas de la proporciéon de renta imponible sujeta a las tasas impositivas para pequefias empresas, dos
parametros clave son la tasa real, es decir, su diferencia con la tasa legal del impuesto sobre la renta de las
sociedades, y el umbral de la renta que establece la elegibilidad del programa. Intuitivamente, cuanto ma-
yor sea la diferencia entre las tasas impositivas para pequefias empresas y la tasa principal del impuesto
sobre la renta de las sociedades, tanto mayor sera el riesgo de efectos umbral debido a un aumento pro-
nunciado en la tasa tributaria efectiva. Por otro lado, quiza de manera contraintuitiva, cuando mas elevado
sea el umbral de ingresos, menor sera el riesgo de efectos umbral, dado que menos empresas afrontaran
el dilema de sobrepasar el tamafio limite y exponerse a la plena tributacion.

En general, cuanto mayor sea el umbral de ingresos, menor sera la diferencia entre la tasa impositiva para
pequefias empresas y la tasa legal del impuesto sobre la renta de las sociedades, dado que una diferen-
cia de pocos puntos porcentuales puede implicar la no recaudacién de grandes ingresos fiscales cuando
el umbral de ingresos es elevado y concierne a muchas empresas, algunas de las cuales también tendran
una renta imponible relativamente elevada. Por otro lado, cuando el umbral de ingresos es bajo, habra
mas espacio para una brecha mayor entre la tasa principal del impuesto sobre la renta de las sociedades
y la tasa impositiva para pequefias empresas.

» Cuadro 5: Tasas impositivas para pequeiias empresas en Asia Sudoriental

Vietham

La Ley de apoyo a PYME de 2018 introdujo por primera vez el concepto de una tasa impositiva para
MIPYME en Vietnam. La Ley proponia especificamente que, en lugar de una tasa legal del impues-
to sobre la renta de las sociedades del 20%, las microempresas estarian sujetas a una tasa impo-
sitiva para pequefias empresas del 15% y las pequefias y medianas empresas a una tasa del 17%.
Todo ingreso imponible de MIPYME sera gravado mediante dos tasas impositivas diferentes para
pequefias empresas. La definicién de micro, pequefia y mediana empresa es la utilizada en la le-
gislacién nacional y se basa en una combinacién de ingresos, activos de capital y empleo, que varia
dentro de la amplia variedad de categorias de sectores de la industria y la construccién, y el comer-
cioy los servicios.

Malasia

En Malasia, las PYME con capital desembolsado inferior a RYM 2,5 millones se benefician de una re-
duccién del 1% en el impuesto sobre la renta de las sociedades, de 18% a 17%. El mismo incentivo
se aplica a empresas con hasta RYM 500.000, gravable anualmente. Nuevas PYME malasias también
estan exentas del pago del impuesto estimado durante dos afios.

Fuente: OCDE (2021), SME and Entrepreneurship Policy in Viet Nam, OECD Studies on SMEs and Entrepreneurship, OECD
Publishing, Paris, https://doi.org/10.1787/30c79519-en & Malaysia’s SMEs Tax Rate (https://www.paulhypepage.my/guide-faq/
malaysia-smes-tax-rate-2021/)
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» 4 La evidencia existente sobre el impacto de los
regimenes tributarios preferenciales para MIPYME
en la formalizacion y el crecimiento empresariales

Sobre la base de un examen de la literatura empirica, esta seccién intenta explicar el impacto de los regi-
menes tributarios preferenciales para MIPYME en la formalizacién y el crecimiento empresariales. Habida
cuenta del foco en la formalizacion de las empresas, la presente seccién solo tiene en cuenta estudios so-
bre economias emergentes o en desarrollo, por lo que se excluyen publicaciones sobre economias de al-
tos ingresos, donde la informalidad es menos generalizada. Sin embargo, a fin de realizar un analisis mas
matizado, esta seccion también abarca algunas de las politicas funcionales al tamafio, como determinadas
normativas laborales, que en los hechos funcionan como un impuesto sobre la némina de la actividad em-
presarial y cuyo impacto puede, por lo tanto, compararse con el de otras politicas tributarias.

Segun el FMI, 25 paises de Africa Subsahariana y 14 paises de América Latina aplicaron regimenes tribu-
tarios preferenciales para MIPYME en 2007 (FMI, 2007), lo que demuestra la pertinencia de esta politica
en economias emergentes y en desarrollo. Aunque no contamos con estadisticas mas recientes sobre el
numero de regimenes tributarios preferenciales para MIPYME en todo el mundo, es improbable que esta
cifra haya disminuido significativamente en los Ultimos 10 a 15 afios debido a que la informalidad sigue
siendo generalizada (Medina y Schneider, 2018) y a que, una vez establecidas, estas politicas pueden ser
cooptadas por intereses creados. Habida cuenta de la difusién de esta politica a nivel mundial, quiza sea
sorprendente que muchos de estos programas no se hayan evaluado adecuadamente, aunque una posi-
ble razén es que los paises en desarrollo no cuentan con el gran volumen de datos sobre empresas que se
necesitan para llevar a cabo evaluaciones empiricas.

Vale la pena observar que una pequefia porcidn de la literatura sobre regimenes presuntivos no ha estu-
diado su impacto en la formalizacién y el crecimiento empresariales, sino Unicamente su capacidad para
recaudar ingresos fiscales adicionales del sector informal. Esta literatura, que en general se basa en casos
de Africa, es menos pertinente para las cuestiones de investigacién clave del presente documentoy se re-
sume brevemente en el cuadro 6.

P Cuadro 6. La experiencia de Africa Subsahariana con regimenes presuntivos

Los regimenes tributarios presuntivos en Africa Subsahariana se han utilizado principalmente para
recaudar algunos impuestos a la renta de grandes sectores informales nacionales, pero no han
apuntado necesariamente a formalizar el funcionamiento de las empresas beneficiarias, por ejem-
plo, a través de la inscripcion en el registro de empresas. Por lo tanto, también debido a la ausencia
de datos a nivel de las empresas, la literatura sobre estos regimenes no ha incluido analisis empiri-
cos para establecer los impactos en la formalizacién y el crecimiento empresariales, sino que se ha
centrado en cuestiones como el éxito de la recaudacion fiscal.

Tanzania

En 2004, el Gobierno presentd un régimen presuntivo basado en el volumen de ventas para empre-
sas con ingresos inferiores a TZN 20 millones (alrededor de US$ 20.000 en el momento de la refor-
ma). Se solicitd a las empresas que no llevaban libros contables que pagaran una suma fija (patente),
mientras que a las empresas que llevaban la contabilidad se les solicitd que pagaran un impuesto
proporcional al volumen de ventas mas una suma fija. Se crearon cuatro categorias de ingresos den-
tro del umbral de los TZS 20 millones, sujetas a diferentes tasas y sumas fijas. Semboja (2015) infor-
moé un aumento del nimero de contribuyentes registrados en este régimen de 322.000 en 2008 a
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498.000 en 2012, aunque su proporcién relativa en el nUmero total de contribuyentes disminuy6 de
66% a 42%. Si bien esta politica generd interés y participacion de microemprendedores informales,
no gener6 demasiados ingresos fiscales adicionales (menos del 1% del total). La mayoria de estos
ingresos adicionales se originaron en empresas informales que llevaban una contabilidad basica,
en lugar de empresas informales que no llevaban libros contables.

Zambia

En Zambia, las dos formas principales de impuestos presuntivos son los impuestos basados en el
volumen de ventas que gravan con un 3% a personas y pequefias empresas con ventas anuales de
hasta ZMW 200 millones (US$ 50.000) y un impuesto retenido en la fuente recaudado de comercian-
tes transfronterizos de un 6% del valor de las importaciones superiores a US$ 500. Se informé que
estos dos regimenes lograron aumentar la recaudacion fiscal del sector informal, de ZMW 5.400 mi-
llones (US$ 1,35 millones) en 2004 a ZMW 90.900 millones (US$ 22,7 millones) en 2009. Como por-
centaje de la recaudacion fiscal total, la contribucién del sector informal aumenté del 0,3% en 2004
al 1,8% en 2009 (Dube y Casale, 2016).

Ghana

En algunos casos, los regimenes tributarios presuntivos se aplicaron a categorias profesionales es-
pecificas. En Ghana, por ejemplo, el impuesto sobre la renta de vehiculos es una suma fija que se
aplica a los taxistas y que es proporcional al tipo y el tamafio del vehiculo (entre US$ 3 y US$ 60 por
trimestre). En 2010, la tasa de cumplimiento se estimé en un 85,5%, por lo que se trata de una po-
litica exitosa (Dube y Casale, 2016).

Fuente: Basado en Semboja, H. (2015), “Presumptive tax system and its influence on the ways informal entrepreneurs behave
In Tanzania", Tanzanian Economic Review, 5(1-2): 72-90. Dube, G. and D. Casale (2016), “The implementation of informal sector
taxation: evidence from selected African countries”, eJournal of Tax Research, 14(3): 601-623.

