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Prefacio

Este libro es el resultado de los estudios sistematicos que he llevado a cabo sobre la previsién
social en las tres ultimas décadas; primero en la Superintendencia de AFJP, luego en la ANSES
y durante parte de este tiempo en asistencia técnica en diferentes paises de América Latina.
La estructura del libro, como se deriva del titulo, abarca el pasado, el presente y el futuro de

la previsidn social en Argentina.

En la primera parte presento el marco tedrico para el analisis en clave econémica de la
prevision social: cuales son sus objetivos; el vinculo con el contexto econémico, demografico
e institucional; el modelo “multipilar” utilizado para clasificar los regimenes previsionales; el
anadlisis de la transferencia de los riesgos de inflacién, desempleo, financieros, crediticios y
demograficos implicitos en los regimenes de capitalizacion y de reparto para contemplarlos
en la instancia de abocarse a disefiar un régimen previsional, estudiar su funcionamiento o

reformar los sistemas de pensiones.

El examen de la experiencia histérica es una actualizacién, correccién y ampliacién del libro:
Hacia una historia de la prevision social nacional en Argentina: 1904-2018, publicado por el
Centro de Estudios en Finanzas Publicas de la Facultad de Ciencias Econdmicas de la
Universidad Nacional de La Plata en el afio 2019, destinado en su origen a los alumnos de la
asignatura Economia de la Seguridad Social. En esta parte, la mas extensa, realizo una
reconstruccién de la previsidn social nacional, a partir de la revision de mas de cuatrocientas
normas (constituciones, leyes, decretos y resoluciones) que fueron conformando las
instituciones, los derechos y las obligaciones para la cobertura previsional de las personas en
Argentina. Por otra parte, efectlo el abordaje analitico aplicando una metodologia comun
para estudiar en cada etapa: 1) la estructura de los regimenes previsionales, 2) la cobertura
previsional, 3) la organizacién institucional y 4) el financiamiento. A su vez, la periodizacién de
la historia previsional nacional la separé en cinco fases; entre los afios 1904 a 1942, de 1943 a

1966, de 1967 a 1993, de 1994 a 2007 y de 2008 hasta el afio 2021.

El anadlisis del presente de la prevision social tiene dos objetivos. Por un lado, busca realizar el
diagnodstico del Sistema Previsional Publico Argentino (SIPA) respecto a la cobertura

previsional, la suficiencia de las prestaciones y la solvencia en el corto y largo plazo. A su vez,
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intenta exhibir las consecuencias que se derivan de la existencia de mas de doscientas reglas
para jubilar a las persona a nivel nacional, provincial, municipal y en el sector privado, en

términos de equidad, eficiencia y sustentabilidad de la previsién social en Argentina.

La dltima parte estd destinada a contribuir en la tarea de pensar cémo reformar la prevision
social; exponiendo diversos instrumentos técnicos para reformar las jubilaciones y pensiones
y alertando sobre la importancia de la economia politica de estos procesos de cambio, en
funcion de las ensefanzas extraidas de las reformas locales precedentes y de la experiencia
internacional. Luego, en los anexos expongo las principales conclusiones extraidas en cada
una de las cinco etapas respecto a las cuatro dimensiones propuestas y la linea de tiempo con
los principales hitos regulatorios relacionados con el desarrollo de la previsidon social en

Argentina.

El mensaje final, que adelanto ahora, y que trataré de fundamentar en las paginas siguientes,
es proponer la construccién de un régimen previsional Unico para todos los ciudadanos, en
consonancia con los preceptos constitucionales, para contribuir a fortalecer la eficiencia, la
equidad y la sustentabilidad financiera. Los deseos legitimos de los ciudadanos por mejorar la
jubilacion que ofrece el régimen nacional deberian apoyarse con otros instrumentos
disponibles en la experiencia internacional, como el ahorro previsional colectivo o individual
sin las garantias del Estado. El camino para transitar este proceso es el didlogo y la busqueda
de consensos entre los actores de la sociedad civil y los partidos politicos, con el fin de
promover reformas que permitan congeniar crecimiento econdmico con proteccidn social y
gue trasciendan a mas de un gobierno. No obstante, no se deja de advertir que el punto de
partida es la deslegitimacion de la previsidn social que existe entre los ciudadanos, muchos de

los cuales hoy no esperan poder “vivir de las jubilaciones”.

