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Actuaria e Investigaciones Econdmicas
Mayo 2025

Resumen:

El andlisis financiero del sistema 1.V.S, se efectua a través de la ecuacion de equilibrio, la cual tiene dentro de sus
componentes a la relacion demogrdfica. Frecuentemente nos referimos a ella como el coeficiente de dependencia del
sistema. Este coeficiente mide la proporcion que existe entre los trabajadores que efectuan aportes al sistema de
seguridad social y las personas que reciben una prestacion del mismo. El objetivo del trabajo es visualizar la evolucion
de este coeficiente desde el afio 1995 a la fecha, analizando la diferente evolucion de sus componentes.

Palabras claves: Evolucidn: cotizantes, pasivos, relacién activo/pasivo, envejecimiento

1. Introduccion

El andlisis financiero del sistema I.V.S., en el corto, mediano y largo plazo, se efectla a través de la ecuacion
de equilibrio, la que permite visualizar la tendencia que tendrdn las principales variables involucradas.

El equilibrio financiero para un sistema de reparto, se obtiene cuando se igualan los Ingresos y los Egresos

anuales.

T*S* N=J*p*z

Siendo:

T - Tasa de aportes

S - Sueldo medio anual de los cotizantes del subsistema

N - Numero de activos cotizantes

J - NUumero de pasividades

P - Monto de la pasividad promedio

z - Coeficiente de ajuste de egresos que corresponde a los gastos de funcionamiento

Trabajando con la ecuacién de equilibrio financiero, despejando la tasa de aporte global de equilibrio se

obtiene:

z* (P/S)

(N/J)
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Siendo N/J la relacién demogréfica de la ecuacidn, que expresa la proporcidn de cotizantes activos respecto
al nimero de jubilados equivalentes totales.

Es decir que la tasa media de aporte quedaria determinada por la intervencion de dos factores: la relacion
activo/pasivo y la relaciéon entre el salario y la pasividad.

Analizaremos en este trabajo, la relaciéon puesto activo cotizante — pasivo. Veremos la evolucién de los
cotizantes, la de los pasivos y por ultimo, la evolucion de la relacién en si misma.

2. Importancia del factor activo - pasivo

Definimos como la relacién demografica del sistema el cociente entre los trabajadores que efectuan
aportes al sistema de seguridad social, y las personas que reciben una prestacién del mismo.

Uno de los factores que inciden negativamente sobre esta relacidn es el envejecimiento de la poblacion.
Existe un descenso significativo de la tasa de natalidad concomitantemente con un descenso de la tasa de
mortalidad, lo que hace que la esperanza de vida aumente! y en consecuencia se incremente la relacién de
dependencia de los mayores de edad. El comportamiento de estas variables, llevara en el largo plazo, a que
el crecimiento de la poblacién sea nulo.

En el largo plazo la relacién activo-pasivo se reducira, dado el distinto ritmo de crecimiento de los factores
demogriéficos, lo que implicard desde el punto de vista previsional, que la proporcién de potenciales
pasivos cuyas prestaciones deban ser financiadas por los activos, sea persistentemente creciente.
Consecuentemente la relacion demografica del sistema sera cada vez mads reducida, lo que hard que la tasa
de equilibrio del sistema sea creciente.

En el corto plazo la relacion activo pasivo estd condicionada a otros factores como las condiciones del
mercado de trabajo, la captacion de informales y a las condiciones de acceso a la jubilacion.

Debido a la especificidad que presenta nuestro sistema previsional, una persona puede cotizar por mas de

un trabajo o cobrar mds de una prestacién, por lo cual, el coeficiente definido en el presente analisis,
considera el cociente entre puestos cotizantes y prestaciones equivalentes.

3. Datos histdricos
3.1 - Evolucién de los puestos activos cotizantes

Nos referiremos al total de puestos cotizantes del BPS, privados y publicos.

1 Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE) — Estimaciones y proyecciones de poblacién (revision 2013).
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Cuadro 1 — Evolucién de puestos cotizantes al BPS 1995-2024

ARO Puestos Variacion
Cotizantes (*) Acumulada
1995 926.809
1996 929.995 0,3%
1997 946.880 2,2%
1998 966.533 4,3%
1999 945.794 2,0%
2000 915.014 -1,3%
2001 880.926 -5,0%
2002 828.297 -10,6%
2003 845.921 -8,7%
2004 902.924 -2,6%
2005 992.091 7,0%
2006 1.063.682 14,8%
2007 1.149.923 24,1%
2008 1.230.960 32,8%
2009 1.266.259 36,6%
2010 1.329.109 43,4%
2011 1.388.233 49,8%
2012 1.440.521 55,4%
2013 1.464.054 58,0%
2014 1.477.130 59,4%
2015 1.468.660 58,5%
2016 1.452.624 56,7%
2017 1.458.494 57,4%
2018 1.454.201 56,9%
2019 1.455.481 57,0%
2020 1.411.198 52,3%
2021 1.427.889 54,1%
2022 1.488.622 60,6%
2023 1.510.639 63,0%
2024 1.540.444 66,2%

(*) Promedio anual.

Fuentes:

Hasta 2004: Cotizantes del sector privado (excepto rural) elaborados en base a consolidados mensuales de Recaudacién ATYR.
Cotizantes del sector publico y rural: Centro de Servicios de Desarrollo de Recaudacion - ATYR.

Desde 2004 hasta 2016: DW de nominada.

Desde 2017: Metadata cotizantes de CSDA — ATYR

En 1995, afio previo a la reforma previsional, el BPS tenia 926.809 puestos cotizantes.

Desde 1995 hasta 1998 se observa un incremento acumulado del 4,3%, este aumento de los puestos
cotizantes, podria ser el efecto inducido por la difusiéon de la obligatoriedad de la recaudacién nominada,
asi como de la necesidad de registros en Historia Laboral para acreditar afios efectivos de aportacion en el
sistema de seguridad social implementado por la Ley N° 16.713 a partir del 1° de abril de 1996.

En el periodo comprendido entre los afos 1999 y 2002, observamos un decrecimiento de los puestos
cotizantes, llegando en este Ultimo afio a totalizar 828.297 cotizantes, siendo este comportamiento
atribuible a la recesion de la economia en ese periodo.



Asesoria General en Seguridad Social

Comentarios de Seguridad Social N2 123
61 Mayo 2025
A partir de ese momento, se revierte la situaciéon y comienza nuevamente un crecimiento de los puestos
cotizantes, el cual llega en promedio en el afio 2014 a 1.460.205 cotizantes, lo que esta significando un
aumento del 57,6% con respecto al afio base. Si bien a partir de dicho ano los cotizantes comienzan a
disminuir levemente, en el afio 2017 se produce un minimo aumento de los mismos alcanzando los
1.452.035 cotizantes, mientras que en el afio 2018 se mantienen practicamente estables con respecto al
2017, alcanzando 1.452.202 puestos cotizantes. En el afio 2019 se evidencia nuevamente un decrecimiento
del 0,5% respecto al 2018, alcanzando 1.445.636 puestos cotizantes. En el afio 2020 dicha tendencia
continlda observdndose dandose un descenso del 2,4% con respecto al 2019, totalizando en 1.411.198 la
cantidad de puestos cotizantes. Dicho descenso se atribuye principalmente a la emergencia sanitaria
decretada a partir de Marzo de dicho afio como consecuencia de la pandemia por Covid 19, donde se
registrd el cierre e inactividad de empresas y una reduccion del nivel de actividad en general. A partir del
afio 2021 comienza a evidenciarse un aumento en los puestos cotizantes, en el afo 2022 los cotizantes
alcanzaron un aumento de 5,5% respecto a 2020, y en 2024 se alcanza la cantidad de 1.540.444 de
cotizantes, siendo el mayor nimero de todo el periodo de estudio.

La evolucion de los cotizantes estd relacionada, entre otras cosas, con la evoluciéon de la economia. Si
observamos la variacidon acumulada del PBI en el periodo 1996 — 2024, vemos que su comportamiento es

acompaiado en términos generales por la evolucidn de los cotizantes.

Grafico 1 — Evolucion de PBI y puestos cotizantes. 1996-2024
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Luego de la crisis del afio 2002, se produce un importante aumento de los puestos cotizantes, este
crecimiento podria atribuirse a diferentes razones, entre las cuales podemos citar: la mejora en el nivel de
actividad econdmica que llevé a aumentar el empleo y la creacién de nuevos puestos de trabajo; la
convocatoria de los Consejos de Salarios que propicid la formalizacién de trabajadores no registrados; la
creacion del Sistema Nacional Integrado de Salud (SNIS); y por ultimo a cambios en la gestidn inspectiva del
Organismo.
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Durante el periodo 2015 - 2019 se verifica un deterioro en el mercado de trabajo? lo que estaria explicando
la caida registrada en la cantidad de puestos cotizantes. Si bien los indicadores de empleo registran una
caida en estos ultimos cuatro afios esto no implicd una caida del PBI.

En cuanto al afio 2020, se registra un descenso tanto de los cotizantes como del PBI, ambos estdn
relacionados principalmente a la emergencia sanitaria debido a la pandemia por COVID-19 mencionada

anteriormente.

En el periodo 2021-2024, se evidencié un aumento de los cotizantes y del PBI, lo cual confirma una
recuperacion de la actividad econédmica.

3.2. - Evolucién de las pasividades

En primer lugar, debemos aclarar que utilizaremos el concepto de pasividades y no de pasivos, para
compatibilizarlo luego con el concepto de puestos cotizantes. Sabemos que un pasivo puede tener mas de
una pasividad, asi como un activo puede ocupar mas de un puesto de trabajo. Al utilizar el concepto de
pasividades y puestos cotizantes estaremos comparando conceptos equiparables.

En términos generales, se entiende que el total de pasividades estda dado por la suma de las jubilaciones
mas las pensiones. Sin embargo, a los efectos de poder trabajar con elementos comparables, expresaremos
a las pensiones en unidades de jubilaciones. Es decir que utilizaremos la siguiente definicion:

Jubilaciones equivalentes = N° de jubilaciones + (N° de pensiones X Pensién Promedio / Jubilacién
Promedio)

Veamos entonces, en la siguiente tabla, la evolucidn de la variable definida.

2 La tasa de empleo en 2019 registré una caida acumulada de 6,2% respecto a 2014, segln el Instituto Nacional de Estadistica.
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Cuadro 2 — Evolucién de jubilaciones equivalentes 1995-2024 (*)

- Jubilaciones Variacion

ANO -
Equivalentes Acumulada

1995 440.675
1996 452.546 2,7%
1997 475.718 8,0%
1998 485.664 10,2%
1999 486.936 10,5%
2000 484.072 9,8%
2001 479.808 8,9%
2002 471.193 6,9%
2003 481.015 9,2%
2004 479.981 8,9%
2005 482.677 9,5%
2006 484.365 9,9%
2007 480.297 9,0%
2008 478.597 8,6%
2009 484.309 9,9%
2010 504.037 14,4%
2011 521.020 18,2%
2012 534.115 21,2%
2013 542.487 23,1%
2014 552.124 25,3%
2015 561.672 27,5%
2016 570.242 29,4%
2017 577.867 31,1%
2018 582.675 32,2%
2019 591.193 34,2%
2020 597.177 35,5%
2021 600.070 36,2%
2022 648.771 47,2%
2023 607.386 37,8%
2024 615.217 39,6%

(*) Promedio anual

En el periodo 1995-1999 se alcanza una variacidon acumulada del 10.5%, luego la variable comienza a tener
un comportamiento oscilante hasta el afio 2009, a partir del cual presenta un comportamiento creciente,
llegando al aiflo 2024 con 615.217 jubilaciones equivalentes, lo que significa un incremento del 39,6% con
respecto al afio 1995.