Sobre la base de estas restricciones, centramos nuestro analisis de literatura en una serie de documen-
tos empiricos (11) que estudian especificamente el efecto de los regimenes tributarios preferenciales para
MIPYME en la formalizacién y el crecimiento empresariales, incluida la ocurrencia de efectos umbral, en
economias emergentes. Las conclusiones principales para cada uno de estos documentos, que investigan
los regimenes presuntivos, se resumen en el cuadro del Anexo.

Esto demuestra claramente que la mayoria de los estudios investigaron casos de América Latina, lo que
sugiere que es principalmente en ese continente donde se han utilizado los regimenes presuntivos para
fomentar la formalizacién empresarial (para un panorama general de regimenes presuntivos en América
Latina, véase también el cuadro 1). Sin embargo, también es posible que la mejor disponibilidad de datos
haya posibilitado una investigacién de mayor calidad en esta regién que en otras donde los regimenes pre-
suntivos también son comunes (por ejemplo, en Asia Sudoriental). En particular, Brasil se destaca porque
administra dos grandes regimenes: Simples Nacional para pequefias empresas con un volumen de ven-
tas anual inferior a los BRL 4,8 millones y Micro Emprendedor Individual (MEI) para trabajadores indepen-
dientes que ganan menos de BRL 81.000 al afio. El resto de esta seccién organiza pruebas bajo dos titulos:
“regimenes presuntivos y formalizacién empresarial”y “regimenes presuntivos y crecimiento empresarial”.
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» Cuadro 1. Seleccion de regimenes tributarios presuntivos en América Latina

Pais Nombre del régimen Ao en que se comenz6 a Caracteristica principal
aplicar
Argentina Monotributo 1998 Reemplaza el impuesto a las

gananciasy el IVA e incluye
seqguro de salud

Bolivia Régimen Tributario 1997 Sustituye el impuesto a la
Simplificado (RTS) renta, el IVAy el impuesto a
las transacciones

Brasil Simples Nacional 2006 Reemplaza ocho impuestos
(seis impuestos federales,
uno estatal y uno municipal)
a través de un documento
Gnico y una tasa Unica que
depende de los ingresos
anuales y el tipo de actividad

econémica.
Microemprendedor indivi- 2009 Un pago mensual fijo que
dual cubre los impuestos loca-
(MEI) les a nivel estatal y munici-

pal, mientras que se exonera
plenamente el impuesto ala
renta federal.

Chile Régimen de Tributacién 2007 Se aplica a la industria, la mi-
Simplificada del impuesto a neria, el comercio minorista
larenta y la pesca.

Colombia Impuesto Minimo Alternativo | 2012 Sustituye el impuesto sobre
Nacional (IMAN) larenta
Impuesto Minimo Alternativo | 2012 Sustituye el impuesto sobre
Simplificado (IMAS) larenta

Ecuador Régimen Impositivo 2008 Sustituye el impuesto a la
Simplificado (RISE) rentay el IVA

México Régimen de Incorporacién 2014 Descuento del impuesto so-
Fiscal (RIF) bre larenta, el IVAy las con-

tribuciones a la seguridad so-
cial durante 10 afios

Paraguay Impuesto a la Renta del 2007 Sustituye el impuesto sobre
Pequefio Contribuyente la renta de las sociedades
Per( Nuevo Régimen Unico 2004 Sustituye el impuesto a la
Simplificado (NRUS) rentay el IVA
Régimen Especial de Renta 2004 Sustituye el impuesto a la
(RER) renta
Uruguay Monotributo 2007 Reemplaza todos los im-
puestos relacionados con las
empresas

Fuente: Basado en Cetrangolo O. et al. (2018), “Regimenes Tributarios Simplificados”, en J. C. Salazar-Xirinachs & J. Chacaltana
(eds.), Politicas de Formalizacién en América Latina: Avances y Desafios, Oficina Regional de la OIT para América Latina y el Caribe.

Regimenes presuntivos y formalizacion empresarial

Con respecto a la formalizacién empresarial, el mensaje principal de los casos examinados es que los re-
gimenes presuntivos alientan la formalizacién empresarial, que se define en general en la literatura como
el registro o el pago de impuestos de empresas que anteriormente no estaban registradas. Sin embargo,
este efecto suele ser de corta duracién, en el sentido de que el creciente nimero de inscripciones o pagos
de impuestos a empresas se estabiliza después de un periodo de tiempo relativamente corto desde que
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seintroduce la politica®. Esto sugiere que los regimenes presuntivos pueden convencer a inscribirse a em-
presarios informales cuyas practicas empresariales no se alejan demasiado de la economia formal, pero
ese incentivo por si solo no es suficiente para formalizar un nimero mucho mayor de empresas menos
productivas?® . Esto esta en consonancia con el argumento enfatizado anteriormente de que los avances
importantes en la formalizacién son mas bien el resultado de cambios estructurales en la economia y un
conjunto mas amplio de politicas estructurales que incluyen, entre otras cosas, la tributacion (Chacaltanay
Leung, 2020; Infante, 2018)%* . Ademas, los regimenes presuntivos examinados muestran indices constan-
tes de participacion a lo largo del tiempo, lo que da a entender que los trabajadores independientes y los
microemprendedores valoran los bajos costos de cumplimiento tributario y la flexibilidad de esta politica
y que, si estos regimenes no existieran, el indice de creacién de empresas formales probablemente seria
mas bajo. En particular, las experiencias de Brasil (dos regimenes presuntivos), México y Argentina sefia-
lan un uso sostenido de regimenes presuntivos a lo largo del tiempo, mientras que el caso de Georgia es
una excepcion parcial a esta tendencia.

Al analizar algunos hallazgos especificos de la literatura estudiada, Rocha et al. (2018) concluyen que el
régimen de microemprendedor individual (MEI) de Brasil (que figura en el cuadro 3) tuvo efectos de for-
malizacién en sectores elegibles en un 4,3% de los casos, es decir, los sectores elegibles experimentaron
un aumento del 4,3% en el nUmero de empresas inscritas, pero Unicamente después de que una reforma
programatica en abril de 2011 disminuyera las contribuciones a la seguridad social del 11% al 5% del sala-
rio minimo? . Unicamente entonces el MEI se volvi6 realmente ventajoso para la mayoria de los microem-
prendedores (aquellos por encima del 25 percentil en la distribuciéon de ingresos), cuya deuda tributaria
se redujo a la mitad en comparacion con lo que habrian pagado en virtud del régimen Simples Nacional
(tasa tributaria Unica del 4%), el régimen presuntivo para empresas de ingresos mas elevados? . El analisis
empirico de este documento también demuestra que el aumento de los registros de empresas formales
se limito a los seis primeros meses después del cambio de programa y estuvo ocasionado por la formali-
zacion de empresas informales existentes, en lugar de la creacién de nuevas empresas o la mayor super-
vivencia de empresas formales existentes? . Un aspecto negativo es que, sobre la base de este analisis, el
MEI no tuvo un impacto considerable en la proporcién total de trabajadores formales e informales o en la
tasa de desempleo. Una precaucidn con respecto a este estudio es que la observacién abarca un periodo
breve, dado que los datos se recopilaron hasta agosto de 2012, por lo que el andlisis se limita Unicamente
a 16 meses después de que se implementé la disminucidn de las contribuciones sociales. Datos descripti-
vos del Servicio Brasilefio de Apoyo a las Micro y Pequefias Empresas (SEBRAE) también sefialan que existe
un interés constante en esta politica que, a finales de 2020, contaba con 11,3 millones de empresas activas,
alrededor del doble que en 2005 (5,5 millones)* .

2 Cabe destacar que de corta duracién en este caso se refiere a los efectos globales de la politica en la formalizacién empresarial, pero
no significa que las empresas que se formalizan, posteriormente regresan a la informalidad, aunque no se puede descartar esta op-
cién en algunos casos. En la literatura, la terminologia mas frecuentemente utilizada es “efectos temporales”, pero no se ha utilizado
aqui debido a que genera malentendidos con las otras dindmicas menos comunes mediante las cuales las empresas informales se
formalizan, pero vuelven a la economia informal después de cierto tiempo.

2 La amplia literatura sobre informalidad tiende a coincidir en que la mayoria de las empresas informales son demasiado improduc-
tivas para que les valga la pena operar en el sector formal. Por ejemplo, Amin et al. (2019) estiman que la productividad laboral pro-
medio en el sector informal en 18 paises es solamente una cuarta parte de la productividad laboral media en el sector formal.

% Los cambios estructurales incluyen, por ejemplo, un aumento del tamafio promedio de las empresas o de la proporcién de empresas
y trabajadores en el sector manufacturero y de servicios intensivos en conocimiento, en comparacién con la agricultura y los servi-
cios de bajo valor afiadido. Politicas institucionales mas amplias incluyen reformas normativas y tributarias, asi como también poli-
ticas de mejora de la productividad en la empresa (por ejemplo, perfeccionamiento de las competencias, innovacion, etc.) y niveles
sectoriales (como vinculos empresariales, participacion en las cadenas de valor mundiales, etc.).

% Elrégimen de Micro Emprendedor Individual (MEI) se introdujo por primera vez en julio de 2009.

27 Antes del cambio de politica descrito en el texto, MEI era conveniente en comparacién con Simples Nacional solamente para quienes
estaban por encima del 75 percentil en la distribucién de ingresos.