Agradezco a todas las personas con las que trabajé en estos anos en los distintos ambitos
nacionales e internacionales; sus ensefanzas me han permitido fortalecer la comprension de
esta rama de la proteccidon social en sus dimensiones interrelacionadas: la social, la
econdmica, la juridica y la politica. Extiendo la gratitud a las autoridades de la Maestria en
Finanzas Publicas Provinciales y Municipales de la Facultad de Ciencias Econdmicas de la
Universidad Nacional de La Plata y de la Especializacion en Derecho de la Seguridad Social de

la Facultad de Derecho y de la Universidad Nacional de Rosario por la generosidad en la
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convocatoria como docente; y a mis colegas del Centro de Estudios de la Seguridad Social de
la Facultad de Ciencias Econdmicas de la Universidad de Buenos Aires por los didlogos
permanentes que contribuyeron a mi formaciéon profesional. Las opiniones vertidas a

continuacion son de mi exclusiva responsabilidad.
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Los libros publicados en el drea de economia de la seguridad social son: Hacia una historia de la
prevision social nacional en Argentina: 1904-2018, editorial Haber - Centro de Estudios en Finanzas
Publicas, Facultad de Ciencias Econdmicas, Universidad Nacional de La Plata, 2019. La
capitalizacion individual en los sistemas previsionales de América Latina (compilador), edicidn:
Asociacién Internacional de Organismos de Supervision de Fondos de Pensiones, Ciudad de
México, 2007. El nuevo sistema previsional argentino (con R. Rofman), edicidén: Superintendencia
de AFJP, Buenos Aires, 1998. Los nuevos sistemas de pensiones en América Latina (con A. Perrotto),
edicion: FIDES, Federacién Interamericana de Compaiiias de Seguros, Bogotd, 1997. Reforma a los
sistemas de pensiones: Argentina, Chile y Peru (con S. Berstein, R. Rofman y E. Sdnchez), editorial

Prisma, Santiago de Chile, 1996.

En el drea de ciencia politico publicé: Mds Bobbio y menos Schmitt, mds despacio, pero juntos: la
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cambio de régimen politico en Argentina: 1976-1983. La transicion a la democracia. Universidad
Nacional de La Plata, SEDICI, 2021. La nocidn de legitimidad en: ‘El concepto de lo politico’ de Carl

Schmitt (con J. C. Corbetta), editorial Struhart & Cia, Buenos Aires, 1997.

Y escribio: "El Banco Central de la Republica Argentina, 60 afios de historia: 1935-1985", que recibio
la “Mencion Especial” en el concurso anual organizado por ADEBA (Asociaciéon de Bancos de

Argentina por el trabajo) en el afio 1996.
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I. Introduccion

I.1. Por qué estudiar |a historia de |la prevision social

El estudio de la historia del sistema previsional argentino es fecundo por varios motivos: para
sortear errores del pasado al momento de pensar soluciones que lo fortalezcan; para
identificar aspectos que operan como resistencias e imaginar estrategias para doblegarlas;
para sefialar los efectos de reformas que carecieron de legitimidad de origen y que
imposibilitaron que fraguaran las soluciones propuestas; para advertir que, en contextos de
crisis fiscales, las sucesivas emergencias previsionales enunciadas por los poderes ejecutivo y
legislativo cercenaron derechos de los adultos mayores y provocaron la reaccién y el rechazo
del poder judicial, que las declaré ilegales; finalmente, para advertir la deslegitimacion de la
previsién social que existe entre los ciudadanos desde hace décadas, ya que no esperan poder

“vivir de las jubilaciones”.