En la siguiente grafica podemos observar la variacion acumulada de jubilaciones y pensiones, tomando
como base el afio 1995.
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Grafico 2 — Evolucidn de jubilaciones y pensiones. 1996- 2024
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El grafico muestra que el nimero de jubilaciones ha sido afectado en los primeros afios, por el aumento
significativo de las altas ocurridas a partir de 1996, asociado al cambio de comportamiento de los
trabajadores en actividad con causal jubilatoria configurada, inducido probablemente por el efecto de la
entrada en vigencia de la Ley N° 16.713, y a los retiros incentivados por la reforma del Estado.

A partir del afo 2000 el nimero de jubilaciones decrece hasta el afio 2008, esto podria explicarse por las
modificaciones en las condiciones exigidas para acceder a la jubilacidn introducidas por la Ley N° 16.713,
entre ellas podemos mencionar el aumento en los afos de servicios necesarios para configurar causal, el
aumento de la edad de retiro la cual se iguala para ambos sexos, ubicandose en 60 afios para la causal
comun y 70 afios para edad avanzada, la incorporacion de requisitos previos para el acceso a la Jubilacion

por invalidez, entre otros.

Vinculada a la entrada en vigencia de la Ley N°18.395 de flexibilizacién de acceso a las jubilaciones en el
afio 2009 se verifica un crecimiento del nimero de jubilaciones.

Por otro lado las pensiones también presentan un descenso a partir del afio 2004 que continta hasta el
presente afio de estudio, el cual podriamos asociar al descenso de las pensiones vitalicias generadas con

causales anteriores al Acto 9, y a la disminucién de las pensiones de viuda/o por Acto 9.

3.3. - Relacidén activo cotizante - pasivo

La relacién activo cotizante - pasivo, incluye dos clases de actores: por un lado aquellos que costean el
subsistema, y por el otro los que se benefician del mismo. Es decir, esta relacion define la cantidad de
activos cotizantes existentes o necesarios para financiar a cada pasivo.

Esta relacidon puede ser definida de tres maneras:
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Definicion N° 1
PUESTOS ACTIVOS COTIZANTES/PASIVIDADES IVS, definiendo a esta Ultima como:

NUMERO DE JUBILACIONES + NUMERO DE PENSIONES + NUMERO DE PENSIONES A LA VEJEZ E INVALIDEZ

La critica que se le hace a esta definicidn, es que se incluyen las pensiones a la vejez e invalidez. Esta es una
prestacion no contributiva, por la cual no existen cotizaciones personales ni patronales que la financien.

Definicion N° 2

PUESTOS ACTIVOS COTIZANTES/PASIVIDADES IVS definiendo a esta ultima como:

NUMERO DE JUBILACIONES + NUMERO DE PENSIONES

Esta definicion mezcla el nimero de pensiones con el nUmero de jubilaciones. La critica que se le efectta es
gue estariamos sumando prestaciones que no son comparables, ya que una pensidén no equivale a una
jubilacion.

Definicion N° 3

PUESTOS ACTIVOS COTIZANTES/JUBILACIONES EQUIVALENTES definiendo a esta ultima como:

NUMERO DE JUBILACIONES + (NUMERO DE PENSIONES X PENSION PROMEDIO/JUBILACION PROMEDIO)

En esta definicion, las pensiones se expresan en términos de jubilaciones, a efectos de poder sumar
conceptos comparables.

Utilizando esta ultima definicién, por considerarla mas conveniente desde el punto de vista técnico, se
analizard la evolucién del coeficiente, tal como se muestra en el siguiente grafico.
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Grafico 3 — Evolucidn de la relacién activo/pasivo. 1995-2024
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2009 2,61 24%

2011 2,66 27%
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2023 2,49 18%
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Se observa entonces, una disminucidn sostenida de la relacidén activo/pasivo hasta el afio 2003. En el afio

1995 existian 2,1 activos para financiar a un pasivo, mientras que en el afio 2003 habia 1,76 activos para

financiar a un pasivo. Desde el ailo 2004 hasta el 2013 sube la relacién, llegando en este ultimo afo a 2,66

activos para financiar un pasivo. A partir de 2014 esta relacién comienza a decrecer hasta 2020 inclusive. A

partir del aflo 2021 esta relacidon vuelve a presentar un crecimiento alcanzando en el ultimo afio los 2,50

cotizantes por cada pasivo.

Para encontrar las razones de esta relacién parece necesario analizar cada uno de sus componentes.

A partir del afio 2004 ambos factores de la relacidn, puestos cotizantes y jubilaciones equivalentes se

comportan en forma diferente.
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En el periodo 2004 — 2008 mientras los puestos cotizantes aumentaron en promedio un 6,7% anual, las
jubilaciones equivalentes disminuyeron en 0,1% anual. A partir de 2009 y hasta 2014, los puestos cotizantes
contindan creciendo a un menor nivel, de 2015 y hasta 2019 los puestos cotizantes en general disminuyen,
y
en el 2020 se produce un decremento significativo a raiz del descenso de actividad provocado por el COVID-
19. A partir del afio 2021 se observa una recuperacién de los puestos cotizantes, que se produce
principalmente con la reapertura y el retorno a la actividad total o parcial de varias empresas. En 2024 el
numero de cotizantes alcanza los 1.540.444 puestos, el mayor registrado en todo el periodo.

Al analizar las jubilaciones equivalentes, se observa que a partir de 2009 aumentan como consecuencia de
la Ley N° 18.395 de flexibilizacidn de acceso a las jubilaciones, a un ritmo de 1,6% anual en promedio.

En el afio 2024, los puestos cotizantes presentan un aumento de 2%, mientras que las jubilaciones
equivalentes lo hacen en un 1,3% con respecto al afio anterior, por lo que la relacién activo-pasivo en este
ultimo afio presenta un incremento respecto al afio 2023, alcanzando una cifra de 2,50.

Para poder observar el comportamiento de los factores que intervienen en la relacién activo/pasivo,
graficamos los valores de las variaciones anuales de los puestos cotizantes y las jubilaciones equivalentes, y
agregamos la variacion acumulada de la propia relacién activo/pasivo.

Grafico 4 — Variacion anual de jubilaciones equivalentes, puestos cotizantes y relacién activo-pasivo. 1996-2024
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Del grafico anterior se desprende que, en general, desde el afio 1996 hasta el 2003 las jubilaciones
equivalentes tienen un crecimiento mayor al de de los puestos cotizantes, llevando a que la relacién activo-
pasivo disminuya hasta ese afio. A partir del afio 2004, se da un crecimiento explosivo de los cotizantes,
haciendo que el ratio puestos cotizantes-jubilaciones equivalentes aumente considerablemente hasta el
2008 inclusive.

En el periodo 2009-2024, si bien los puestos cotizantes siguen creciendo hasta el afio 2014, no lo hacen al
mismo ritmo que en el periodo resefiado anteriormente. Ademas, en este periodo se da un crecimiento
significativo de las jubilaciones equivalentes, disminuyendo la brecha con el incremento de cotizantes pero
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sin sobrepasar al mismo. Como consecuencia de los hechos mencionados, la relaciéon activo-pasivo crece
ligeramente hasta el 2013, mientras que desde el afio 2014 a 2020 el crecimiento de las jubilaciones
equivalentes supera al de los puestos cotizantes, y por lo tanto la relacidon disminuye. En el aifio 2021, se
observa un ligero crecimiento de la relacidon activo pasivo respecto al ano anterior. En el ailo 2023 y 2024
esta relacion presenta un incremento del 0,5% y 0,7% respectivamente, explicado por aumentos de mayor
proporcién de los puestos cotizantes respecto al aumento de las jubilaciones equivalentes.

4. Conclusiones

La relacién demografica de la ecuacion expresa la proporcién de puestos cotizantes activos respecto al
numero de jubilaciones equivalentes totales.

Diversos factores inciden sobre esta relacion:

La evolucion de los puestos activos cotizantes, en el periodo estudiado, ha tenido un crecimiento sostenido

hasta el afio 1998 causado por la entrada en vigencia de la Ley N° 16.713 y por el nivel favorable de
actividad econdmica. A partir del afio 1999, como consecuencia de la recesién de la economia, los activos
cotizantes disminuyen, llegando a minimos histéricos en el 2002 y 2003 respectivamente.

Luego del periodo de recesion, los puestos de trabajo comenzaron a crecer acompafiando el proceso de
reactivacién econdmica. A partir de este momento, se ha revertido la situacién y ha comenzado un
crecimiento constante de los puestos cotizantes. Este crecimiento fue explosivo del 2004 al 2008,
moderado del 2009 al 2014, mientras que a partir de 2015 comienzan a mostrar un leve descenso llegando
en 2020 a los 1.411.198 puestos. A partir del aio 2021 y hasta el final del periodo, los cotizantes vuelven a
incrementarse alcanzando la cifra de 1.540.444 puestos en promedio, equivalente a un aumento del 66,2%
respecto al afio 1995 y un aumento de 2% respecto al afio 2023. Este aumento en los puestos cotizantes se
explica por una reactivaciéon de la actividad econdmica respecto a lo ocurrido en 2020 producto de la
pandemia por Covid-19.

En cuanto a la evolucidn de las pasividades, se puede decir que ciertas medidas tomadas por la Ley N°

16.713 llevaron a que el numero de prestaciones descendiera de forma gradual a medida que se iban
sustituyendo las pasividades del régimen anterior por las nuevas. Dentro de estas medidas, encontramos,
aumentos de los requisitos para reconocer las actividades computables, de la edad jubilatoria minima de
retiro de las mujeres y del nimero minimo de anos de actividad requeridos para generar causal jubilatoria.

La situacidon antes mencionada se ha dado hasta el afio 2008. A partir del afio 2009 las pasividades
comenzaron a crecer con respecto al afio base, por la aplicacién de la Ley N° 18.395 de flexibilizacién de
acceso a las jubilaciones, la cual ajustd los requisitos para acceder a la jubilacién.

El comportamiento de los puestos activos cotizantes y de las jubilaciones equivalentes ha mejorado la
relacién demografica del sistema hasta el afio 2013 inclusive. A partir de dicho afio el indice comienza un
descenso hasta el afio 2020. En el afio 2021, se observa un leve aumento de la relacién activo pasivo
respecto al afio anterior. A partir del afio 2022 esta relacion aumenta, llegando a que 2,50 activos financien
un pasivo en el Ultimo afio de estudio. Este nivel al que ha llegado el ratio se debe a que en estos afios el
crecimiento de los
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puestos cotizantes fue superior a la variacién de las jubilaciones equivalentes. Por ultimo, cabe destacar
que la relacidn activo pasivo del 2024 es superior a la relacion activo pasivo del inicio del estudio (1995) en
un 19,1%.
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EXONERACIONES Y TASA DE APORTE JUBILATORIO PROMEDIO

Periodo 2006 a 2024
Actualizacion

Actuaria e Investigaciones Econdmicas
Mayo 2025

Resumen:

Se analiza la evolucion de los importes que BPS deja de percibir como consecuencia de la exoneracion de aportes
patronales jubilatorios en el periodo 2006 a 2024, para las aportaciones de industria y comercio, civil y construccion.
Asimismo, se evalua como estas exoneraciones impactan en la tasa de aporte promedio de esas aportaciones.

Palabras claves: exoneraciones — tasa de aporte promedio — aportes patronales jubilatorios - reforma tributaria

1. Introduccion

En el presente informe se analiza la evolucién de las exoneraciones de aportes jubilatorios patronales al
Banco de Prevision Social, asi como la tasa promedio de aportes jubilatorios por tipo de aportacion para el
periodo 2006-2024.

Para cumplir con este objetivo, se parte de los informes anuales de recaudacion por punto que ha realizado
la presente Asesoria en funcion de datos proporcionados por la Asesoria Tributaria y Recaudacién (ATYR),
actualizando los valores a diciembre de 2024 por el indice Medio de Salarios Nominal.