2 Se puede analizar la transicién de las personas de la economia informal a la formal mediante la conciliacién de los datos individua-
les de encuestas a trabajadores con los datos de una encuesta nacional del sector informal. El andlisis es posible debido a que Brasil
realiza encuestas periddicas del sector informal en las 12 dreas metropolitanas mas grandes del pais.

2  Datos del sitio web de SEBRAE: https://revistapegn.globo.com/MEI/noticia/2021/01/mesmo-com-pandemia-pais-registra-recor-
de-na-abertura-de-mei.html & https://www.sebrae.com.br/Sebrae/Portal%20Sebrae/Anexos/Perfil%20d0%20MEI%202015.pdf.
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Azuara et al. (2019) confirman los resultados positivos del régimen de microemprendedor independien-
te, incluido en relacion con el acceso a proteccién social. Los autores estiman que, entre 2009 y 2014, este
régimen atrajo mas de un millén de emprendedores informales al sector formal en las 12 areas urbanas
principales de Brasil. Sin embargo, este estudio también demuestra que el 40% de microemprendedores
independientes ya no estaban inscritos en el régimen cuatro afios después del registro inicial. Sobre la
base de datos del Instituto Nacional de Seguridad Social sobre transiciones entre regimenes de seguridad
social y el sector informal de un afio a otro, los autores concluyen que la mayoria de este 40% habia regre-
sado al sector informal.

Ademas del régimen de microemprendedor independiente, Brasil también administra otro régimen pre-
suntivo (mas grande) llamado Simples Nacional, creado en 1996. El programa se aplica a empresas en
sectores elegibles (es decir, aquellas que no estan obligadas a emplear a personas con profesiones regla-
mentadas) cuyas ventas anuales no exceden los BRL 4,8 millones (a finales de 2020). Simples Nacional con-
solida varios impuestos federales y contribuciones a la seguridad social en un solo pago mensual, que co-
rresponde a entre el 3% y el 5% de los ingresos brutos para microemprendedores y entre 5,4% y 7% para
pequefias empresas. Las conclusiones sobre los efectos del Simples Nacional en la formalizacién son con-
tradictorias, aunque parecen ser en general bastante positivas. Fajnzylber et al. (2011) concluyen que el
régimen Simples Nacional provocé un aumento en muchas dimensiones de la formalidad en los sectores
elegibles que no ocurrié en los sectores no elegibles (es decir, el grupo de control). El mayor “efecto de for-
malizacién” ocurrié en la habilitacién de empresas, que en sectores elegibles aumenté un 50% en los tres
meses posteriores a la introduccién de esta politica, en comparacion con los tres meses anteriores. Hubo
un aumento del 30% en el pago de impuestos, mientras que se registré un aumento menor en el porcen-
taje de trabajadores con cobertura social. Los efectos de formalizacién fueron mayores para empresas con
empleados y tendieron a aumentar en funcién de la antigiiedad de la empresa. Sin embargo, al igual que
el régimen de microemprendedor individual, estos efectos no fueron duraderos. Los autores concluyeron
que los numeros de habilitaciones a empresas, registros tributarios, pagos de impuestos y contribuciones
a la seguridad social se estabilizaron después del periodo inicial*® .

Simples Nacional es el régimen presuntivo mas investigado en las economias emergentes. Otros dos estu-
dios empiricos sobre la misma politica alcanzaron resultados parcialmente diferentes. Monteiro y Assun¢ao
(2012) concluyeron que Simples Nacional provoc6 un aumento considerable de habilitaciones -la prueba
de formalizacién del presente documento- Unicamente en el sector de venta minorista (de 13 puntos por-
centuales). Sin embargo, los efectos fueron desdefiables en otros sectores elegibles, como la construccién,
la fabricacion y el transporte. Con respecto al segundo estudio, Piza (2018) concluye que no hubo efec-
to alguno en la formalizacion, independientemente del sector, y sostiene que los efectos mas marcados
en los otros dos estudios fueron causados por conmociones estacionales en los sectores cubiertos por
el régimen Simples Nacional. Si bien el presente documento no aborda las diferentes estrategias empi-
ricas adoptadas en estos tres estudios®', los cinco sectores mas comunes del régimen Simples Nacional,
segun Fajnzylber et al. (2011), fueron la venta minorista (26%), los servicios personales (20%), la construc-
Cién (15%), los servicios técnicos y profesionales (11%) y las manufacturas (11%). De los cinco, solamente la
construccién puede considerarse parcialmente un sector estacional, lo cual plantea algunas dudas sobre
las conclusiones de Piza (2018).

En el caso de México, el Gobierno federal introdujo en 2014 un nuevo régimen presuntivo denominado
Régimen de Incorporacién Fiscal (RFI) (véase el cuadro 4), cuyo objetivo era la formalizaciéon de pequefias
empresas y que remplazé a dos regimenes anteriores diferentes: REPECOS (régimen de pequefio contri-
buyente) e Intermedio (régimen de contribuyente intermedio). Debido a que el RIF se introdujo hace re-
lativamente poco y la totalidad de sus beneficios se extiende a lo largo de 10 afios, aliin no ha habido una

30 Los autores sostienen que esto puede obedecer al incentivo fiscal que finalmente se volvié6 menos generoso y a que se suspendié
la campafia de informacion.

3 Sin embargo, los tres utilizan un enfoque de diferencias en diferencias o un enfoque de regresién discontinua o, en el caso de
Fajnzylber et al. (2011) y Piza (2018), ambos.
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evaluacion de impacto formal de esta politica. Sin embargo, segun las estadisticas descriptivas de Azuara
et al. (2019) a finales de 2017, el RIF ya habia atraido a mas participantes que REPECOS: en tres afios, mas
de 4,5 millones de propietarios de empresas se habian inscrito en el régimen RIF, aunque esta cifra podria
disminuir o estabilizarse cuando los beneficios fiscales sean menos generosos, a medida que las empresas
permanecen mas afios en el programa® . En el mismo periodo (2014-2017), el nUmero de empresas que
pagan contribuciones a la seguridad social para sus trabajadores habia pasado de alrededor de 540.000 a
620.000, aunque esta cifra no fue suficiente para cambiar el porcentaje total de trabajadores asalariados
cubiertos por el sistema de jubilaciones. El nUmero de trabajadores independientes que pagan sus propias
contribuciones a la seguridad social también aumentd, pasé de alrededor de 20.000 antes del RIF a casi
27.000 a finales de 2017, lo cual en este caso también implicé una disminucion de la tasa de trabajadores
independientes sin cobertura de seguridad social del 80,5% al 78%.

Otro ejemplo de América Latina es el Monotributo de Argentina, que redne el impuesto a las ganancias, el
IVA 'y las contribuciones a la seguridad social en un Unico pago mensual, cuyo monto varia en funcién de
los ingresos anuales, la superficie del comercio y el consumo de electricidad (el empleo no es un criterio).
La politica incluye ocho categorias de ingresos, de ARS 84.000 a mas de ARS 502.000. La OIT concluyé que,
entre 1998 y 2018, el Monotributo de Argentina experimento un crecimiento constante de contribuyentes
inscritos, de 640.000 propietarios de empresas en los primeros afios a 3,45 millones en 2018, 65% de los
cuales pertenecian al sector de los servicios, 15,5% al comercio minorista y 19,5% al llamado Monotributo
Social, un régimen especial dentro del régimen especial” reservado a los hogares de ingresos muy bajos
(Cetrangolo et al., 2018)*3. Por consiguiente, la politica ha generado un vasto proceso de inscripcién de em-
presas: casi la mitad (47%) pertenece a la categoria de ingresos mas bajos (menos de ARS 84.000) y, como se
observo anteriormente, alrededor del 20% operan dentro del Monotributo Social (Centrangolo et al. 2018).
Por otro lado, los ingresos fiscales del Monotributo solamente representaron entre un 1y un 1,2% del total
de ingresos fiscales en el periodo 2011-2017, aunque no se sabe en qué medida esto se debe a las bajas
obligaciones fiscales bajas de esta politica, los ingresos fiscales bajos de los monotributistas o el incumpli-
miento de las obligaciones tributarias. En este sentido, un analisis anterior de la OIT demuestra que entre
2009y 2013, con diferencias segun el afio, entre un 80% y un 90% de las personas que se inscribieron en el
Monotributo pagaban impuestos y entre un 50% y un 60% pagaban contribuciones a la seguridad social**
, 10 que se consideran buenos resultados en general (Cetrangolo et al. 2013).