La Argentina tiene mas de cien afios de historia previsional, y ofrece una rica experiencia para
extraer lecciones, positivas y negativas, que contribuyan a fortalecer la seguridad y mejorar la

calidad de vida de los adultos mayores.

Vivir mas tiempo es una buena noticia y, al mismo tiempo, entrafia los desafios de promover
vidas laborales mds extensas vy, al mismo tiempo, de disponer de mas recursos para financiar
las pensiones y la cobertura de salud de las generaciones mayores. La edad conlleva una
condicidn de fragilidad, y la salida del mercado laboral, por multiples razones, puede implicar
un descenso brusco de los ingresos y de la calidad de vida, si no se adoptan mecanismos de

cobertura para administrar este riesgo.

|.2. Prevision social, seguridad social y proteccion social

En el ciclo de vida de las personas se pueden distinguir tres etapas considerando la capacidad
de generar ingresos. La primera es de dependencia econdmica, se extiende desde la gestacion
y el nacimiento, pasando por la nifiez y culminando con el proceso de formacién educativa. La
segunda, conocida como la etapa activa, abarca a la poblacion en edad laboral. La tercera
etapa es la de retiro: incluye la vejez activa y, mas adelante, la vejez vulnerable. La transicién
de estas etapas se solapa segun la forma en que se regulan las condiciones laborales en las

distintas experiencias nacionales. Y también, en funcion de como en la practica las personas

10




La prevision social en Argentina: pasado, presente y futuro. Hugo D. Bertin

entran y salen al mercado laboral formal o informal, especialmente en el seno de actividades
familiares. Asi, se destacan paises que extienden la primera etapa hasta que las personas
terminan el proceso de formacion en el nivel medio o incluso terciario y universitario, de otros
paises en que los jévenes se incorporan mas temprano al mercado laboral para contribuir al
ingreso familiar. También ocurre la superposicién entre la segunda y tercera etapa: sea por
motivos econdmicos, por falta de legislacion o, mds recientemente, al prolongarse la

expectativa de vida, la entrada en la etapa de retiro se suele dilatar en el tiempo.

Desde fines del siglo XIX, y con mas decisién en el siglo XX, los estados nacionales han ido
regulando la cobertura de la poblacion en la primera y tercera etapa del ciclo de vida con
regimenes que brindan asistencia financiera y atencién de la salud para esta poblacidn; de la
misma manera, han regulado las condiciones laborales —derechos y obligaciones- para la

segunda etapa del ciclo de vida.

Mesa-Lago y Bertranou examinan la evolucion de la seguridad social en América Latina y el
Caribe y distinguen tres grupos de paises segun el grado de antigliedad de sus sistemas de
seguridad social: pioneros, intermedios y tardios. El primer grupo se encuentra compuesto
por aquellos paises que introdujeron sus sistemas durante las primeras tres décadas del siglo
XX: Argentina, Brasil, Chile, Cuba y Uruguay. El grupo de paises denominados “intermedios”
introdujo sus programas de seguridad social entre los afios cuarenta y cincuenta del siglo
pasado, lo componen Bolivia, Colombia, Costa Rica, Ecuador, México, Panam3, Paraguay, Peru
y Venezuela. El tercer grupo de paises tardios lo conforman El Salvador, Haiti, Honduras,
Guatemala, Nicaragua y Republica Dominicana, que desarrollaron los programas de seguridad

social en los afios sesenta y setenta?.

En este proceso histdrico, la prevision social se ha ido conformando como una rama de la

seguridad social, que a su vez forma parte de la proteccidn social.

La previsidn social contributiva se integra con los regimenes de jubilaciones por retiro y de

pensiones por invalidez o por fallecimiento.

La seguridad social incluye los seguros sociales contributivos de la previsién social, de los

riesgos ocupacionales, de las prestaciones por desempleo y de las asignaciones familiares.