Las fuentes de datos utilizadas son los consolidados de recaudacién de ATYR, y la informacidn de aportes
del gobierno central proporcionada por la reparticion Finanzas. También se conté con informacidn sobre
pagos por sub causales de exoneracidon, de monto imponible e importe exonerado para las distintas
actividades.

En el analisis, se excluye a la aportacion rural, en virtud de que la aportacion patronal es unificada y esta
vinculada a las hectdreas Coneat explotadas (para explotaciéon agropecuaria) o a los montepios de los
dependientes (contratistas rurales), lo que amerita un estudio aparte. También se excluye al servicio
doméstico debido a que no presenta exoneraciones.

Cabe sefialar que en el afio 2021 se promulgd la Ley N°19.942 que tuvo por objetivo mitigar los efectos
econdmicos de la pandemia provocada por el COVID-19, concediendo exoneraciones del 50% y 100%
(seguin correspondiera) de los aportes jubilatorios patronales y a la seguridad social devengados entre el 1°
de enero y el 30 de junio de 2021 a las empresas que realizaran ciertas actividades (detalladas en el articulo
2 de la Ley N°19.942), y también a aquellas cuyos ingresos en el ultimo ejercicio no superasen los
10.000.000 Ul y que tuvieran hasta 19 empleados dependientes. Esta exoneraciéon fue compensada a BPS a
través del Fondo Solidario COVID-19 (fondo creado por la Ley N° 19.874), por lo que no implicd una
resignacion de recursos para BPS, por lo tanto, en el presente informe se excluyen del andlisis por no
considerarse perdidas por exoneraciones.
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Se excluye del andlisis las exoneraciones correspondientes a las tasas de aporte patronal especial asociadas

a aquellos que desempefian actividades que computan servicios bonificados.

2. Marco normativo de las principales exoneraciones y su evolucion

La Ley N2 18.083 (Ley de reforma tributaria) introdujo cambios significativos en las exoneraciones a partir
de julio 2007, lo que implica analizar brevemente la situacidn normativa en forma anterior y posterior a
dicho momento. Puede decirse que la exoneracidn consiste en la dispensa legal del pago total o parcial de
la obligacién tributaria. Es total cuando la liberacién del pago comprende a la totalidad de los aportes
patronales, y parcial si la liberacién del pago incluye solo algunos conceptos, porcentajes de algunos de
ellos o los aportes de algun integrante de la empresa?®.

A continuacidon se presenta, por tipo de aportacidn, las principales actividades con exoneraciones de

aportes patronales jubilatorios. Se hace énfasis en que son las principales y que no se trata de una lista
taxativa, ademas se prioriza el periodo de andlisis del presente informe.

2.1 Industria y comercio

Situacién hasta junio de 2007

Empresas de radiodifusion AM y FM
Desde el afio 1991 las radioemisoras del interior del pais gozaban de exoneracion de aportes patronales
jubilatorios, y las de Montevideo empezaron a hacerlo a partir del afio 2004.

Actividades de la industria manufacturera

La industria manufacturera a partir de 1995 comenzd a tener una tasa de aporte patronal reducida, que
incluso llegd a ser 0% desde junio de 2001. La base imponible para la tasa reducida eran las retribuciones
que se originaban en el desempefio de tareas directas y exclusivamente vinculadas al ciclo industrial
manufacturero.

Transporte de carga

Presentaban exoneraciones parciales de aportes patronales jubilatorios desde el afio 2000. A partir de
junio de 2001 comenzd a ser total, determinandose la base imponible a la que aplicar la tasa reducida de
forma similar a la industria manufacturera.

Transporte de pasajeros urbano y suburbano

Tiene exoneracion de aportes patronales jubilatorios el transporte colectivo de pasajeros de lineas urbanas
y suburbanas (aquéllas que tienen recorridos que, saliendo del departamento de Montevideo, estan
comprendidos dentro de un circulo con centro en la Plaza Cagancha y radio de 60 km).

3 BPS. (2004). Exoneraciones de aportes patronales del Banco de Prevision Social. En Comentarios de Seguridad Social N° 2.
Montevideo: BPS
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Instituciones de Asistencia Médica Colectiva (IAMC) sin fines de lucro
Las sociedades de asistencia médica sin fines de lucro estan exoneradas desde 1965, por el Art. 241 de la
Ley N°13.318.

Instituciones de ensefianza privada

El articulo 69 de la Constitucion de la Republica establece que “las instituciones de ensefianza privada y las
culturales de la misma naturaleza estardn exoneradas de impuestos nacionales y municipales, como
subvencidn por sus servicios”.

El articulo 134 de la Ley N° 12.802 establece que también estan exoneradas de toda contribucidn, incluidas
los aportes jubilatorios patronales.

Situacién desde julio de 2007

A partir del mes mencionado entré en vigencia la reforma tributaria instaurada por la Ley N° 18.083. La
mencionada ley en su articulo 87 reduce la tasa de aporte patronal jubilatorio de 12,5% a 7,5%. El articulo
90 deroga todas las exoneraciones y reducciones de alicuotas de contribuciones especiales de seguridad
social al Banco de Previsién Social, con excepcion de:

a) las comprendidas en el articulo 5y 69 de la Constitucion
b) las establecidas a partir de tratados internacionales
c) las otorgadas a sociedades cooperativas y por las Sociedades de Fomento Rural

De todas maneras se mantienen otras exoneraciones aparte de las mencionadas en dicho articulo, como las
correspondientes a las empresas de servicios de transporte colectivo urbano y suburbano de pasajeros, y la
de las instituciones de asistencia médica sin fines de lucro. En el caso de las empresas de radiodifusién AM
y FM, se mantienen las exoneraciones siempre que los ingresos de las mismas no superen los 2 millones de
unidades indexadas.

2.2 Civil

La aportacion civil ha presentado tasas de aporte patronal jubilatorio diferenciales seglin el organismo de
que se trate. Esto se analiza en mayor profundidad al calcular la tasa de recaudacién por punto®. Gran parte
de estas tasas fueron modificadas con la reforma tributaria, asi como algunas de las exoneraciones que
presentaba.

Situacién hasta junio de 2007

Presentaban exoneracién total de aportes jubilatorios patronales: BPS, AFE, entre otros. Por su parte la Ley
N° 16.697, que habilité al Poder Ejecutivo a reducir las tasas de aportes patronales a la seguridad social de
la industria manufacturera, no hizo distincién entre sector privado y publico, por lo que parte de la
remuneracién imponible de UTE y ANCAP aportaba una tasa reducida de forma similar a la mencionada en

4 Recaudacion por punto de aportes jubilatorios. En Comentarios de Seguridad Social N2 114. Montevideo: BPS.
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industria (posteriormente decretos del Poder Ejecutivo provocaron que la reduccidon presentara
diferencias). Por ultimo, el Correo también tenia una tasa de aportacién menor.

Situacion desde julio de 2007

La ley de reforma tributaria modificd las tasas de aporte jubilatorio patronal de varios organismos publicos:
e redujo en forma gradual la tasa de la Intendencia de Montevideo de 19,5% a 16,5%.
e todos los entes auténomos y servicios descentralizados del dominio industrial y comercial del
Estado comenzaron a aportar a una tasa de aporte jubilatorio patronal de 7,5%.

Con estos cambios y con la eliminacién de exoneraciones del articulo 90 mencionado, se suprimieron
practicamente todas las exoneraciones vigentes en la aportacidn civil.

Por otra parte, en noviembre de 2008 entré en vigencia la exoneracidn de aportes patronales jubilatorios a
la Universidad de la Republica (UDELAR) por las retribuciones con cargo a recursos con afectacion especial
(Decreto N° 531/2008).

2.3 Construccion

En la construccidn se aplica una tasa global sobre la base de presupuesto de mano de obra, que se
denomina Aporte Unificado de la Construccién (AUC). Este aporte unificado incluye varios conceptos:
aportaciones patronales y personales para la jubilacion, parte de los aportes al Sistema Nacional Integrado
de Salud (SNIS), el Seguro de Accidentes de Trabajo del Banco de Seguro del Estado (BSE), asi como las
cargas salariales (licencia, aguinaldo y salario vacacional). En el afio 2020 por decreto 108/2020 se incluyd
en la tasa un porcentaje para financiar una partida extraordinaria abonada en marzo de 2020 como
consecuencia de la emergencia sanitaria producida por el COVID-19. Para el presente informe, sélo se
tomaran en cuenta las contribuciones patronales jubilatorias de este aporte unificado.

Desde enero/2004 hasta junio de 2007, la tasa global de aporte unificado fue de 76%, y en julio de 2007
paso a ser de 70%. Este cambio fue consecuencia de la reduccién de la tasa de aporte jubilatorio patronal
de 12,5% a 7,5%. Como el aporte unificado de la construccién (AUC) incluye cargas salariales tales como
aguinaldo y licencia (partidas que constituyen materia gravada), la tasa unificada debe incluir los aportes
patronales sobre dichas partidas. Es por esta razén que la reduccidn del 5% provocd una reduccién de la
tasa del AUC en 6%. Luego de julio de 2007 hubo otros cambios en la tasa de AUC, pero no se ha
modificado la tasa de 7,5% (si bien, por los motivos mencionados, la estructura del aporte unificado
cambid).

3. Evolucion de exoneraciones y tasa de aportacion promedio

Al existir empresas e instituciones exoneradas de aportes patronales jubilatorios, BPS deja de percibir
dichos tributos (ya sea en forma total o parcial). Estos importes que se resignan son los que se consideran
en este apartado como pérdidas de recaudacion por concepto de exoneraciones. A partir de agosto 2023 la
Ley N.2 20,130 de Reforma Jubilatoria en el articulo 211 establece la compensacién de dichas pérdidas a
cargo de Rentas Generales.
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Por otra parte, también se analizara la evolucidn de la tasa promedio de aporte jubilatorio. Para hallar esta
tasa se dividen los importes recaudados por aportes jubilatorios entre los montos gravados asociados. Las
tasas expuestas incluyen la tasa de aporte jubilatorio promedio personal (que en todo el periodo y para
todas las aportaciones es del 15%) y la tasa promedio de aporte patronal (que es la que presenta
variaciones entre periodos y tipos de aportacion). En las aportaciones que se estan analizando, al existir
exoneraciones, la tasa promedio serd menor a la tasa legal.

Se presenta a continuacion, por tipo de aportacion, la estimacion de las pérdidas por exoneraciones de
aportes jubilatorios patronales y las tasas promedio de aportacion desde el 2006 hasta 2024. Se expone
Unicamente a los tipos de aportacidn industria y comercio, civil y construccién. El servicio doméstico y la
aportacién rural se excluyen por las razones ya mencionadas.

3.1 Industria y comercio

En el cuadro y gréfico que se adjunta se puede observar la evolucidn de las pérdidas por exoneracion del
periodo 2006 al 2024.

Cuadro N°1 — Evolucidn de las pérdidas por exoneracién de aportes patronales jubilatorios de industria y comercio.
Valores constantes expresados en ddlares (1)

Industria

Ano Monto Var. % Var. % acum
2006 587.842.026 - -
2007 616.234.895 4,8% 4,8%
2008 208.741.618 -66,1% -64,5% 700.000.000 —
2009 169.186.991 -18,9% -71,2% 600.000.000 44
2010 178.529.075 5,5% -69,6% 1

500.000.000 —+
2011 185.751.571 4,0% -68,4% \
2012 193.591.536 4,2% -67,1% 400.000.000 ———
2013 201.074.437 3,9% -65,8% 300.000.000
2014 205.661.169 2,3% -65,0% soniines ) ‘\WPW,PH_\HM
2015 210.375.443 2,3% -64,2%

100.000.000
2016 213.162.339 1,3% -63,7%
2017 214.307.891 0,5% -63,5% T,

2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018 2020 2022 2024

2018 214.730.906 0,2% -63,5%
2019 216.939.894 1,0% -63,1%
2020 198.127.589 -8,7% -66,3%
2021 200.849.923 1,4% -65,8%
2022 213.602.266 6,3% -63,7%
2023 215.546.255 0,9% -63,3%
2024 218.379.638 1,3% -62,9%

(1) Los valores corrientes mensuales se actualizaron a diciembre de 2024 utilizando el indice Medio de Salarios Nominal (IMSN), y se expresaron en
ddlares con el tipo de cambio de diciembre 2024 ($44).