Un Ultimo caso de nuestro estudio de literatura es el de Georgia, que en 2010 introdujo un régimen pre-
suntivo basado en el volumen de ventas, mediante el cual las empresas unipersonales que ganaban me-
nos de GEL 30.000 estaban exentas de pagar el impuesto sobre la renta (microempresas), mientras que
las pequefias empresas con ventas anuales de entre GEL 30.000 y GEL 100.000 eran gravadas en un 5% de
sus ventas anuales (3% en el caso de gastos bien documentados). Bruhn y Loeprick (2016), basandose en
datos de la Autoridad Tributaria de Georgia, concluyeron que el 10,8% de las empresas inscritas de Georgia
habian optado por el régimen de microempresay un 23,3% por el régimen de pequefia empresa en 2012.
Por consiguiente, en total, el nuevo régimen presuntivo atrajo alrededor de un 34% de las empresas for-
males. Sobre la base de modelos empiricos (véase el cuadro del Anexo), los autores también estiman que
el régimen presuntivo provocé un aumento de entre un 27% y un 41% en el nimero de empresas regis-
tradas recientemente por debajo del umbral de elegibilidad de GEL 30.000. Sin embargo, este aumento
se limitd al afio posterior a la introduccidn de esta politica (2011) -no se observé en 2012-y no se aplicé al
otro régimen tributario de pequefias empresas (con ingresos de entre GEL 30.000 y GEL 100.000). Los au-
tores deducen que este aumento fue consecuencia de la formalizacién empresarial y no de la creacién de
nuevas empresas, dado que suponen que, en este Ultimo caso el aumento en la inscripciéon de empresas

32 Como figura en el Cuadro 4, las ventajas fiscales del RIF disminuyen con el tiempo.

3 En el Monotributo Social, los beneficiarios tienen acceso a los mismos beneficios del Monotributo, pero pagan la mitad de las con-
tribuciones previstas.

34 Debido a las exoneraciones y otros casos especificos, no puede deducirse de inmediato que entre el 40% y el 50% de los propietarios
de pequefias empresas inscritos en el Monotributo no pagaron sus contribuciones a la seguridad social.
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deberia haber sido mas sostenido en el tiempo* . Si bien dos afios (2011 y 2012) probablemente sea un
periodo muy breve para alcanzar conclusiones definitivas sobre los efectos de esta politica en la formaliza-
cién empresarial, a rasgos generales, las conclusiones concuerdan con las de Brasil (véase anteriormente),
donde los investigadores también demostraron que el crecimiento de las inscripciones de nuevas empre-
sas se estabilizé tras el periodo inicial inmediatamente posterior a la reforma.

Regimenes presuntivos y crecimiento empresarial

La segunda pregunta de nuestro examen de literatura es si los regimenes presuntivos favorecen el creci-
miento de pequefias empresas (en cuanto al volumen de ventas, las ganancias o el empleo) y, en relacién
con esto, si provocan “trampas de crecimiento” o “efectos umbral”, que ocurren cuando los propietarios de
pequefias empresas evitan intencionalmente crecer mas alla del umbral legal del régimen presuntivo para
no perder su ventaja tributaria. La primera conclusién principal es que hay ejemplos frecuentes de creci-
miento empresarial en el contexto de los regimenes presuntivos examinados, especialmente en cuanto al
volumen de ventas o ganancias (en lugar de empleo), pero este crecimiento suele ocurrir dentro de los li-
mites de tamafio del régimen presuntivo. Es decir que pocos propietarios de micro y pequefias empresas
pasan de los regimenes presuntivos a los regimenes tributarios principales. Sin embargo, esta no es en si
mismo una sefial de efectos umbral, dado que los propietarios de las empresas quiza no crezcan simple-
mente debido a limitaciones estructurales de su modelo de negocios o debido a que carecen de compe-
tencias administrativas. En la literatura empirica, se observan efectos umbral cuando hay una ruptura en
la relacién de poder estadistica entre las dos variables: “tamafio de la empresa” (en relacién con el empleo)
y “ndmero de empresas en cada categoria segun su tamafio”, es decir, cuando hay una brecha o una rup-
tura en la relacién generalmente lineal (inversa) entre estas dos variables® . En este sentido, en funcion
del nimero limitado de politicas observadas -nueve en total, algunas de las cuales han sido analizadas
en diversos informes- podemos concluir en forma provisoria que no hay pruebas contundentes de efec-
tos umbral en el caso de los regimenes presuntivos, aunque estos efectos parecen ser ligeramente mas
pronunciados en el caso de los regimenes presuntivos superiores (es decir, los que tienen umbrales su-
periores de volumen de ventas), fundamentalmente debido a que hay una mayor diferencia promedio en
el impuesto sobre la renta efectivo entre estos regimenes y el régimen tributario principal. Por otro lado,
hay pruebas mas contundentes de estos efectos umbral en el caso de la normativa laboral en funcién del
tamafio, aunque en este caso nuestro analisis de la literatura es realmente pequefio y solamente se limita
a tres casos, dos de la India y uno del Per®” . Un posible motivo es que pasar constantemente de un limi-
te de tamafio de volumen de ventas a otro probablemente sea menos costoso que hacer lo mismo con el
limite de empleados, debido a que este ultimo implica gastos administrativos relacionados con contrata-
ciones y despidos en los que no se incurre en el primer caso.

35 Una limitacién de este informe es que comprende datos hasta el 2012, por lo que solamente cubre dos afios de aplicacién de la po-
litica.

36 Ante la ausencia de efectos umbral, desde un punto de vista estadistico, se prevé que la distribucién de la totalidad de las empre-
sas por su tamafio siga un pardmetro de modalidad Unica, mediante el cual el nimero de empresas en cada categoria de tamafio
se vuelve progresiva y periédicamente mas pequefio (es decir, que la mayoria de las empresas estaran en la categoria de empresas
mas pequefias y la minoria de las empresas estaran en la categoria mas grande).

37 Como se observd, al aumentar el costo marginal de la contratacién, la normativa laboral en funcién del tamafio actia como un im-
puesto anual més elevado en la némina de la empresa. Por consiguiente, suimpacto en los “efectos umbral” puede compararse con
el de los regimenes tributarios presuntivos.
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» Grafico 2. Visualizacién de los efectos umbral en la India y el Perd (normativa laboral en funcién del tama-
o)
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Nota: Ambos graficos estan en escala logaritmica e incluyen el tamafio de la empresa (en funcién del nimero de empleados)
en el eje horizontal y el nimero (o la proporcién) de empresas en el eje vertical.

Fuente: Amirapu y Getcher (2020) & Dabla Norris et al. (2018)

Al estudiar en mas detalle la literatura examinada, en su andlisis del régimen Simples Nacional de Brasil,
Fajnzylber et al. (2011) concluyeron que la formalizacién generaba un mejor desempefio de empresas re-
cientemente habilitadas, tanto en términos de ingresos como de ganancias (en comparacién con empre-
sas no habilitadas); especialmente en el caso de empresas que tienen empleados. El motivo principal no
fue tanto un mejor acceso a financiamiento o mercados mas grandes, sino mas bien tener un punto de
ventas permanente y contratar mano de obra formal (mas calificada). Al analizar el periodo entre 2002 y
2012, Azuara et al. (2019) concluyeron que las empresas inscritas en el régimen Simples Nacionales cre-
cieron en nimero de empleados a un ritmo mas acelerado que aquellas que no estan inscritas en ese ré-
gimen, aunque nunca alcanzaron el tamafio promedio de las empresas fuera del Simples Nacional y los
indices de crecimiento mas rapido probablemente se debieron también a su tamafio mas pequefio® . No
obstante, como estaba previsto, las empresas que pasaron del régimen Simples Nacional al régimen tri-
butario principal crecieron mas rapido que las que nunca lo abandonaron?® . Azuara et al. (2019) también
concluyen que las tasas de inscripcidon de empresas son mas elevadas y las tasas de salida de empresas
son mas bajas en el régimen Simples Nacional que en el régimen tributario principal, lo cual provoca ma-
yores indices de supervivencia en el régimen presuntivo. Por ultimo, entre 50.000 y 70.000 microempren-
dedores se pasan cada afio del régimen presuntivo inicial de microemprendedor individual (volumen de
ventas maximo de BRL 81.000 al afio) al Simples Nacional (volumen de ventas maximo de BRL 4,8 millones
al afio), lo que también indica un proceso de crecimiento empresarial favorecido por requisitos mas bajos
de cumplimiento tributario y normativo (SEBRAE, 2016).

La experiencia del Monotributo en Argentina también es un indicio del crecimiento empresarial dentro de
este régimen tributario especial. Cetrdngolo et al. (2013) concluyen que, anualmente, el 80% de los mo-
vimientos entre diferentes categorias de ingresos de este régimen aumentaron y solamente el 20% dis-
minuyeron aunque, a diferencia de Brasil, practicamente no hubo casos de empresas que pasaron del
Monotributo al régimen tributario general. El mismo documento también concluye que hubo muy pocos
casos de empresas que han pasado del régimen tributario principal al Monotributo, lo que sugiere que no
hubo mayor competencia entre estos dos regimenes fiscales.

En conexion con la relacién entre los regimenes presuntivos y el crecimiento empresarial esta el vinculo en-
tre los regimenes presuntivos y los “efectos umbral”, que ocurren cuando las empresas intencionalmente

3% Por motivos estadisticos obvios, las empresas mds pequefias alcanzan tasas de crecimiento mas rapidas con mayor facilidad.
3 Para seguir creciendo, algunas empresas pueden tener que renunciar a las ventajas tributarias y normativas del Simples Nacional.
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evitan crecer para no perder la ventaja fiscal del régimen tributario especial. Como se observé en el pre-
sente estudio, este es uno de los argumentos mas esgrimidos en contra de los regimenes presuntivos.