! Mesa-Lago y Bertranou, 1988, p. 30-1. Mesa-Lago, 1985, p. 5-8.
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Por ultimo, la proteccidn social -el drea mas amplia- abarca a los tradicionales seguros sociales
contributivos de la seguridad social y a los esquemas no contributivos de transferencias de

ingresos destinados a aliviar la incidencia de la pobreza en la nifiez y entre los adultos mayores.

El financiamiento de la proteccion social no contributiva se provee mediante rentas generales,
impuestos de asignacion especifica y aportes directos del Estado. Los seguros sociales, por el
contrario, tienden a tener una cobertura de la poblacion mas reducida, y mantienen un
esquema de financiamiento a partir de contribuciones bipartitas o tripartitas (de asegurados,
empleadores y Estado) sobre la ndmina salarial?, aunque cuando estas fuentes son

insuficientes reciben también recursos tributarios para su financiamiento.

|.3. Marco tedrico de la prevision social

Los regimenes de previsidn social tienen por objetivo proteger a las personas cuando salen
del mercado laboral por haber alcanzado una edad determinada (vejez), por sufrir un
menoscabo transitorio o permanente en la posibilidad de trabajar (invalidez), o a los
derechohabientes en caso de muerte del trabajador o del beneficiario de una prestacién
previsional. El disefio de los regimenes de la previsidn social apunta a suavizar la curva de

consumo a lo largo del ciclo de vida y a prevenir la pobreza de los adultos mayores.

[.3.1.0bjetivos de la previsidn social

Los objetivos de los regimenes previsionales son multiplesy, en la practica, presentan desafios

porque exigen armonizar los efectos cruzados que existen entre ellos.
i. lacobertura: se mide en dos momentos del ciclo de vida de las personas:

- la cobertura activa o densidad de cotizaciones es la proporcion de aportes
efectivamente realizados respecto a los aportes tedricos que se deberian haber

acumulado segun las reglas definidas.

- la cobertura pasiva es la proporcion de adultos mayores con beneficio

previsional en relacién con la cantidad total de personas mayores a los 65 afos.

ii. La suficiencia: tiene dos dimensiones:

2 Véase Rofman y Apella, 2014, p. 143-4.
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Vi.

- elingreso minimo para aliviar la pobreza de los mayores adultos y

- la tasa de sustitucion para suavizar el consumo en la vejez, que se mide como
la proporcidn entre la jubilacidon respecto al salario percibido durante la Ultima

parte de la vida activa (normalmente los Ultimos afios).

La movilidad de las prestaciones previsionales: asociada al objetivo de suficiencia. La
tasa de sustitucion es una foto al momento de acceder al beneficio por vejez; por ello,
se aflade un objetivo adicional relacionado con la regla de ajuste periédico (movilidad)
de las prestaciones previsionales para que puedan mantener el poder adquisitivo

durante la vida pasiva.

La sustentabilidad financiera: surge de la relacidn entre la masa de ingresos (aportes y
contribuciones) respecto a la masa de beneficios (haber promedio por la cantidad de

beneficiarios.

La equidad: se configura con el disefio de parametros previsionales similares (tasas
contributivas, afios de aportes exigibles, edades minimas para acceder al beneficio por
vejez, tasa de sustitucién y reglas de movilidad) para empleos similares en términos de

salubridad y riesgos laborales.

La institucionalidad: combina el disefio de las politicas publicas en el area previsional,
la gestidon a cargo de entidades publicas y privadas (recaudacion de las cotizaciones,
administracion de los fondos y el cdlculo y otorgamiento de las prestaciones) y la
regulacién y supervisidn del funcionamiento de la previsidn social en sus distintos

ambitos (Arenas de Mesa, 2020).
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Figura 1. Objetivos de la prevision social.
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Fuente: elaboracion propia.

I.3.2.Clasificacion de los regimenes previsionales

Los regimenes previsionales pueden ser clasificados desde distintas dimensiones:

Por la fuente de financiamiento: se puede distinguir entre sistemas que funcionan
como seguros (las condiciones de acceso dependen de la historia de contribuciones, a
la Bismarck) y los de caracter no contributivo (a la Beveridge), en los cuales el acceso a

la prestacién por vejez esta relacionada con la edad, el nivel de ingreso y la ciudadania.