Se observa una disrupcién en el afio 2008, como consecuencia de la reduccién de las exoneraciones
establecida por la Ley N° 18.083. Se debe tener presente que dicha ley entrd en vigencia en julio de 2007,
comenzandose a recaudar los tributos con las nuevas tasas y derogaciones de exoneraciones a partir de
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agosto 2007. Por este motivo es que en dicho afo no se observa el efecto de la rebaja de exoneraciones en
forma tan marcada, ademas de la gradualidad de dichas rebajas, en especial las correspondientes a la
industria manufacturera.
Las pérdidas por exoneraciones en el 2008 pasaron a ser un tercio de lo que eran antes de la reforma
tributaria, y continuaron disminuyendo en términos reales de salarios hasta 2009 inclusive. Si se compara
2008 y 2006 (el 2007 no se toma en cuenta debido a que la reforma entra en vigencia en julio de ese afio) la
reduccidn de los montos resignados en valores constantes fue de 379,1 millones de délares, de los cuales
209,3 millones (un 55,2%) fue debido a la eliminacion de las exoneraciones a la industria manufacturera.

Del 2010 hasta el 2019 la recaudacion no percibida como consecuencia de las exoneraciones ha aumentado
en valores constantes, pero en general a tasas decrecientes, alcanzando en 2019 los 216,9 millones de
ddlares. En el afio 2020 se observa una disminucién del 8,7% de las pérdidas por exoneracién con respecto
al afio anterior, la que se explica principalmente como efecto del impacto de la pandemia por COVID-19. En
los afios 2021 y 2022 dichas exoneraciones presentan un aumento del 1,4% y 6,3% respectivamente con
respecto al afio anterior, siendo la correspondiente a 2022 del orden de los 213,6 millones de délares. Estos
aumentos podrian estar asociados a la reapertura y el retorno a la actividad total o parcial de varias
empresas a partir de abril de 2021, acompaifiado de una disminucién de empleados amparados al subsidio
por desempleo.

Para los afios 2023 y 2024, se observa un incremento en las exoneraciones muy inferior respecto al de
2022. Esto se debe principalmente al hecho de que post pandemia la cantidad de puestos cotizantes del
sector presentan una cierta estabilidad. Es decir, que si bien se observa un incremento en los puestos
cotizantes este es menor respecto al aumento que presento en 2022.

Por otra parte, si se examina el periodo en estudio (2006-2024) se observa que hubo un descenso
acumulado de las pérdidas por exoneracidn de aportes jubilatorios patronales de 62,9% en términos reales.

Al analizar las causales mas importantes de exoneraciones, no se observan cambios significativos en la
composicion de las mismas en los afios: 2019, 2020 y 2024, tal como se muestra en el siguiente grafico.

Grafico N°1 — Estructura por causal de las pérdidas del BPS por exoneraciones de aportes patronales jubilatorios en
industria y comercio. Afios 2019, 2020 y 2024.

2019 2020 2024
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En el 2024, al igual que en los afios 2019 y 2020, se aprecia que las instituciones de asistencia médica, y la
ensefianza privada e instituciones culturales son las causales mas relevantes, representando
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aproximadamente el 50% y el 30% respectivamente del total de exoneraciones. La tercera causal de
importancia es la industria del transporte, que representa un 5,5% del total de pérdidas por exoneracion en
el afio 2024. La representacion de esta causal en el total, fue de aproximadamente 2,7 puntos porcentuales
menos con respecto a 2019.

En lo que respecta a la evolucién de las tasas de aporte jubilatorio total promedio de esta aportacion, la
misma puede visualizarse a continuacion.

Cuadro N°2 - Evolucion de la tasa de aporte jubilatorio total promedio de industria y comercio

Afio Industria

2006 20,58%

2007 19,12%

2008 20,35% 21,50%

2009 20,81%

2010 20,78% £Lom gy § 5 _ L =g
2011 20,83% 20,50%

2012 20,85% 20,00%

2013 20,86%

2014 20,87% 19,50%

2015 20,86% 19,00%

2016 20,82% 18,50%

2017 20,84%

018 | 2083% L F e S SV SO SV SV SV SV o
2019 20,79%

2020 20,79%

2021 20,85%

2022 20,85%

2023 20,88%

2024 20,92%

La tasa promedio (que incluye aporte jubilatorio personal y patronal) disminuye en el afio de introduccidn
de la reforma tributaria. En forma posterior al 2007 la tasa promedio se incrementa, quedando
relativamente estable desde el 2009, alcanzando 20.9% en el ultimo afio de estudio, nivel levemente
superior al anterior a la reforma.

Se debe de tener en cuenta que a partir de 2007 la nueva tasa de aporte patronal jubilatorio (7,5%)
comienza a regir a partir del segundo semestre, y ademas la ley de reforma tributaria, como ya fuera
detallado, elimina exoneraciones. Por lo tanto a partir de ese afio comienzan a darse dos efectos
contrapuestos: por un lado se reducen las tasas de aporte patronal jubilatorio (disminuye la tasa
promedio), pero por otra parte se eliminan exoneraciones (lo cual hace aumentar la tasa promedio). Como
las exoneraciones se calculan sobre las nuevas tasas de aporte que son mas bajas, el efecto total termina
siendo el descenso de la tasa promedio en 2007. No obstante, a partir de ese afio se eliminan en forma

gradual ciertas exoneraciones, lo cual podria estar contribuyendo al incremento de la tasa.
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Es de destacar el hecho de que la tasa promedio del 2009 en adelante es superior a la anterior a la reforma,
ya que se redujo la tasa de aporte patronal en 5 puntos. Esto podria estar indicando que el efecto
mencionado de la eliminacidon de causales de exoneracion fue mas fuerte que el de la rebaja de la tasa. Al
respecto cabe resaltar que en el 2006, afio anterior a la reforma, la tasa de aporte promedio si no hubieran
existido exoneraciones hubiera sido de 27,5%, pero debido a las mismas fue de 20,58%. Esa diferencia de
6,92 puntos porcentuales se debe a las exoneraciones, las que provocan que la tasa promedio sea un 74,8%
de la que deberia ser si éstas no existieran. Del 2009 en adelante, la tasa promedio, si no hubiera
liberaciones de pago, seria de 22,5%, sin embargo se encuentra en el entorno del 20,8%. En el 2024 fue de
20,92%, lo que implica que hay solamente una pérdida de 1,58 puntos porcentuales de la tasa promedio, la
cual representa un 92,97% de la tasa de aporte jubilatorio si no hubieran exoneraciones.
Posteriormente a la reforma tributaria se han creado otras causales de exoneraciones (cooperativas
sociales, régimen de aportacién gradual, partidos politicos, entre otros), pero pareceria que no han tenido
efectos significativos a la baja en la tasa promedio de aporte.

3.2 Civil

Si se analiza para el sector civil la evolucidon de la recaudacién no percibida como consecuencia de las
exoneraciones, se observan algunas diferencias con industria y comercio, tal como se desprende del cuadro
N°3.

Cuadro N°3 - Evolucion de las pérdidas por exoneracion de aportes patronales jubilatorios de la aportacion civil.
Valores constantes expresados en ddlares (1)
Civil

Var. %
acum

Ao Monto Var. %

2006 53.838.434 - -

2007 | 47.858.576 | -11,1% |-11,1%
2008 1.496.609 | -96,9% |-97,2%
2009 3.633.828 | 142,8% |-93,3%
2010 2.950.564 | -18,8% |-94,5%
2011 4.013.007 36,0% |-92,5% 50.000.000
2012 4.956.234 23,5% |-90,8%
2013 5.012.393 1,1% |[-90,7%
2014 5.270.192 51% |-90,2% 30.000.000
2015 5.178.311 -1,7% |-90,4%

60.000.000

40.000.000

2016 | 5.861.901 | 13,2% |-89,1% 20.000.000

2017 | 5.880.268 | 0,3% |-89,1% 10.000.000 -
2018 | 6.121.880 | 4,1% |-88,6% .| | » e
2019 6.554.187 7,1% |-87,8% 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018 2020 2022 2024

2020 6.437.882 -1,8% |-88,0%
2021 6.277.293 -2,5% |-88,3%
2022 6.463.995 3,0% |-88,0%
2023 6.809.432 53% |-87,4%
2024 6.886.064 1,1% |-87,2%

) Los valores corrientes mensuales se actualizaron a diciembre de 2024 utilizando el indice Medio de Salarios Nominal (IMSN), y se expresaron en

délares con el tipo de cambio interbancario de diciembre 2024 ($44).
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A diferencia de la aportacién industria, en civil ya se observa un descenso en 2007 de las pérdidas
estimadas. En 2008 el cambio es mas intenso que en industria, ya que en civil hay un descenso del 96,9% de
estas pérdidas. En noviembre de 2008 comienza a entrar en vigencia la exoneracién de aportes patronales
jubilatorios de la UDELAR sobre las retribuciones con cargo a recursos con afectacién especial (Decreto N°
531/2008). Esta exoneracion se ve con mayor claridad al afio siguiente, donde se produce un incremento
del 142,8% en términos reales. Del 2010 en adelante no se producen variaciones tan significativas como en
los afios 2008 y 2009, observdndose una pérdida por exoneracién de 6,9 millones de ddlares en 2024, el

ultimo afio considerado.

Al examinar la evolucién de la tasa de aporte jubilatorio para la aportacidn civil, se observa el siguiente
comportamiento.

Cuadro N°4 - Evolucidn de la tasa de aporte jubilatorio total promedio de civil

Ao Civil

2006 34,87%

2007 33,18%

2008 31,46% 36,00%

2009 31,66% |

2010 31,53% \

2011 31,26% el T

2012 31,50% 33,00%

2013 31,56% a:00% ;

2014 31,73% . T N
2015 31,61% SLOD% '

2016 31,72% 30,00%

2017 31,31% 29,00%

2018 31,42% 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018 2020 2022 2024
2019 31,54%

2020 31,52%

2021 31,55%

2022 31,61%

2023 31,64%

2024 31,73%

La tasa presenta una disminucion constante desde 2006 a 2008, que podria deberse a la rebaja de la tasa
patronal de los entes auténomos y servicios descentralizados del dominio comercial e industrial del Estado,
asi como de la Intendencia Municipal de Montevideo. A partir de 2009 presenta cierta estabilidad,
oscilando entre 31,3 y 31,7%, pero siempre en un nivel inferior al observado antes de la reforma tributaria.

La aportacién civil es la que presenta una mayor tasa promedio, lo cual podria deberse a que varios
organismos publicos tienen tasas de aportes patronales jubilatorios superiores en comparacién con el resto
de aportaciones. Al respecto cabe sefalar que los organismos de la Administracién Central tienen una tasa
jubilatoria patronal del 19,5% (lo que daria una tasa total de 34,5%), y los Gobiernos Departamentales
16,5% (un total de 31,5%).
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3.3 Construccidn

En la aportacidn construccidn se observa un descenso de los importes que se resignan por exoneraciones
en el 2008 y 2009. Posteriormente presentan una mayor estabilidad hasta el 2014 inclusive. En el 2015 se
observa un nuevo aumento, para luego quedar en el entorno de 1,2 millones de ddlares hasta el afno 2019.
Ese incremento es consecuencia de que en el 2015 crecieron los montos gravados de las obras realizadas
en instituciones culturales (articulo 69 de la Constitucion) y en sociedades de asistencia médica sin fines de
lucro, quiénes estan exonerados de los aportes jubilatorios patronales. En 2020 se observa un descenso
como efecto del impacto de la pandemia de COVID-19, luego del cual se presentan dos anos de crecimiento
y uno de descenso. En 2024, se observa un aumento, alcanzando en el periodo acumulado unas pérdidas
por exoneracién de 73,2% en términos reales.