Entre los casos analizados, Hsieh y Olken (2014) estudiaron dos ejemplos de regimenes tributarios pre-
ferenciales (México e Indonesia) y un ejemplo de normativa laboral en funcién del tamafio (India, véase
a continuacién). En el caso de México, los autores no observan efectos umbral para REPECOS, el régimen
preferencial que precedio al RIF hasta 2014. Es decir que no hubo sefiales de una brecha en la distribucién
de las empresas por su tamafio en el limite maximo de volumen de ventas fijado por esta politica (MXN 2
millones), a pesar de la gran diferencia en la tasa impositiva efectiva por debajo y por encima del umbral. En
el mismo sentido, los autores no hallan sefiales de efectos umbral en el caso del impuesto al valor agregado
(IVA) de Indonesia, que no se aplica a empresas que ganan menos de IDR 600 millones al afio. En este caso,
tampoco hubo una brecha en la distribucién de las empresas por su tamafio cerca de los IDR 600 millones.

Azuara et al. (2019) analizan en detalle tres ejemplos de legislaciones del Perd basadas en el tamafio de la
empresa: dos regimenes tributarios presuntivos y una norma de distribucién de las ganancias que se aplica
a empresas con mas de 20 trabajadores® . En el caso de los dos regimenes presuntivos, los autores halla-
ron efectos umbral significativos para el régimen presuntivo superior -Régimen Especial de Renta (RER)-
que se aplica a empresas que ganan menos de PEN 525.000 al afio y emplean a hasta 10 trabajadores. En
este caso, el “abismo fiscal” con respecto al régimen tributario principal es especialmente pronunciado,
dado que las empresas que exceden el limite de volumen de ventas pasan de pagar 1,5% a pagar 28% de
impuestos sobre sus ingresos netos anuales. Por otro lado, los autores no hallaron efectos umbral para
ninguno de los segmentos de la cuota mensual en el régimen presuntivo inferior -Nuevo Régimen Unico
Simplificado (NRUS)- ni en el umbral del volumen de ventas entre el NRUS y el RER, lo que sugiere que no
hay efectos de competencia entre estos dos regimenes presuntivos.

Por ultimo, en el caso de Georgia (Bruhn y Loeprick, 2016) se observan efectos umbral mixtos en los dos
limites de tamafio de volumen de ventas de GEL 30.000 (régimen tributario para microempresas) y GEL
100.000 (régimen tributario para pequefias empresas). En 2010, el primer afio en que se aplicé el nuevo
régimen presuntivo, hubo un aumento de las empresas con un limite de volumen de ventas de GEL 30.000
en comparacién con el afio anterior, de 4.082 a 4.762, que los autores interpretan como una sefial de de-
claracién de ingresos menores a los reales. Sin embargo, los autores no hallaron indicios de ello en los dos
afios siguientes, 2011 y 2012. Por otro lado, se hallaron efectos umbral mas amplios y persistentes en la
categoria de empresas con un volumen de ventas maximo de GEL 100.000. En este caso, entre 2009y 2010
el numero de empresas en el umbral del volumen de ventas aumenté de 7.831 a 12.043, y la declaracién
de ingresos menores a los reales persistié en 2011 y disminuyd ligeramente en 2012. Los autores sostie-
nen que los efectos umbral mas pronunciados dentro del limite de empresas con un volumen de ventas
de GEL 100.000 son consecuencia de un mayor aumento de la tasa impositiva efectiva cuando los propieta-
rios de empresas pasan del régimen tributario de pequefias empresas al régimen tributario principal, que
cuando pasan del régimen tributario de microempresas al de pequefias empresas. Esto hace que el caso
de Georgia sea similar al del Pert, donde se hallaron efectos umbral para el régimen presuntivo superior
(RER), pero no para el inferior (NRUS).

Tampoco hay pruebas contundentes de efectos umbral para normativa laboral en funcién del tamafio de
las empresas. Hsieh y Olken (2014) y Amirapu y Getcher (2020) estudian el caso de la India, donde se apli-
can normativas laborales costosas en los umbrales de 10 y 100 empleados. Cuando las empresas indias
contratan a 10 empleados (0 mas), deben cumplir con una serie de normativas laborales que afectan la
seguridad en el trabajo, seguro e impuestos a la seguridad social y el pago de indemnizacién por despido.

% El primer régimen presuntivo, denominado Nuevo Régimen Unico Simplificado (NRUS), se aplica a empresas que ganan menos de
PEN 360.000 y consolida el impuesto a la renta y el IVA en una Unica cuota mensual (que varia en funcién del volumen de ventas). El
segundo régimen presuntivo de categoria superior, denominado Régimen Especial de Renta (RER), permite a empresas con ingre-
sos anuales inferiores a PEN 525.000 y con hasta 10 empleados pagar impuestos de tan solo un 1,5% de sus ingresos, en lugar del
28% de su ingreso neto. Por Ultimo, las empresas con méas de 20 trabajadores deben por ley compartir parte de sus ganancias con
los trabajadores.
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Las empresas indias con mas de 100 empleados necesitan un permiso del Gobierno para despedir a traba-
jadores o cerrar sus operaciones (Ley sobre Conflictos Laborales). Ninguno de los dos estudios hallé prue-
bas contundentes de efectos umbral en la categoria de empresas con menos de 100 trabajadores, aunque
el costo de solicitar el permiso del Gobierno para reducir personal probablemente sea pertinente, al me-
nos en cuanto a los costos de negociacion. Por otro lado, Amirapu y Getcher (2020) hallaron pruebas de
efectos umbral alrededor del limite de 10 trabajadores (véase también el Grafico 2), lo que afecta sin duda
a un numero mayor de empresas y podria afectar la decisién de desarrollar la actividad empresarial en la
economia formal o informal. Los autores estiman que esto se debe al aumento pronunciado del 35% en el
costo salarial unitario cuando se supera el limite de tamafio*' .

También se hallaron efectos umbral pertinentes en el caso de otra normativa laboral en funcién del tamafio
aplicada a empresas peruanas con mas de 20 empleados, donde los empleadores deben compartir parte
de sus ganancias con los empleados. Dabla Norris et al. (2018), basandose en datos del censo econémico
nacional y la autoridad tributaria nacional, hallaron pruebas de efectos umbral (véase también el Grafico
2). También hallaron que la contratacién de trabajadores no asalariados aumenta rapidamente cuando las
empresas se acercan a tener 20 trabajadores asalariados, lo que los autores interpretan como una sefial
de que las empresas que estan cerca del limite de 20 empleados recurren al trabajo informal o semi for-
mal (por ejemplo, contratacién de consultores o contratos de prestacion de servicios). En este sentido, los
autores también encontraron efectos umbral con respecto a las “ventas por trabajador”y a las “ganancias
por trabajador”, y el valor de ambas variables disminuyé al alcanzar el limite de 20 empleados. Esto po-
dria sugerir que la empresa no esta declarando todas sus ventas y ganancias -para evitar compartir una
porcién mayor de sus ganancias con los trabajadores-, pero también puede indicar una menor producti-
vidad promedio debido a la contratacion de una mayor proporcion de trabajadores no asalariados*? . Con
respecto a esta norma de compartir las ganancias en el Pert, Azuara et al. (2019) alcanzaron resultados
similares a Dabla Norris et al. (2018). El Grafico 3 resume los resultados de la revisién de literatura sobre el
tema especifico de los efectos umbral.

» Grafico 3. Panorama general de los efectos umbral por politica basado en el estudio de literatura

Si No
Regimenes tributarios presuntivos
REPECOS de México .
IVA de Indonesia .
Régimen presuntivo inferior del Per (NRUS) .
Régimen presuntivo superior del Per( (RER) .
Régimen tributario para microempresas de Georgia .
Régimen tributario para pequefias empresas de Georgia .
Normativas laborales en funcién del tamafio de la empresa
Legislacién de la India para empresas con 100 empleados .
Legislacién de la India para empresas con 10 empleados .
Legislacién del Per( para empresas con 20 empleados .

Fuente: Elaboracién del autors

4 Mediante su modelo empirico, Amirapu y Getcher (2020) también documentan una fuerte asociacién positiva entre los costos nor-
mativos y la exposicién a la corrupcion. Es decir que los costos normativos elevados son mas frecuentemente consecuencia de la
discrecionalidad que se da a funcionarios gubernamentales para aplicar la ley, que de los costos reales de cumplir la normativa.

4 La productividad promedio mas baja de los trabajadores no asalariados no se debe a que estén menos calificados que los trabaja-
dores asalariados, que puede o no ser el caso, sino a que los trabajadores no asalariados suelen ser utilizados en menos actividades
fundamentales.
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» 5 Lecciones en materia de politicas pablicas sobre
los regimenes tributarios preferenciales para
MIPYME

La presente seccion extrae las principales conclusiones en materia de politicas sobre los regimenes tribu-
tarios preferenciales para MIPYME, basandose en las pruebas presentadas en las secciones anteriores. Los
Ministerios de Finanzas y las Autoridades Tributarias Nacionales son las entidades gubernamentales prin-
cipalmente responsables de elaborar y aplicar politicas tributarias, aunque el didlogo con aliados socia-
les puede contribuir a proponer politicas que respondan a las necesidades de empleadores y empleados.