Por la forma de financiamiento: los regimenes pueden ser de reparto (o alguna de sus
variantes como las cuentas nocionales) son contratos intergeneracionales: los aportes
de los trabajadores financian las pensiones actuales, y adquieren el derecho a ser
financiados por las futuras generaciones. En los regimenes de capitalizacién (individual
o colectiva) el trabajador (o su grupo) financia su prestacién por vejez con el ahorro

acumulado en la cuenta individual (o colectiva).

Por el objetivo: aliviar la pobreza en la vejez, suavizar la pauta de consumo a la salida

del mercado laboral o ambos.

Por la relacion entre la contribucion y el beneficio: los regimenes pueden ser de

contribucién definida o de beneficio definido. En los regimenes de capitalizacién la
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contribucién es definida y el beneficio es indefinido; en los regimenes de reparto, en

general, ambas son definidas, aunque se ajustan a lo largo del tiempo.

iv. Por el sujeto administrador: los regimenes pueden ser administrados por el Estado

(reparto) o por el sector privado (mds comun en los regimenes de capitalizacién) a

través de las propias empresas o por intermediaos autorizados?.

I.3.3.Pilares de la prevision social

La organizacidn institucional de los regimenes previsionales es el resultado de la combinacién

del alcance, la forma y la fuente de financiamiento y el/los sujeto/s administradores. Una de

las formas de presentar el diagrama institucional, para facilitar la comparaciéon entre los

diversos disefios nacionales y la ubicacién del ahorro previsional voluntario, es a través de la

estructura “multipilar”:

Un pilar cero, con el objetivo de aliviar la pobreza. Con gestién publica, se financia con
rentas generales del Estado y el derecho a la prestacién se determina por la condicidn
de ciudadania (edad minima y residencia) y a condiciones socioecondémicas.

Un primer pilar, de participacién obligatoria para los trabajadores, de aportes
definidos, ofrece un beneficio definido habitualmente en forma proporcional a los
ingresos previos al retiro. Con gestidon publica, se suele financiar con contribuciones de
trabajadores y empleadores (y en ocasiones del Estado) bajo un esquema de reparto y
su objetivo es suavizar el consumo a la salida del mercado laboral.

Un segundo pilar, también de participacién obligatoria, con aportes definidos y
beneficios indefinidos, ya que estos dependen de la acumulacion de aportes en la vida
activa en las cuentas de capitalizacién. De gestion habitualmente (aunque no
necesariamente) privada, funciona como un programa de ahorro colectivo.

Un tercer pilar de tipo voluntario, con el objetivo es mejorar la tasa de sustituciéon mas
alld de lo ofrecido por los pilares obligatorios. Suelen ser de gestién privada, con
aportes individuales que reciben algun tipo de incentivo por parte de empresas o el

Estado. (Banco Mundial, 1994. OECD, 2019).

3 Barr y Diamond, 2008, capitulos 2 y 3.

15




La prevision social en Argentina: pasado, presente y futuro. Hugo D. Bertin

Figura 2. Regimenes previsionales " multi pilares".

Caracter Financiamiento Régimen Beneficio Gestion Objetivo
) 5 ) ) Ingreso minimo e Alivio de la
Pilar 0 Obligatorio Impuestos Transferencia X Publica
en la vejez pobreza

Ingreso a la salida

Aportes
Pilar 1 Obligatorio p. X v Reparto Definido Publica del mercado
contribuciones
laboral
Obligatorio, Capitalizacion Ingreso a la salida
q AR . Aportes y ARt - .
Pilar 2 cuasiobligatorios L individual o Indefinido Privada del mercado
X contribuciones X
o voluntarios colectiva laboral
. Aportes Capitalizacion . . Mejorar el ingreso
Pilar 3 Voluntario i _p L Indefinido Privada ! .g
personales individual en la vejez

Fuente: elaboracion propia.