Dicha evolucién puede ser observada en el grafico y cuadro siguientes.

Cuadro N°5 — Evolucion de las pérdidas por exoneracion de aportes patronales jubilatorios de la aportacién
construccion. Valores constantes expresados en ddlares (1)

Construccion

Afio Monto Var. % Var. %

acum
2006 | 4.626.011 - -
2007 | 6.766.672 | 46,3% 46,3% 8,000,000
2008 | 3.608.421 | -46,7% -22,0% 4 000,000
2009 561.966 | -84,4% -87,9% 6 000,000
2010 716.072 27,4% -84,5%
2011 700.156 -2,2% -84,9% >
2012 809.845 15,7% -82,5% 4.000.000
2013 760.707 6,1% -83,6% 3.000.000
2014 812.137 6,8% -82,4% 2,000,000
2015 | 1.600.539 | 97,1% -65,4% 1,006,000 S —
2016 | 1.249.726 | -21,9% -73,0% o
2017 | 1.240.043 | -0,8% -73,2% 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018 2020 2022 2024
2018 | 1.244.168 | 0,3% 73,1%
2019 | 1.121.165 | -9,9% -75,8%
2020 871738 | -22,2% -81,2%
2021 897.838 3,0% -80,6%
2022 | 1.146.109 | 27,7% 75,2%
2023 | 1.110.892 | -3,1% -76,0%
2024 | 1.238435 | 11,5% 73,2%

(1) Los valores corrientes mensuales se actualizaron a diciembre de 2024 utilizando el indice Medio de Salarios Nominal (IMSN), y se expresaron en

ddlares con el tipo de cambio interbancario de diciembre 2024 ($44).

Si se analiza la tasa de aporte jubilatorio total promedio de construccién, se observa claramente el efecto
de la rebaja de la tasa de aporte jubilatorio patronal descrita en el marco normativo. Tal reduccién se

visualiza en el siguiente grafico.




Asesoria General en Seguridad Social
Comentarios de Seguridad Social N2123
Mayo 2025 | 27

Cuadro N°6 — Evolucidon de la tasa de aporte jubilatorio total promedio de construccién

Ao Construccion

2006 26,53%

2007 23,32%

2008 22,17%

2009 22,10%

2010 22,05% 27,00%
2011 22,12% 26,00%
2012 22,14% —
2013 22,22%

2014 22,26% 24,00%
2015 21,89% 23,00%
2016 22,03% s
2017 22,07%

2018 22,07% L0
2019 22,12% 20,00%
2020 22,19% 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018 2020 2022 2024
2021 22,19%

2022 22,05%

2023 22,28%

2024 22,25%

La tasa disminuye en el 2007 y 2008. Del 2008 en adelante no sufre oscilaciones significativas y permanece
estable en 22%, salvo en el 2015 que se produce una disminucién. Este decremento es consecuencia de que
en ese ano los montos gravados y la recaudacidn del sector disminuyen, mientras que las exoneraciones
aumentan (como ya se expuso en el cuadro N°5). Como la tasa promedio es el cociente entre recaudacion
de aportes jubilatorios y montos gravados, al aumentar el peso relativo de los montos gravados de obras
exoneradas, la misma disminuye.

3.4 Todas las aportaciones

Ya se analizaron las pérdidas por exoneracién de aportes patronales jubilatorios por tipo de aportacion. En
el presente apartado se examina las correspondientes al total de aportaciones analizadas (industria y
comercio, civil, y construccion), a efectos de visualizar el peso relativo de cada una en dicho total.
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Cuadro N°7 — Evolucidn de las pérdidas por exoneracion de aportes jubilatorios patronales totales (industria, civil y

construccion). Valores constantes expresados en dodlares (1)

Total®

. Var. %
Anho Monto Var. %

acum
2006 | 646.306.471 - -
2007 |670.860.143| 3,8% 3,8%
2008 | 213.846.648 | -68,1% -66,9%
2009 |173.382.785| -18,9% 73,2%
2010 |182.195.711 5,1% -71,8% 800.000.000
2011 |190.464.733| 4,5% 70,5% 700,000,000
2012 |199.357.615| 4,7% -69,2% 600.000.000
2013 | 206.847.536| 3,8% -68,0% 00,000,000
2014 | 211.743.498| 2,4% 67,2% 100,000,000
2015 |217.154.294| 2,6% -66,4% 100,000,000
2016 | 220.273.966| 1,4% -65,9%
2017 |221.428203| 0,5% -65,7% 200.000.000
2018 |222.096.954| 0,3% -65,6% 100.000.000
2019 | 224.615.247| 1,1% -65,2% 0O b
TR 205437 205 &.5% 68.2% 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018 2020 2022 2024
2021 |208.025.054| 1,3% -67,8%
2022 | 221.212370| 6,3% -65,8%
2023 | 223.466.579| 1,0% -65,4%
2024 | 226.504.137| 1,4% -65,0%

(1 Los valores corrientes mensuales se actualizaron a diciembre de 2024 utilizando el indice Medio de Salarios Nominal (IMSN), y se expresaron en
délares con el tipo de cambio interbancario de diciembre 2024 ($44).
@ Incluye las aportaciones industria y comercio, civil y construccién.

Se observa una evolucidn similar a la de la aportacidn Industria y Comercio en virtud de que, como ya se
verd mas adelante, es la aportacion con mayores pérdidas absolutas por exoneraciones. Comparando 2008
con 2006 (por similares razones a las expuestas en industria y comercio), las pérdidas por exoneraciones
descienden en 432,5 millones de ddlares en términos reales de salarios, de los cuales 379,1 millones son de
industria y comercio (87,7%). Del 2010 al 2019, al igual que sucedia en industria, las pérdidas crecen en
términos constantes, pero generalmente a tasas decrecientes. En el afio 2020 se produce una caida del
8,5% de las pérdidas por concepto de exoneracidon de aportes patronales jubilatorios con respecto al afio
anterior. En 2021, 2022, 2023 y 2024 se producen aumentos del 1,3%, 6,3%, 1% y 1,4% respectivamente,
totalizando las exoneraciones de 2024 un monto de 226,5 millones de ddlares.

Resulta interesante analizar la estructura por aportaciones del total de pérdidas por exoneraciones antes
expuesto. Es decir, examinar cuanto representan los importes resignados de cada tipo de aportaciéon en el
total. En el siguiente grafico se muestra dicha estructura para los afios 2006 y 2024.
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Grafico N°2 — Estructura por tipo de aportacion de las pérdidas del BPS por exoneraciones de aportes patronales
jubilatorios. 2006 y 2024.

2006 2024

8,3% _ 0.7% 3,0% _ _0,5%

~_91,0% _96,4%

Industria y Comercio Civil mConstruccion Industria y Comercio Civil  m Construccion

Se observa que la estructura por aportacién muestra variaciones entre los dos afos analizados. La
aportacién Industria y Comercio es la que presenta una mayor pérdida por exoneracion, siendo en el afio
2006 su participacién en el total del 91% y aumenta a 96,4% en 2024. Le sigue la aportacién Civil la cual
presenta un descenso en su participacion, pasando del 8,3% al 3% en 2024. Por ultimo, la aportacién
Construccidon presenta proporciones sobre el total del 0,7% y 0,5%, para los afios 2006 y 2024
respectivamente.

4. Consideraciones finales

Las exoneraciones implican una resignacién de la recaudacion, y en el presente informe se estimo la
evolucién de los importes resignados por las exoneraciones de aportes jubilatorios patronales en el periodo
2006 a 2024. Muchas de estas exoneraciones fueron eliminadas por la Ley N° 18.083, que introdujo la
reforma tributaria en Uruguay en el 2007. Como consecuencia de ello, las pérdidas por exoneraciones en el
2008 de las tres aportaciones consideradas (en términos constantes de salarios) representaban
aproximadamente un tercio de los importes resignados en 2006, disminuyendo en 432 millones de ddlares
a valores constantes. Del 2010 al 2019, las pérdidas por exoneracién de aportes jubilatorios crecieron en
términos constantes pero a tasas decrecientes. En el ailo 2020 se produce una caida de las pérdidas por
este concepto para luego presentar en los afios 2021, 2022, 2023 y 2024 un leve aumento, dejandose de
percibir 226,5 millones de délares en el Ultimo afio de estudio por concepto de exoneraciones de aportes
patronales jubilatorios. Los importes resignados son en mayor parte de la aportacién industria y comercio,
la cual representa el 96,4% del total en 2024.

La reforma tributaria también redujo las tasas de aporte jubilatorio patronal, lo cual, junto con la
eliminacion de las exoneraciones ya descrita, provocd cambios en las tasas de aporte jubilatorio total
promedio. En este sentido cabe mencionar que la tasa promedio de industria de 2009 en adelante fue
siempre superior al nivel existente en los afios previos a la reforma, presentando un comportamiento
opuesto la aportacién civil, donde las tasas promedio posteriores a 2008 fueron siempre inferiores a la que
existia en el 2006. Algo similar ocurre en construccidn, cuya tasa promedio en los afos posteriores a la
reforma permanece estable en el entorno del 22%, cifra inferior a los afios previos a dicha reforma.
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TRAYECTORIA DE LOS COTIZANTES DEL SECTOR TURISTICO
EN URUGUAY

Actuaria e Investigaciones Econdmicas
Mayo 2025

Ec. Micaela Antunez
Ec. Martin Naranja

Resumen

Este estudio analiza las trayectorias laborales de las personas que cotizan en actividades vinculadas al sector turistico
en Uruguay, poniendo especial énfasis en los efectos de la estacionalidad sobre la continuidad en la cotizacion y el
acceso a mecanismos de proteccion social. A partir de informacion proveniente del Banco de Prevision Social, se
observa que una proporcion significativa de trabajadores del sector se desempefia bajo modalidades zafrales, con
periodos intensivos de actividad durante la temporada alta y discontinuidades a lo largo del resto del afio. El andlisis
incorpora la estimacion de probabilidades condicionadas de mantener una trayectoria laboral estable, considerando
variables como sexo, edad, vinculo funcional, giro de actividad y zona geogrdfica. Asimismo, se examina el amparo al
subsidio por desempleo como estrategia de compensacion frente a la pérdida estacional de ingresos.

Palabras claves: turismo, cotizantes, trayectoria laboral, cobertura en seguridad social

1. Introduccidén

El turismo es un fendmeno social, cultural y econdmico que implica el desplazamiento de personas fuera de
su entorno habitual, ya sea con fines personales o de negocios. Las fluctuaciones que afectan estos flujos
repercuten significativamente en la demografia empresarial y en el nivel de empleo de los paises, al afectar
directa e indirectamente la demanda de bienes y servicios (Organizacion Mundial del Turismo, 2022).

En Uruguay la actividad turistica histéricamente ha enfrentado desafios estructurales relacionados con su
cardacter estacional y su alta dependencia de los paises limitrofes. Seglin la Cdmara de Comercio y Servicios
2024, factores tales como la devaluacion del peso y la reduccién del salario real en Argentina han
impactado negativamente durante los ultimos afios en el flujo de turistas y sus patrones de gasto en el pais.

Adicionalmente, la pandemia de COVID-19 ha perjudicado sensiblemente al sector tanto a nivel mundial
como nacional a partir de una disminucién de arribo de turistas internacionales y de contraccién de sus
ingresos, tendencia que se ha visto revertida a partir del afio 2022 (Ministerio de Turismo, 2022).