Mensajes generales en materia politicas sobre la formalizacion
empresarial

+ La formalizacién generalizada es el resultado de largo plazo de la transformacion estructural de la econo-
mia y la aplicacién de una variedad de politicas institucionales. Como tal, la tributacién preferencial puede
contribuir a alentar la formalizacién, pero solamente si es parte de un conjunto mas amplio de politicas
destinadas a mejorar el entorno de negocios general, aumentar la productividad a nivel de sectores (por
ejemplo, el desarrollo de la cadena de valor) y de empresas (servicios de desarrollo y formacién empresa-
rial), simplificar la normativa, brindar incentivos financieros y mejorar la aplicaciéon de las normas. Los as-
pectos culturales (por ejemplo, la difusién y aceptacién de la corrupcién) son importantes, aunque estos as-
pectos también pueden mejorar a través del proceso de crecimiento econémico y reduccién de la pobreza.

* Por consiguiente, los regimenes tributarios preferenciales para MIPYME son mucho mejores en formali-
zar a las empresas informales (no inscritas) cuyas practicas empresariales son bastante similares a las del
sector formal, mientras que es improbable que tengan éxito con las muchas empresas de “subsistencia”,
cuyos niveles de productividad son tan solo una pequeiia fraccién de la productividad promedio en la eco-
nomia formal y que no se benefician demasiado de la formalizacion.

+ El apoyo al acceso a servicios de financiamiento y desarrollo empresarial, si se lo combina con la tributacién
preferencial, puede aumentar ain mas el atractivo del sector formal. Las tecnologias digitales también pue-
den apoyar los esfuerzos de formalizacidn. El término “politicas de formalidad electrénica” ha sido acufiado
para referirse a aquellos instrumentos -inscripcidon de empresas en linea, inscripcién de trabajadores en li-
neay transacciones comerciales digitalizadas- que pueden ayudar a promover la formalizacién empresarial.

Aspectos operativos de los regimenes tributarios preferenciales
para MIPYME

* Los dos primeros tipos de regimenes tributarios preferenciales para MIPYME en el contexto de las eco-
nomias emergentes son los regimenes presuntivos, destinados principalmente a trabajadores indepen-
dientes y microempresas no constituidas, y “tasas tributarias para pequefias empresas” que se aplican a
pequefias empresas constituidas.

* Los regimenes presuntivos se denominan de este modo porque “presumen” que el ingreso imponible se
basa en otra variable mas facil de calcular, como el volumen de ventas, el empleo, los activos de capital,
el consumo de electricidad o la superficie de la empresa. De ello se deduce que la eleccion de la “variable
sustitutiva” es importante (véase el cuadro 1 para mas detalles).
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* Los regimenes presuntivos son un paquete que puede incluir diferentes elementos, como una tasa tri-
butaria mas baja, un método simplificado para calcular el impuesto sobre la renta, acceso a proteccién
social, requisitos de cumplimiento tributario mas simples y exoneraciones fiscales adicionales (por ej. del
IVA). Cuanto mas atractivo es el paquete desde el punto de vista fiscal, en comparacién con el régimen tri-
butario principal, tanto mas exitosa probablemente sera la politica en cuanto a la participacién. Sin embar-
go, cuanto mas generoso es el régimen presuntivo, peor sera su efecto negativo en la equidad tributaria
y, posiblemente, en los ingresos fiscales anteriores.

* Los regimenes presuntivos basados en el pago de una suma fija son faciles de aplicar y resultan atracti-
vos para los propietarios de microempresas. Sin embargo, también son fiscalmente regresivos y anticicli-
cos por naturaleza, por lo que deben aplicarse con cuidado. En particular, las condiciones de elegibilidad
deberian ser faciles de verificar, posiblemente a través de sistemas tributarios digitalizados. Se deberia
exigir a los propietarios de empresas que lleven algunos libros contables y la suma fija deberia ajustarse
de acuerdo con el ciclo econémico.

« Otros regimenes presuntivos por niveles, donde la obligacién fiscal se calcula como una tasa fija del volu-
men de ventas y la tasa tributaria varia por sector y tamafio de la empresa, son menos regresivos desde el
punto de vista fiscal, pero también mas complejos de gestionar para las autoridades tributarias nacionales.

+ Las tasas tributarias para pequefias empresas son otra forma habitual de tributacion preferencial para
MIPYME que consiste en una impuesto mas bajo sobre la renta de las sociedades. Los tres pardmetros prin-
cipales de esta politica son el umbral de ingresos, que establece los requisitos de elegibilidad del progra-
ma, la tasa tributaria para pequefias empresas (y su diferencia con el impuesto legal sobre la renta de las
sociedades) y si todo ingreso imponible estd sujeto a la tasa preferencial o tan solo parte de él. La decisién
adecuada con respecto a estos parametros depende de las condiciones de cada pais. Como regla general,
cuanto mayor sea el umbral de ingresos, menor deberia ser la diferencia entre las tasas tributarias para
pequefias empresasy la tasa legal del impuesto sobre la renta de las sociedades, dado que el programa se
aplicara a un nimero mayor de empresas y a una proporcion mas grande del ingreso nacional, por lo que
seria mas costoso para el Gobierno. Inversamente, si el umbral de ingresos es mas bajo, la politica se apli-
card a menos empresas y a una proporcidon mas baja del ingreso nacional, lo que dejaria algo de espacio
para una brecha mas amplia entre la tasa tributaria para pequefias empresas y la tasa legal del impuesto
sobre la renta de las sociedades.

Qué esperar de los regimenes presuntivos para MIPYME

+ Nuestra revision de una pequefia muestra de literatura sobre las economias emergentes (11 documentos
que investigan 13 politicas en total) sugiere que los regimenes presuntivos estudiados han contribuido en
gran medida a la formalizacién de micro y pequefias empresas, cuyas practicas empresariales no distaban
demasiado de aquellas de la economia formal. En la literatura estudiada, la formalizacion empresarial es
definida como la inscripcién de empresas o la inscripcion fiscal y los pagos de impuestos anuales.

» También se observé una creciente tasa de participacion a lo largo del tiempo en los regimenes presunti-
vos estudiados, lo cual puede interpretarse como una sefial de que los trabajadores independientes y los
microemprendedores valoran la flexibilidad que ofrece esta politica. Sin embargo, un aspecto negativo es
que la experiencia de esta politica sefiala que los Gobiernos no deberian prever un aumento considerable
de la recaudacion fiscal con los regimenes presuntivos.

+ Si bien los documentos examinados no establecen una relacién causal, hay ejemplos frecuentes de cre-
cimiento empresarial en el contexto de los regimenes presuntivos estudiados, especialmente en cuanto
al volumen de ventas o las ganancias (mas que en el empleo). No obstante, este crecimiento suele ocurrir
dentro de los limites de tamafio del régimen presuntivo, es decir, pocas empresas pasan de los regimenes
presuntivos a un régimen tributario superior.



31

» Documento de Trabajo de la OIT 33

+ Con respecto a los efectos umbral (es decir, las empresas que evitan intencionalmente crecer para no per-
der la ventaja tributaria), las pruebas de los casos estudiados varian. Hay pocas sefiales de esos efectos en
el caso de los regimenes tributarios inferiores destinados a trabajadores independientes y microempren-
dedores, mientras que estos efectos parecen ser mas pronunciados en el caso de los regimenes tributa-
rios superiores (debido a la mayor diferencia en la tasa tributaria efectiva en comparacién con el régimen
tributario principal) y las normativas laborales en funcion del tamafio de las empresas (debido a los eleva-
dos costos administrativos de contratar y despedir trabajadores).
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Conclusion

El presente documento se ha basado en la revision de literatura para examinar la relacién entre los regime-
nes tributarios preferenciales para MIPYME y la formalizacién y el crecimiento empresariales, en particular
si esta politica causa efectos umbral. Tras una breve introduccién de la distincién entre el impuesto sobre
la renta de empresas constituidas y no constituidas, el estudio ha presentado las ventajas y desventajas de
esta politica desde una perspectiva conceptual y los dos principales tipos de regimenes tributarios prefe-
renciales para MIPYME en el contexto de las economias emergentes: los regimenes presuntivos y las tasas
tributarias para pequefias empresas.

La segunda parte del documento ha analizado las pruebas de los efectos de los regimenes presuntivos en
la formalizacién y el crecimiento empresariales. En resumen, la literatura estudiada sugiere que los regi-
menes presuntivos alientan la formalizacion empresarial, pero Unicamente para empresas informales cu-
yas practicas empresariales no son muy diferentes de aquellas de la economia formal. Por otro lado, los
efectos de esta politica en la formalizacién de propietarios de empresas de “subsistencia” con muy baja
productividad son practicamente inexistentes. Las pruebas de la existencia de efectos umbral no arrojan
resultados claros. No hay sefiales de esos efectos en el caso de los regimenes presuntivos inferiores; estos
efectos parecen ser ligeramente mas pronunciados en el caso de los regimenes presuntivos superiores;
y parecen ser mas significativos en el caso de la normativa laboral en funcién del tamafio de la empresa
(aunque, en este caso, el examen de la literatura solamente abarcé tres politicas).