Pero el turismo no solo crea empleo y demanda bienes y servicios directamente relacionados con la
actividad, sino que también tiene un impacto positivo en otros sectores de la economia local. A través del
efecto multiplicador, los ingresos que generan los visitantes se recirculan en la comunidad, beneficiando a
empresas que no estan directamente vinculadas al turismo. Tal como sefialan diversos estudios, cuando el
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sector turistico se integra mas profundamente en la economia nacional, su capacidad para dinamizar otros
sectores se amplifica, fortaleciendo el desarrollo econémico local (Smith, 2007).
En este escenario, el sistema de seguridad social debe acompanar a las empresas vinculadas al turismo a
enfrentar el reto de mantener su capacidad para generar empleo, protegiendo el patrimonio cultural y
natural, y procurando la inclusidn social. Tal como sefiala la ONU Turismo, el sector tiene el potencial de
promover el desarrollo territorial, asi como el empoderamiento de mujeres y jévenes, ademas de ser un
motor clave para la sostenibilidad mediante sinergias con sectores como la agricultura, el desarrollo rural y
la innovacién digital.

Por lo que el rol de la actividad turistica toma cada vez mas relevancia en el proceso de diversificacion de la
matriz productiva del pais, ya que debido a su creciente impacto econdmico asi como a las externalidades
positivas que genera, repercute de forma cada vez mas significativa en el sistema de proteccidn social.

2. Contexto

A la vez que la Organizacion Mundial del Turismo junto con CAF, MINTUR y Uruguay Natural (2024),
destacan al Uruguay como el pais de América del Sur “que mas turistas internacionales recibe en relacion
con el tamafio de su poblacién” el sector turistico uruguayo denota una notoria recuperacion tras la
pandemia del COVID-19, que se ha traducido en un incremento del 55,5% en el nUmero de visitantes en
2023 respecto a 2022, lo cual ha permitido acercarse a las cifras historicas de 2017.

Sin embargo, aunque el sector turistico es una de las principales fuentes de empleo en Uruguay y su
impacto en el sistema de seguridad social es significativo, la densidad de cotizacién de las personas
empleadas en esta actividad puede ser baja debido a los efectos de la zafralidad y la informalidad.

Es por ello que se torna sustantivo evaluar la incidencia de esta dimensién, con el objetivo de aportar
informacién al disefio de politicas que incrementen los recursos financieros provenientes de dicha actividad
y mejoren la cobertura en seguridad social de quienes se desempefian en este sector.

3. Metodologia

Historicamente, la investigacion sobre la fuerza laboral en el turismo se ha centrado principalmente en el
enfoque organizacional, dejando de lado en muchos casos el andlisis del contexto social, econémico,
cultural y politico de sus trabajadores. Ademas, tal como sefialan Baum et al. (2020), existe una percepcion
erronea de que el estudio sobre la fuerza laboral turistica se limita Unicamente al sector alojamiento, lo que
ha llevado a una atencién insuficiente a las dinamicas laborales en su totalidad.

Es por ello que, en el presente estudio se delimité como actividad formal a la desempefiada bajo el amparo
del Banco de Previsidn Social, por lo que se pone foco sobre las personas que, habiendo sido registradas
ante
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el instituto, se desempefiaron en todas las actividades vinculadas al turismo, segun el criterio establecido
por la cuenta satélite de turismo. ?

A partir de alliy en base a los datos administrativos del BPS, se analizaron las trayectorias laborales de estos
cotizantes buscando proporcionar informacién detallada sobre la continuidad laboral de las personas que
se desempenfian en el sector, asi como las dindmicas propias del turismo.

Se trabajo sobre el criterio de alta y baja temporada, de forma de reflejar las diferencias generadas por la
estacionalidad del sector en nuestro pais. El estudio longitudinal parte de la temporada alta 2023 que
comprende los meses de diciembre 2022 a abril 2023, dénde se determinan los cotizantes de la temporada
estival, para luego darles seguimiento en los registros durante el resto de la temporada, es decir entre
mayo 2023 y noviembre 2023 y finalmente estudiar lo ocurrido en la temporada alta 2024, que abarca los
meses de diciembre 2023 a abril 2024. Este analisis permitid segmentar la cotizacién y dimensionar el
efecto de su estacionalidad asi como estudiar la frecuencia de los aportes a la seguridad social durante el
periodo bajo estudio.

4. Analisis Descriptivo

A pesar de la recuperacidn que experimentd el sector luego de la pandemia, en 2023 hubo un 6% menos de
puestos que en 2019, empero de ello el impulso de la Ultima temporada fue destacado. (Antunez, 2024).

De todos modos, la mejoria del sector fue notoria durante la temporada 2023, que especialmente con el
aumento en el arribo de turistas argentinos, impulsé la demanda de servicios en diversas dreas como
alojamiento, gastronomia y transporte. Esta recuperaciéon no solo se reflejé en el crecimiento del nimero
de visitantes, sino también en la mejora del empleo en el sector, que experimentd un repunte tras los
desafios previos.

Del analisis de los datos administrativos del BPS en base a la metodologia antes expuesta surge que
119.502 personas cotizaron en empresas vinculadas al turismo durante la temporada alta 2023, es decir
entre diciembre 2022 y abril 2023.

Entre ellos 4 de cada 10 son mujeres, lo que denota una diferencia con lo observado a nivel internacional
ddénde mas de la mitad de las personas empleadas en turismo son mujeres (Organizacion Internacional del
Trabajo, 2019). En este sentido, se debe tener presente que las cifras internacionales contemplan tanto la
actividad formal como informal y que a pesar de que el turismo ha sido identificado como una via clave
para la inclusién laboral femenina, esta insercién muchas veces ocurre con alta informalidad ademas de

1 A partir del documento “Empleo turistico en Uruguay ante la actual coyuntura elaborado por la Mag. Silvia Altmark, Grupo de
Investigacion en Economia y Estadisticas de Turismo (GIEET), Instituto de Estadistica (IESTA) - FCEA — UDELAR se trabajo con la
siguientes actividades turisticas adaptadas para la Cuenta Satélite de Turismo de Uruguay, actualizada segun la Clasificacién
Internacional Industrial Uniforme (CIIU) a 4 digitos del afio 2011 : 1. Alojamiento: Hoteles y otros: 5510; 5511; 5513; 5519; 5520.
Inmobiliarias: 6810; 6820 2. Restaurantes, bares y cantinas: 5610; 5630. 3. Transporte: Servicio de pasajeros via terrestre: 4911;
4922; 5221 Servicio de pasajeros via acudtica: 5011; 5021; 5222 Servicio de pasajeros via aérea: 5110; 5223 4. Servicios Financieros:
6612 5. Alquileres de bienes de equipos de transporte y recreacidon: 7710; 7721 6. Agencias de viajes y actividades
complementarias: 7911; 7912; 7990. 7. Servicios culturales: 9102; 9103 8. Servicios de esparcimiento: 9321; 9329 9. Servicios
turisticos diversos: 9200.
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producirse en condiciones precarias, de escasa proteccién social y concentrada en ocupaciones de menor

remuneracion.

Sin embargo, si se analizan los resultados que surgen de los registros administrativos del Banco de Previsién
Social con los publicados por el Ministerio de Turismo (2020), basados en la Encuesta Continua de Hogares
2019, es posible presumir que las y los cotizantes del sector, poseen una propension a la informalidad
similar. Estos resultados sugieren que la participacion femenina en el mercado laboral turistico, podria
estar afectada por barreras estructurales propias del entorno local.

Tabla 1) Porcentaje de cotizantes vinculados al sector turismo de la temporada alta 2023 discriminados por sexo

Sexo Porcentaje

Femenino 43,2
Masculino 56,8
Total 100,0

Fuente: Elaboracion propia en base a datos administrativos del BPS

En este contexto es importante tener en consideracidn la estacionalidad caracteristica de este sector, la
cual da lugar a la creacidon de empleos temporales y a tiempo parcial que, en gran medida, son ocupados
por mujeres pero también por jovenes que encuentran en ellos una puerta de entrada al mercado laboral y
una oportunidad de formacién en areas tales como la atencion al cliente, la comunicacion y el trabajo en

equipo.
El turismo es un sector clave para la generacion de empleo juvenil ya que brinda oportunidades laborales
flexibles, que en muchos casos permiten conciliar la insercién en el mercado laboral con otras actividades

como por ejemplo el estudio.

Tabla 2) Porcentaje de cotizantes vinculados al sector turismo de la temporada alta 2023 discriminados por edad

Edad Porcentaje

hasta 29 29,5
30-39 23,6
40-49 21,9
50-59 17,2

60 y mas 7,8
Total 100,0

Fuente: Elaboracion propia en base a registros administrativos del BPS

A la luz de estas consideraciones no sorprende que la representacion juvenil en las actividades vinculadas al
turismo (29,5%) supere ampliamente el 20,9% observado en el agregado de las diferentes actividades

inscriptas ante BPS segun BPS en Cifras. Este hallazgo se encuentra en linea con lo expresado por la
Organizacion Mundial del Trabajo (2019), que afirma que los jévenes poseen mayor representacion en el
empleo turistico que en el total del mercado de trabajo. En este sentido se reafirma la importancia del
sector como primer experiencia laboral y como forma de inclusién de los y las trabajadoras jovenes en el

mercado laboral formal.
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Por otro lado, el turismo representa un importante motor econdmico, especialmente en regiones menos
desarrolladas o rurales. Las actividades vinculadas al turismo en general requieren una cantidad
significativa de mano de obra, en muchos casos con baja calificacion, lo que lo convierte en una
herramienta clave para la generacién de empleo. Ademas, a través del efecto multiplicador, su desarrollo
beneficia no solo a las empresas turisticas sino también al resto de los sectores, contribuyendo
positivamente al crecimiento de la economia local y nacional (Smith, 2007).

En este sentido, el potencial del turismo como herramienta de desarrollo territorial es sumamente
significativo. Su capacidad para descentralizar las oportunidades de negocio y crear empleo a nivel local,
incluso en zonas remotas, lo tornan una actividad de gran interés socioeconémico.

Segun Vidal y Marquez (2007), debido a que el turismo tiende a concentrarse en un nimero limitado de
atractivos especificos como playas, montafias o parques recreativos, una de las claves para el desarrollo
territorial radica no solo en diversificar la oferta turistica, sino también en promover su distribucion
espacial y temporal, extendiéndola a lo largo del pais y desestacionalizandola.

En linea con ello, se analiza a los cotizantes vinculados al turismo en base a la clasificacidon establecida por
el Ministerio de Turismo que desagrega el territorio nacional en cinco zonas turisticas?.

Tabla 3) Porcentaje de cotizantes vinculados al sector turismo de la temporada alta 2023 discriminados por zona
geografica

Zona geografica Porcentaje

Centro sur 3,7
Corredor de los pajaros pintados 10,0
Este 23,3
Metropolitana 59,6
Norte 3,5
Total 100,0

Fuente: Elaboracidn propia en base a datos administrativos del BPS

Como resultado se obtiene que, seis de cada diez cotizantes de la temporada alta 2023 provienen de la
zona Metropolitana, mientras que la zona Este emplea a poco mas de dos y el Corredor de los Pajaros
Pintados uno.

Segun lo publicado por el Ministerio de Turismo en su anuario 2019, las regiones mas visitadas por los
turistas fueron la Metropolitana (36,1%), seguida por la regidn Este (30,1%) y el Corredor de los Pajaros
Pintados

(18,4%), a la vez que el aporte de las empresas turisticas de la capital al PIB del pais es de 42.1% (Division
Turismo IMM, 2023), por lo que los resultados obtenidos para la zona Metropolitana son coherentes.

2 Las zonas geograficas fueron establecidas en base al criterio del MINTUR a partir del cual Centro Sur esta compuesto por Flores,
Durazno, Florida y San José, Corredor de los Pajaros Pintados por Salto, Paysandu, Rio Negro, Colonia y Soriano, Este por Rocha,
Maldonado, Lavalleja, Cerro Largo y Treinta y Tres, Metropolitana por Montevideo y Canelones y Norte por Artigas, Rivera, y
Tacuarembd.
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Adicionalmente, el informe Empleo Turistico en Montevideo 2023 elaborado por la Intendencia de
Montevideo (Divisién Turismo IMM, 2023), afirma que “el mercado laboral turistico en Montevideo es
predominantemente local (97,9%), con una minima influencia de trabajadores de otros departamentos o
paises. Lo que sugiere una fuerte correlacién entre oferta y demanda laboral dentro del mismo territorio”.

Se puede inferir la existencia de un contingente de cotizantes domiciliados en la capital y departamentos
linderos que se traslada temporalmente al resto del territorio para desempefiarse en actividades vinculadas
al turismo en temporada alta, debido a que en otros zonas del pais hay mds demanda de trabajadores que
oferta que se ajusta con mano de obra proveniente de la zona metropolitana.

5. Densidad de Cotizacion

La contratacién temporal dificulta la acumulacion de conocimientos especificos del puesto y obstaculiza los
procesos de formacion continua. Esto no solo repercute en las condiciones laborales del personal, sino que
también puede incidir negativamente en la calidad de la experiencia turistica ofrecida y, en consecuencia,
en la imagen del pais como destino. En este contexto, la proteccion social y la estabilidad laboral deben
considerarse no solo como derechos fundamentales, sino también como factores estratégicos para el
desarrollo sostenible del sector.

La baja densidad de cotizacidn en los sistemas de seguridad social limita el acceso efectivo a la proteccion
social, particularmente para quienes se desempefian en regimenes laborales zafrales. En el caso del sector
turistico, como sefialan Cantera y Saavedra (2020), esta modalidad de empleo presenta particularidades
frente a otros sectores temporales, ya que sus trabajadores tienden a estar mas calificados, muestran una
mayor proporciéon de mujeres y presentan niveles de formalizacién relativamente mas altos. Sin embargo,
la estacionalidad sigue generando una alta rotacién y discontinuidad en las trayectorias laborales, lo que
impacta negativamente en ejercicio de los derechos de proteccion social de los y las trabajadoras del
turismo.

En este contexto el cdlculo de la densidad de cotizacidén se vuelve un instrumento complementario, que
permite profundizar en el estudio multidimensional del sector. Para ello se utilizé lo propuesto por Bene, N.
(2021)3, acotando el andlisis al periodo bajo estudio y a la actividad turistica.

3 Densidad = (meses aportados/meses potenciales de aportacion), Bene, N. (2021). Densidad de cotizacion al Banco de Prevision
Social. Asesoria General en Seguridad Social. Comentarios de Seguridad Social N2 77.



Asesoria General en Seguridad Social
Comentarios de Seguridad Social N2123
Mayo 2025 | 39

Grafica 1) — Densidad de cotizacion en actividades vinculadas al turismo durante la temporada 2023

Fuente: elaboracion propia
Nota: TA_2023= Temporada Alta 2023 y RT_=Resto de la Temporada 2023

Tal como se menciond en el apartado anterior, durante la temporada alta 2023 (TA_2023), que abarca
desde diciembre 2022 a abril 2023 cotizaron ante el BPS 119.502 personas en actividades vinculadas al
turismo. Pero solamente 7 de cada 10 de estas personas cotizaron la totalidad del periodo, es decir que
79.950 contaron con una densidad del 100% en actividades vinculadas al turismo.

Entre quienes cotizaron en la temporada alta, un 80% (95.423 personas) registrd cotizacion en el sector
durante el resto de la temporada (RT_2023). Al analizar la densidad dentro de dicho periodo, se observa
que 75.733 personas alcanzaron una densidad de cotizacidon completa en actividades vinculadas al turismo,
es decir un 63% entre quienes cotizaron en la temporada alta.

Estos resultados, denotan la importancia de conocer con mayor profundidad las particularidades del
empleo en el sector turistico y su exposicion a distintos tipos de riesgo. Para ello, se realizé un estudio de
las trayectorias laborales en el sector, a efectos de comprender como se compone la cotizacién segun su
grado de permanencia en relacién a la estacionalidad turistica nacional.

6. Trayectorias Laborales

Dado que durante la temporada alta, la oferta de bienes y servicios por parte de empresas vinculadas al
turismo aumenta significativamente, es esperable que al finalizar este periodo, quienes se desempeian en
el sector, vean mermados sus ingresos, migren a otros sectores de actividad, se amparen al subsidio por
desempleo o queden fuera del sistema.

En este sentido, los datos administrativos del BPS resultan especialmente valiosos, ya que permiten
examinar la permanencia y evolucién del sector en el mercado formal a través del andlisis longitudinal. Para
ello se parti6 de la cantidad de cotizantes de la temporada alta 2023, para luego estudiar su
comportamiento durante el resto de la temporada 2023 y la temporada alta 2024 y de ese modo
clasificarles en base a su trayectoria.
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Desde alli es posible observar el papel que juega el trabajo en la construccién de la identidad de los y las
trabajadoras del sector y la diferencia en los vinculos que establecen con el trabajo que desarrollan
(temporal o permanente).

Cuadro 1 — Trayectoria de los cotizantes de actividades vinculadas al turismo (dic-22 a abr-24)

140.000
120.000
100.000 26%
80.000
60.000
40.000

20.000

TA_2023 TA_ 2024

M Nuevos B Temporales ™ Estables Inestables Perdidos

Fuente: elaboracién propia

Como resultado del estudio de las trayectorias se obtuvo que, durante la temporada alta de 2024 un total
de 123.158 personas cotizaron al BPS en actividades vinculadas al turismo. Entre ellas un 72%, es decir
88.267 personas, ya habian cotizado en la temporada alta de 2023, sin embargo, las realidades a lo largo
del periodo bajo estudio pueden ser diversas. Es por ello que, a modo de sintesis de los hallazgos
obtenidos, se identifican tres subgrupos de cotizantes clasificados segun su trayectoria:

Temporales

Quienes no registraron cotizaciones durante el resto del afio pero retornaron a la actividad en la siguiente
temporada alta son identificados como “trabajadores temporales”, y representan aproximadamente el 3%
del total de cotizantes de la temporada alta 2023, lo que equivale a 3.304 personas. Este subgrupo esta
compuesto mayormente por mujeres (55,4%), y uno de cada tres se encuentra en el grupo etario de 19 a
24 afios.

Estos resultados son consistentes con los hallazgos de Garazi (2020), quien sostiene que en el sector
turistico los varones adultos tienden a participar de manera continua y a tiempo completo, mientras que
jovenes y mujeres suelen insertarse de forma temporal.

Garazi vincula esta modalidad con los roles de género tradicionalmente asignados a las mujeres, lo que
contribuye a concebir su trabajo remunerado en el turismo como una actividad complementaria. Desde
esta perspectiva, la estacionalidad del empleo turistico les permite dedicarse durante el invierno a tareas
domeésticas y de cuidados, reproduciendo asi la division sexual del trabajo.

Por otro lado, la investigacién de Pastoriza y Piblia (2023) introduce la idea de complementariedad entre la
temporalidad del trabajo turistico y la formaciéon educativa de las personas jévenes, ya que la
estacionalidad habilita a trabajar durante la temporada alta y estudiar el resto del afio. Esta dindmica
contribuye a explicar el perfil educativo relativamente alto del sector en comparacién con otras actividades
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zafrales. Muchos de quienes se incorporan al turismo se encuentran cursando estudios, y la flexibilidad del
trabajo en este tipo

de actividades les permite conciliar empleo y formacién, constituyendo en muchos casos su primera
experiencia laboral. Ademas, esta insercién temprana facilita la continuidad de estudios terciarios o de
especializacion dentro del propio sector, favoreciendo asi la construccién de trayectorias profesionales
sostenidas en el ambito turistico.

Al analizar la distribucion de los trabajadores temporales segun la actividad econdmica, se observa una
fuerte concentracion en dos grandes rubros: “Alojamiento y servicios de comida”, que agrupa al 56,8%, y
“Actividades inmobiliarias”, con un 31,6% del total. Al profundizar el analisis a un nivel mas desagregado
(clasificacidn a tres digitos), se destaca que un 38,9% de estos trabajadores se desempefia en “Restaurantes
y otros servicios de comidas maviles”, mientras que un 15,9% lo hace en “Actividades inmobiliarias con
bienes propios o arrendados”, proporcidn similar a la observada en las “Actividades inmobiliarias realizadas
a cambio de una retribucién o por contrato”.

Por otra parte, del analisis de la distribucién geografica surge que la zona Este capta dos tercios del total de
trabajadores temporales del sector, mientras que uno de cada cuatro se ubica en el drea metropolitana. El
primer hallazgo es consistente con el fuerte poder de atraccidn turistica de Punta del Este y el resto de la
costa Este y con los resultados publicados por la Divisién Turismo de la Intendencia de Montevideo (IMM)
en su informe Empleo Turistico en Montevideo 2023, Maldonado destaca por el peso relativo del sector
turistico en su PIB departamental al alcanzar el 6,2%.

En lo que refiere a la zona Metropolitana, el citado informe de la IMM muestra que la capital alcanza una
participacidn del sector turistico mas reducida (4,2% en el PIB del departamento). Esta menor ponderacion
deriva de una economia mas diversificada, con fuerte presencia del comercio, los servicios financieros y la
administraciéon publica que depende en menor medida de la generacién de empleos turisticos temporales.

Estables

Se identific6 como "estable" a toda persona que cotizd en turismo de forma ininterrumpida desde la
temporada alta 2023, hasta la temporada alta 2024. De este modo se hallé que aproximadamente un 60%
de los cotizantes de la temporada alta 2023 poseen este tipo de trayectoria, es decir 74.507 personas.

Dentro de este subgrupo, casi un 60% son hombres y el rango etario entre 39 a 49 afos es el
predominante, concentrando un 25% del total. A la vez que, un tercio de los trabajadores estables se
desempeiian en el sector | - “Alojamiento y servicios de comida”, 26,2% en H - “Transporte y
almacenamiento” y 25,9% en L - “Actividades inmobiliarias”. Mientras que al analizar por zona geografica
se observa que mas de 60% se ubican en la zona Metropolitana.

Por otra parte, del anadlisis del vinculo funcional surge que, ocho de cada diez cotizantes estables son
dependientes, siendo los restantes no dependientes.

Los resultados obtenidos se encuentran en linea con lo expuesto precedentemente acerca de la incidencia
de la division sexual del trabajo en las trayectorias laborales del sector asi como la capacidad que



Asesoria General en Seguridad Social
Comentarios de Seguridad Social N2 123
42| Mayo 2025
demuestra la zona Metropolitana para generar empleos estables en el sector. Esto ultimo puede vincularse

a diversos factores, entre ellos un efecto mas atenuado del componente estacional en la capital del pais.

Adicionalmente, debe considerarse que la presencia masculina suele ser predominante en actividades
como transporte de pasajeros via terrestre. A la vez que, sectores como los servicios inmobiliarios y
financieros registran una mayor participacién femenina. Esta divisién sexual entre actividades entrafa
efectos sobre la estabilidad laboral de hombres y mujeres, dado que el Transporte refleja una actividad
menos ligada a la estacionalidad del sector, segin lo observado por Division Turismo de la IMM en su
informe Empleo Turistico en Montevideo 2023.

Inestables

Los trabajadores inestables, son aquellos que habiendo cotizado en ambas temporadas altas presentan una
trayectoria intermitente entre las mismas tratdndose de una categoria intermedia entre los trabajadores
estrictamente estacionales y aquellos con inserciones laborales estables dentro del sector turistico.