Para terminar, la Ultima seccion ha extraido algunos mensajes generales para responsables de la elabora-
cién de politicas interesados en introducir o reformar regimenes tributarios preferenciales para MIPYME
en sus paises, teniendo en cuenta que la tributacién, incluidos los regimenes tributarios para MIPYME, es
apenas una de las politicas institucionales que debe implementarse para lograr avances importantes ha-
cia la formalizacién de la economia.

La limitacion principal del presente documento consiste en su naturaleza de revision de literatura existente.
En adelante, dos ambitos importantes para continuar la investigacién seran los siguientes. En primer lu-
gar, quiza resulte sorprendente que, a pesar de la difusion de los regimenes tributarios preferenciales para
MIPYME, muy pocos de estos programas se han evaluado formalmente, incluso en las economias gran-
des de ingresos medianos a altos. Los regimenes presuntivos son utilizados ampliamente en el mundo en
desarrollo y hay una clara necesidad de saber mas sobre sus efectos en la formalizacién y el crecimiento
empresariales, pero también en otros aspectos como el acceso a la proteccién social y la reduccién de la
pobreza. En segundo lugar, los regimenes tributarios preferenciales para MIPYME también son comunes
en economias de altos ingresos, como Canada, Japén o Italia. En ese sentido, seria interesante comparar
el desempefio de esta politica en economias de altos ingresos y economias de medianos ingresos para ver
si surgen patrones diferentes, por ejemplo, en relacién con los impactos en el crecimiento empresarial, en
diferentes etapas de desarrollo econémico** .

4 Algunos casos de economias de altos ingresos tienden a confirmar la falta de pruebas inequivocas de efectos umbral. Por ejemplo,
Onji (2009) concluye que el establecimiento de un umbral para el IVA en Japén generd un agrupamiento inusual de empresas por de-
bajo del umbral del IVA, mientras que Chen y Mintz (2011) alcanzaron conclusiones diferentes, es decir, no hallaron efectos umbral
al analizar el impacto de la tasa impositiva para pequefias empresas de Canada en la distribucién de las empresas por su tamafio.



Anexo: Principales conclusiones a partir de la literatura empirica
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empresariales.

Autores y titulo

Hsieh C. T.y B. Olken (2014), The

Missing “Missing Middle”, Journal of

Economic Perspectives, 28(3), pags.
9-108.

Ndmero de citaciones: 266 (44,3
por afo)

México (IMA)
Indonesia (IMA)
India (IBM)

Principales caracteristicas de la
politica

México: Las empresas con ventas
anuales inferiores a los MXN 2 mi-
llones estan sujetas a un impues-
to fijo del 2% de sus ventas y es-
tén exoneradas del IVA, el impuesto
sobre lanémina y otros impuestos
sobre la renta de las sociedades
(régimen REPECOS, posteriormen-
te sustituido por el RIF).

Indonesia: empresas cuyos ingre-
sos anuales son inferiores a IDR
600 millones estan exentas de pa-
gar IVA.

India: Ley de Conflictos Laborales
gue impone reglamentaciones la-
borales més estrictas (por ejem-
plo, se requiere la autorizacion del
Gobierno para despedir empleados
y cerrar la empresa) a empresas
con mas de 100 trabajadores.

Método de investi-
gacion

Anélisis descriptivo de
microempresas me-

diante la utilizacién de
datos administrativos.

Conclusiones principales

No se identificaron efectos umbral en el caso de
México (régimen presuntivo) e Indonesia (exencién
del IVA). Efectos umbral limitados en el caso de la
India (normativa laboral), correspondientes al 0,2%
de todas las empresas formales del pais.

Rocha, R., G. Ulyssea y L. Rachter
(2018), “Do lower taxes reduce in-
formality? Evidence from Brazil”,
Journal of Development Economics,
134, pags. 28-49.

Ndmero de citaciones: 17 (8,5 por
ano)

Brasil (IMA)

El régimen de microemprendedor
individual (MEI) se aplica a los mi-
croemprendedores con un solo em-
pleado y cuyos ingresos anuales no
superan los BRL 81.000. Algunas
de las condiciones preferenciales
son las siguientes: i) una cuota fija
mensual para cubrir los impues-
tos estatales y municipales; ii) exo-
neracién del impuesto federal a la
renta; iii) contribuciones a la sequ-
ridad social fijadas en un 5% del
salario minimo; iv) los impuestos
se pagan en forma electrénica una
vez al afo.

Regresion de diferen-
cia en diferencias a
nivel de sector por re-
gi6bn (agregada) y a
nivel individual (para
calcular la transicién
en la situacién de em-
pleo).

EI MEI se introdujo en 2009, pero solamente ge-
ner6 un ahorro impositivo real para el grupo bene-
ficiario cuando las contribuciones sociales dismi-
nuyeron del 11% al 5% del salario minimo en abril
de 2011. En el periodo de abril de 2011 a agosto de
2012, el MEI generé un aumento del 4,3% en la pro-
porcién de las empresas formales en los sectores
elegibles para el programa. Este aumento fue oca-
sionado por la formalizacién real de las empresas,
en lugar de la creacion de nuevas empresas o la ma-
yor supervivencia de empresas existentes. Los efec-
tos de formalizacién alcanzaron un nivel méximo
tras seis meses de aplicacién de la reforma de poli-
ticas. Un aspecto negativo es que, incluso después
de la reforma de 2011, el MEI no mostr6 tener efec-
tos significativos en la proporcién total de trabaja-
dores formales e informales, la tasa de desempleo

y la proporcién total de emprendedores. El periodo
de observacion de este estudio fue de 16 meses.
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Autores y titulo

Fajnzylber P, W. Maloney y G.
Montes-Rojas (2011),

"Does formality improve micro-firm
performance? Evidence from the
Brazilian SIMPLES program",
Journal of Development Economics,
94(2),

pags. 262-76.

Ndmero de citaciones: 69 (7,7 al aho)

Brasil (IMA)

Principales caracteristicas de la
politica

Simples Nacional: Este régimen tri-
butario presuntivo fue introducido
en1996y,a 2020, estaba destina-
do a pequefias empresas no cons-
tituidas con ventas anuales infe-
riores a los BRL 4,8 millones. La
politica consolidé varios impues-
tos federales y contribuciones a la
seguridad social en un Gnico pago
mensual, que variade 3% a 5%

de los ingresos brutos para las mi-
croempresas y de 5,4% a 7% para
las pequefias empresas. La politi-
ca redujo la tasa impositiva efecti-
va para el grupo beneficiario en un
8%. Las contribuciones a la némina
disminuyeron considerablemente.

Método de investi-
gacion

Enfoque de regresion
discontinua y enfoque
de diferencia en di-
ferencias para calcu-
lar el impacto del plan
Simples Nacional en la
formalizacion y el des-
empefio empresarial.

Conclusiones principales

Este documento concluye que el plan Simples
Nacional, introducido en 1996, produjo un aumen-
to significativo en la formalidad en varias dimensio-
nes (habilitaciones, registro y pago de impuestos,
pago de las contribuciones a la sequridad social).
Ademaés, las empresas recientemente habilitadas
que optan por operar formalmente exhiben nive-
les mas altos de ingresos y ganancias, emplean a
més trabajadores y tienen una mayor intensidad de
uso del capital (solamente las empresas que tienen
empleados) en comparacién con las empresas no
habilitadas. Las vias a través de las cuales esto su-
cede son la mayor probabilidad de tener un punto
de venta permanente y de contratar a trabajadores
formales, en lugar de acceder al capital o a merca-
dos més grandes.

Monteiro, J. y Assuncao, J. (2012),
“Coming out of the Shadows?
Estimating the impact of bureau-
cracy simplification tax cut on for-
mality in Brazilian microenter-
prises”, Journal of Development
Economics, 99,105-115.

Ndmero de citaciones: 30 (3,75 por
ano)

Brasil (IMA)

Simples Nacional, como lo descri-
ben Fajnzylber et al. (2011)

Metodologia de dife-
rencia en diferencias.

El régimen Simples Nacional gener6 un aumento de
la formalizacién, medida a través de la habilitacion,
Gnicamente en la venta minorista (de 13 puntos por-
centuales), mientras que no tuvo efecto alguno en
la formalizacion en otros sectores elegibles como

la construccién, las manufacturas, el transporte y
otros servicios.

Amirapu A.y M. Getcher (2020),
“Labour regulations and the cost
of corruption: Evidence from the
Indian firm size distribution”, The
Review of Economics and Statistics,
102(1), pags. 34-48.

Ndmero de citaciones: 3 (3 por afio)

India (IBM)

Un conjunto de normativas labora-
les (sequridad en el trabajo, sequ-
ro, impuesto a la seguridad social
e indemnizacién por despido) so-
lamente se aplican a empresas con
mas de 10 empleados.

La Ley de Conflictos Laborales (es
decir, necesidad de solicitar auto-

rizacion al Gobierno para despedir
empleados y cerrar la empresa) se
aplica a empresas con mas de 100
trabajadores.

Modelo teérico y es-
trategia empirica para
poner a prueba el mo-
delo

No se registraron efectos umbral para la legislacién
relativa a més de 100 empleados (es decir, la Ley de
Conflictos Laborales). Se registraron efectos umbral
significativos en el umbral de més de 10 trabajado-
res debido al aumento de un 35%

de los costos unitarios de mano de obra.