Estos trabajadores, que cotizaron en ambas temporadas altas pero presentan trayectorias intermitentes
en los meses intermedios, no pueden ser caracterizados como puramente zafrales, ya que logran sostener
la cotizacién mas alla de los meses estivales. Sin embargo, su densidad de cotizacion aun no alcanza niveles
suficientes para consolidar una estabilidad plena, tanto en términos de ingresos como de acceso continuo a
la seguridad social.

Concentra 10.456 trabajadores y trabajadoras del sector que representan alrededor de un 9% del total
inicial bajo estudio. Entre los cuales, nueve de diez son trabajadores dependientes, la mayoria son hombres
(53%), un 27,3% adultos entre 30 y 39 afios y un poco mas de la mitad se desempeiié en el sector I-
“Alojamiento y servicios de comida”.

Si se desagrega el giro un nivel mas es posible determinar que un tercio de este subgrupo se desempefié en
“Restaurantes y otros servicios de comidas mdviles”, 12,3% en “Actividades inmobiliarias realizadas a
cambio de una retribuciéon o por contrato” y 11,4% en “Actividades inmobiliarias con bienes propios o
arrendados”.

Al estudiar su distribucion por zona geografica, se observa que de cada diez personas con cotizacidn
inestable cinco pertenecen a la zona Metropolitana, cuatro al Este del pais y una al Corredor de los Pajaros
Pintados.

Finalmente, los trabajadores inestables pueden ser concebidos como una franja transicional dentro del
mercado laboral turistico, es decir personas que, por motivos diversos tales como la formacién en curso,
restricciones familiares, naturaleza del empleo o estrategias personales o empresariales, no acceden aun a
una ocupacion continua en la actividad turistica, pero que muestran vinculos laborales mas sostenidos con
el sector.
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Otros

Al analizar la temporada alta de 2024, se observa que de un total de 123.158 personas que cotizaron en
actividades vinculadas al turismo, 34.891 son nuevos ingresos, es decir, no habian registrado cotizaciones
durante la temporada 2023. Al mismo tiempo, 31.235 personas que si lo habian hecho en 2023 no
repitieron

su participacion en la temporada siguiente. La diferencia neta entre estos dos subgrupos refleja un
crecimiento del 3% en el empleo formal del sector turistico durante el periodo analizado.

Estos datos evidencian que, si bien la temporada alta del turismo genera un volumen importante de
empleo formal, la continuidad en las cotizaciones varia significativamente una vez finalizado ese periodo.

Finalmente, dado que solo 6 de cada 10 trabajadores mantienen una vinculacién sostenida con el sector
durante toda la temporada es posible concluir que la dindmica laboral del sector se encuentra fuertemente
marcada por la estacionalidad, la cual incide directamente en la estabilidad de las trayectorias laborales. Es
por ello que en el préximo capitulo, se profundiza en el perfil de las personas que conforman estas
trayectorias, considerando variables como sexo, edad, giro de actividad y zona geografica, con el fin de
aportar una comprension mas detallada del funcionamiento del mercado laboral turistico en Uruguay.

7. Probabilidad de Permanencia

De modo de procurar un mayor entendimiento del fendmeno a través del andlisis condicionado de Ia
cotizacion ininterrumpida y con el objetivo de completar el andlisis de las trayectorias laborales dentro del
sector turistico, se calculd la probabilidad de permanencia desagregada.

Este analisis permite no solo identificar qué caracteristicas favorecen su continuidad, sino también
aproximar a los determinantes de la intermitencia laboral y su impacto en la proteccién social del sector
turistico.

Para comparar entre subgrupos la propensidon a mantener la cotizacidén en el sector formal turistico,
identificando posibles brechas o factores asociados a trayectorias laborales mas estables, se calculd la
probabilidad condicional como la proporcidn de personas con trayectoria estable dentro de cada subgrupo
de interés para el periodo bajo estudio, utilizando la siguiente férmula®:

Nimero de personas estables con caracteristica X

P(Estable | X) =

Total de personas con caracteristica X

(X representa las variables de segmentacidn consideradas: edad, giro, sexo, vinculo funcional y zona geografica)

4 Es importante tener en cuenta que este enfoque permite observar diferencias en la proporciéon de personas con trayectoria
estable dentro de cada categoria analizando una sola variable a la vez, sin controlar por la influencia simultdnea de otros factores.
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Edad

Si bien gran parte de los cotizantes del sector turistico logran mantener una trayectoria estable (62%), las
perspectivas de mantener un empleo formal no son las mismas entre quienes cotizan en turismo.

Uno de los factores que generan diferencia en las trayectorias observadas es la edad, variable que guarda
una relacién casi directa con la probabilidad de contar con una cotizacién estable.

Grafico 2 — Probabilidad de cotizacion estable en AVT por edad
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Fuente: elaboracion propia

Giro

En lo que refiere al analisis por giro de actividad se analizan los giros principales de la actividad segun el
criterio ClIU, obteniendo una probabilidad de permanencia de 76% la actividad H- Transporte y la actividad
N - Actividades administrativas y servicios de apoyo, 75%, son las actividades que destacan por su mayor
probabilidad de continuidad, seguidas por R - Artes, entretenimiento y recreacién (72%), K - Actividades
financieras y de seguros (71%).

En el otro extremo, quienes cotizan en | - Alojamientos y Comida son quienes tiene la menor probabilidad
de mantener una cotizacién estable (51%), seguidos por quienes se han desempeiiado en L- Actividades
inmobiliarias durante la temporada alta.

Grafico 3 — Probabilidad de cotizacion estable en AVT por giro
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Sexo
Los hombres del sector poseen una mayor probabilidad (65%) de continuar cotizando de forma

ininterrumpida el resto del afio y desempefiarse formalmente en el sector en la siguiente temporada alta,
que las mujeres (59%).

Zona geografica

Al analizar la estabilidad laboral en las diferentes zonas geograficas, se observa que los cotizantes de la
region Norte, Centro Sur y Corredor de los Pdjaros Pintados muestran una probabilidad de trayectoria
estable durante el periodo bajo estudio muy similar (64 — 65%).

Grafico 4 — Probabilidad de cotizacion estable en AVT por zona geografica
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Fuente: elaboracion propia

Por otra parte, quienes declaran domicilio en la zona Metropolitana (67%) son quienes cuentan con una
mayor probabilidad de estabilidad en la cotizacion formal del sector, en contraposicién con quienes se
encuentran radicados al Este del pais (49%).

Vinculo Funcional

Al estudiar la trayectoria de las personas que han cotizado en actividades vinculadas al turismo durante el
periodo bajo estudio, se observa que quienes han cotizado como Dependientes en la temporada alta,
muestran una probabilidad sensiblemente menor de contar con una trayectoria estable (60%) que quienes
lo han hecho como No dependientes (78%).

8. Cobertura por Desempleo

La dindmica del sector turistico se caracteriza por una limitada capacidad de retener personal de forma
continua, lo que contribuye a que los empleos generados en esta actividad sean mayormente temporales y
concentrados en la temporada estival.
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Ante la finalizacidn de la zafra, una de las posibilidades a las que recurren los y las trabajadoras que quedan
desempleados de manera involuntaria es el acceso al subsidio por desempleo. Esta prestacion busca
mitigar la pérdida de ingresos durante el periodo de inactividad laboral, brindando apoyo econdmico
mientras la persona intenta reinsertarse en el mercado de trabajo.

Al analizar los registros correspondientes al resto de la temporada 2023 de mayo a noviembre, se observa
que 7.847 personas, de un total de 119.502 que cotizaron en actividades vinculadas al turismo durante la
temporada alta, accedieron al subsidio por desempleo otorgado por el Banco de Previsién Social. Esto
representa aproximadamente un 7% del total de cotizantes del sector, lo que evidencia que una fracciéon
del colectivo recurre a esta prestacion como estrategia para atenuar los efectos de la estacionalidad en el
empleo.

Entre quienes accedieron al beneficio, el 46% fueron mujeres, porcentaje levemente superior a su
representacién en el sector de actividad (43%). Se estima que esta sobrerrepresentacion esta vinculada con
la mayor propensién por parte de los hombres a contar con una cotizacién estable asi como a su mayor
capacidad para reinsertarse en otras actividades.

En lo que refiere a la distribucidn espacial, el 48% de quienes se ampararon al subsidio por desempleo
reside en la zona Metropolitana mientras que la region Este fue la segunda area geografica en relevancia,
concentrando el 35% de los casos.

Este patréon geogréfico responde, en primer lugar, a la distribucion territorial de la actividad turistica en
Uruguay. La zona Este, especialmente los departamentos de Maldonado y Rocha, concentra una
importante parte del empleo turistico durante la temporada alta, dada su relevancia como destino costero.
Por su parte, la zona Metropolitana, que incluye a Montevideo y Canelones, también presenta una
significativa actividad vinculada al turismo, particularmente en rubros como alojamiento, gastronomia,
transporte y eventos.

En cuanto a las causales que motivaron la solicitud del subsidio, se destaca que casi la mitad de las
personas lo hizo por causal de despido, y un 32% accedid al beneficio como consecuencia de la suspension
de actividades laborales, guarismos similares al promedio del seguro de desempleo de toda la economia en
el mismo periodo de analisis. La elevada proporcidon de despidos sugiere que, finalizada la temporada,
muchas empresas optan por cesar los vinculos laborales en lugar de mantener al personal inactivo,
mientras que la suspensién de actividades podria estar asociada a reducciones temporales de la demanda,
cierres parciales o ajustes operativos. Esta dindmica refuerza la importancia de mecanismos de proteccion
social para mitigar los efectos de la zafralidad y garantizar un flujo de ingresos para los trabajadores
afectados. Quizas el subsidio de desempleo para este sector deberia tener una consideracién especial al
momento de aplicarse a sabiendas que por sus particularidades los trabajadores del sector turismo van a
utilizar este instrumento en algin momento de su actividad laboral; la normativa deberia acompafiar esta
situacion.

9. Comentarios Finales

La actividad turistica en Uruguay se caracteriza por periodos de alta demanda en la temporada estival, con
una significativa proporcidn de trabajadores contratados bajo modalidades zafrales, lo que se traduce en
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que mas de dos tercios de los trabajadores del sector cotizan de manera estable, mientras que un
porcentaje relevante presenta trayectorias laborales inestables con interrupciones en sus aportes a la
seguridad social.

De los hallazgos surge que el sector es una puerta de entrada al mercado laboral para jovenes y que, en lo
que refiere al ambito formal, las mujeres estan sobrerrepresentadas en los empleos temporales, lo que se
vincula a factores estructurales y de roles de género.

En lo que refiere a la distribucién territorial y en linea con el flujo de turistas, la zona Metropolitana
concentra la mayor parte de los cotizantes del turismo, seguida por la zona Este.

Es esperable que ante este escenario, los y las trabajadoras del sector turistico recurran a distintas
estrategias para sobrellevar la inestabilidad, incluyendo el amparo al subsidio por desempleo, la movilidad
horizontal hacia otros sectores de actividad y o el desempefio de actividades en un marco de informalidad.

El andlisis realizado pone en evidencia la complejidad del empleo turistico, fuertemente marcado por la
estacionalidad pero también atravesado por dindmicas laborales diversas que dan lugar a trayectorias
diferenciales segun género, edad, zona geografica, vinculo funcional y actividad.

Reconocer esta diversidad es clave para disefiar politicas publicas focalizadas, promover condiciones que
favorezcan la transicién desde la intermitencia hacia la estabilidad, mejorar las condiciones de trabajo de
quienes se desempefian en actividades vinculadas al turismo y fortalecer el desarrollo de un sector que
denota un peso relativo cada vez mas importante en la economia nacional.
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