Dabla-Norris et al. (2018), “Size-
dependant policies, informality and
misallocation”, Documento de tra-
bajo del FMI, WP/18/179

Ndmero de citaciones: 5 (2,5 por
ano)

Perd (IMA)

Regla de reparto de las ganancias
(con los trabajadores) para empre-
sas con méas de 20 empleados.

Anélisis empirico.
Reglamentaciones
adicionales modela-
das como un impuesto
anual sobre la némina.

Hay pruebas de efectos umbral en el umbral de 20
empleados.

Cuando se introduce normativa en el modelo empi-
rico, los salarios disminuyen de un 0,4% aun 1%y
las ganancias de un 3% a un 4%. El efecto en el pro-
ducto seria peor si se disminuyera el umbral (es de-
cir, la normativa se aplicaria a mas empresas).

Piza C. (2018), “Out of the
Shadows? Revisiting the impact of
the Brazilian SIMPLES Program on
Firms’ Formalization rate”, Journal
of Development Economics, pags.
134,125-132.

Ndmero de citaciones: 4 (2 por afo)

Brasil (IMA)

Simples Nacional, como lo descri-
ben Fajnzylber et al. (2011).

Metodologfa de la dis-
continuidad regresiva
y de la diferencia en
diferencias.

El régimen Simples Nacional no gener6 una ma-
yor formalizacion. Segin dos estudios anteriores
(Fajnzylber et al., 2011; Monteiro y Assuncao, 2012),
los efectos del programa en las tasas de formaliza-
cién obedecieron a errores de medicién en la varia-
ble de asignacién y a conmociones estacionales que
afectaron de manera més intensa a los sectores a
los que inicialmente estaba destinada la reforma.
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Autores y titulo

Azuara O.,R. Azuero, M. Bosch y J.
Torres (2019), “Special tax regimes

in Latin America and the Caribbean:

compliance, social protection,
and resource misallocation”, IDB
Working Paper Series, N. 970.

Ndmero de citaciones: 2 (2 por afio)

Perd (IMA)
Brasil (IMA)

México (IMA)

Principales caracteristicas de la
politica

Per(: i) el régimen impositivo NRUS
permite a empresas unipersonales
con ingresos anuales inferiores a
PEN 360.000 pagar una suma fija
para cubrir el impuesto alarentay
el IVA; ii) el régimen impositivo RER
se aplica a empresas con ingresos
anuales inferiores a PEN 525.000
y con menos de 10 empleados; la
tasa impositiva es del 1,5% de los
ingresos, en lugar del 28% de la
renta neta; iii) regla de reparto de
las ganancias (con los trabajado-
res) para empresas con mas de 20
empleados.

México: El régimen RIF esté desti-
nado principalmente al comercio
minorista y los servicios no relacio-
nados con el empleo de profesio-
nes requladas y a empresas cuyos
ingresos anuales no exceden los
MXN 2 millones. El régimen ofrece
un descuento regresivo de 10 afos
al impuesto sobre la renta de las
sociedades (100% en el primer afio,
90% en el sequndo afio y asf suce-
sivamente); contribuciones a la se-
guridad social para los empleados
(50% en el primer y segundo afio,
40% en el tercer y cuarto afios, y
asi sucesivamente); y tasas de IVA
(mismo descuento que para el im-
puesto ala renta).

Brasil: Simples Nacional y MEI, se-
gun la descripcién de Fajnzylber et
al. (2011) y Rocha et al. (2018)

Método de investi-
gacion

Anélisis descriptivo de
microempresas me-

diante la utilizacién de
datos administrativos.

Conclusiones principales

Per:

Se hallaron efectos umbral para el régimen RER su-
perior y para la regla de “reparto de las ganancias”.
No se hallaron efectos umbral en el régimen pre-
suntivo inferior (NRUS) y en el [imite de volumen de
ventas entre el NRUS y RER (es decir, no hay efec-
tos de competencia entre los dos regimenes).

Brasil:

MEI: Entre 2009 y 2014, alrededor de un millén de
personas se inscribieron en el MEI, muchas de las
cuales ya estaban inscritas en el sistema de segu-
ridad social. Sin embargo, el 40% de los microem-
prendedores individuales ya no estaban inscritos
en el régimen cuatro afios después de la inscripcion
inicial, y habia indicios de que habian regresado al
sector informal.

La falta de efectos de competencia entre MEIl 'y
Simples Nacional (es decir, pocos emprendedores
pasaron del Simples al MEI después de la creacién
de este Gltimo).

Simples Nacional: Las tasas de entrada de nuevas
empresas son mas elevadas y las tasas de salida
son mas bajas en el régimen principal, por lo que
las tasas de supervivencia son més elevadas. Las
empresas en el régimen Simples también experi-
mentan tasas de crecimiento mas elevadas (em-
pleo) que las empresas que no estan en el régimen
Simples, pero tan solo para los dos o tres primeros
afios y sin alcanzar el tamafio de empresa promedio
fuera del régimen Simples.

México:

En México, entre 2014 y 2017, més propietarios de
pequefias empresas se inscribieron en el régimen
nuevo RIF que en el régimen anterior REPECOS.
RIF coincidié con un aumento en el nimero de em-
pleadores que pagan contribuciones a la sequri-
dad social para si mismos y para sus empleados. No
obstante, mientras que la tasa de trabajadores in-
dependientes no cubiertos en el sistema de segu-
ridad social ha disminuido de 80,5% a 78%, la tasa
de trabajadores asalariados no cubiertos ha perma-
necido estable en un 45%.
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Georgia (UMI)

Principales caracteristicas de la
politica

Sobre la base de una reforma tri-
butaria nacional en 2010, las em-
presas unipersonales con ventas
anuales inferiores a GEL 30.000
estaban exentas del pago del im-
puesto a la renta (microempresas).
Las empresas con un volumen de
ventas anual de entre GEL 30.000
y GEL100.000 (pequefias empre-
sas) fueron gravadas con un 5% del
volumen de ventas anual (3% en

el caso de gastos suficientemente
documentados). Las microempre-
sas también estuvieron exentas del
pago del IVA.

Método de investi-
gacion

Disefio de discontinui-
dad regresiva en tor-
no a los dos umbrales
(GEL 30.000y GEL
100.000) para calcu-
lar los efectos del régi-
men presuntivo en la
formalizacién empre-
sarial, la creacién de
empresas y los “efec-
tos umbral”.

Conclusiones principales

El documento concluye que el nuevo régimen pre-
suntivo introducido en 2010 provocé un aumento
de entre el 27% vy el 41% (segln el modelo de es-
timacién) en el nimero de empresas inscritas por
primera vez dentro del umbral de volumen de ven-
tas anual de GEL 30.000 (régimen impositivo de
microempresas) en 2011. Este aumento en la ins-
cripcién de empresas no volvié a ocurrir en 2012,
por lo que los autores consideran que fue en gran
medida provocado por la formalizacién empresarial.
No se observé un aumento en las inscripciones de
empresas en el régimen tributario de pequefas em-
presas (GEL 30.000 a100.000).

El documento halla efectos umbral especialmente
en el [imite de volumen de ventas de GEL 100.000
debido a un aumento més pronunciado en la tasa
impositiva efectiva al pasar del régimen tributario
de pequefias empresas al régimen tributario ge-
neral.

Cetréngolo O., A. Goldschmit

J.C. Gébmez Sabainiy D. Moran
(2013), Desempeno del Monotributo
en la formalizacion del empleo y

la ampliacién de la proteccion so-
cial, Documento de trabajo nim. 4,
Oficina de la OIT en Argentina

y

Cetréngolo O., J. C. Gomez

Sabaini, A. Goldschmit y D- Moran
(2018), “Regimenes Tributarios
Simplificados”, in J. C. Salazar-
Xirinachs & J. Chacaltana (eds.),
Politicas de Formalizacién en
América Latina: Avances y Desafios,
Oficina Regional de la OIT para
América Latinay el Caribe.

Ndmero de citaciones: no disponi-
bles

Argentina
(IMA)

El Monotributo de Argentina reine
el impuesto a las ganancias (ren-
ta), el IVA'y las contribuciones a la
sequridad social en una Unica cuo-
ta mensual, que varia en funcion de
los ingresos anuales, la superficie
afectada a la actividad y el consu-
mo de energia eléctrica. La politica
incluye ocho categorias de ingre-
so,de ARS 84.000 a mas de ARS
502.000.

Andlisis estadistico
descriptivo

Los documentos muestran que el nimero de pro-
pietarios de pequefias empresas inscritos en esta
politica aumento cinco veces entre 1998 y 2018, de
640.000 a 3,45 millones.

Uno de los documentos (2013) también conclu-

ye que, sobre una base anual, el 80% de las va-
riaciones en las categorias de ingresos dentro del
Monotributo aumentaron y solo un 20% disminuye-
ron. Sin embargo, practicamente no hubo empresas
que se cambiaran del Monotributo al régimen tribu-
tario principal.

Por Gltimo, del 80% al 90% de los microemprende-
dores inscritos en el programa estaban al dia en el
pago de tributos, segln el afio. No obstante, la re-
caudacion fiscal de esta politica no super6 el 0,36%
del PIB en un afio determinado.
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