I.3.4.Contexto

El contexto en que funciona un régimen previsional condiciona la capacidad de alcanzar los

objetivos que se propone en su disefio.

Mercado laboral: en los regimenes contributivos hay una relacién directa entre la
cobertura previsional con el tipo de mercado laboral: a mayor (menor) grado de
formalizacion corresponde, en general, densidades de contribuciones mayores
(menores) y la cobertura previsional es mas amplia (reducida). De la misma manera, la
menor participacion de las mujeres por falta de reglas adecuadas que posibiliten su
ingreso al mercado laboral afecta la cobertura (y también a la eficacia, equidad y
sustentabilidad). Los procesos de cambio tecnoldgico introducen un desafio adicional,
toda vez que las relaciones laborales que emergen de los nuevos empleos son mas
flexibles e inestables y no tienen las caracteristicas que se encontraban en los
procedentes, sobre los que se habian construido las reglas de cotizaciones que hoy
siguen vigentes.

Finanzas publicas: los regimenes previsionales mixtos (contributivos y no
contributivos) demandan madas recursos tributarios para su financiamiento que
impactan sobre la presion fiscal, los costos de la produccién de bienes y servicios, la
productividad y el crecimiento econdmico. El mayor gasto compite, ademas, con otros

gastos e inversiones del Estado en educacion, salud, seguridad, infraestructura,
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desarrollo regional y, en general, con el financiamientos de las restantes funciones
estatales.

Demografia: el envejecimiento poblacional, que resulta de la disminucidn de la tasa de
natalidad y el aumento de la esperanza de vida, suma mas presidon sobre el
financiamiento del régimen previsional y la atencion de la salud de los adultos mayores
en el largo plazo.

Institucionalidad: la fragmentacidn institucional es, quizas, uno de los aspectos que
generan mas ineficiencia en la previsidn social de Argentina. Los regimenes especiales,
nacionales y provinciales, mayormente publicos pero también privados, se basan en el
poder y la capacidad de influir para lograr reglas propias mas ventajosas,
paraddjicamente en actividades que tienen los menores riesgos laborales y los niveles

de insalubridad mas acotados.

Figura 3. Régimen previsional: objetivos y contextos.

) (
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Fuente: elaboracion propia.

Por estas razones, es conveniente examinar los objetivos de un régimen previsional en forma

conjunta con sus respectivos contextos para poder armonizar su disefio desde la perspectiva

de la eficiencia, la equidad y la sustentabilidad financiera.
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En la practica, la previsidn social puede ser el resultado de la combinacién de estos tipos de

regimenes y de pilares, que incluso pueden cambiar a lo largo del tiempo.

|.4. éCapitalizacion o reparto?

A nivel académico hay sintonia respecto de los objetivos de los regimenes previsionales. Pero
subsiste un debate intenso sobre cdmo se organizan estos regimenes para alcanzar los
objetivos de proteccién que persiguen, segin se enfaticen o combinen caracteristicas

expuestas en la clasificacién precedente®.

Luego de la introduccién del régimen de capitalizacion individual en Chile en el afio 1981 y en
varios paises de América Latina en las décadas siguientes hubo una presuncién que los
regimenes de capitalizacion ofrecia mejores incentivos que los regimenes de reparto en
términos de incentivar las cotizaciones a la seguridad social y el ahorro en general, fomentar
la inversidn, profundizar los mercados de capitales domésticos, ampliar los mercados
laborales formales, reducir el gasto publico, impulsar el crecimiento econémico, mejorar la
eficiencia en la administracidn de la previsién social, atenuar los efectos del envejecimiento
poblacional, entre otras ventajas; no obstante, como lo evidencié Barr, en realidad esos
“mitos” no se reflejaban en la realidad®. El disefio de los regimenes previsionales debe estar
vinculado con la historia y el contexto de cada realidad nacional, y cada modelo de ahorro
para la vejez tiene ventajas y desventajas que hay que evaluar al momento de pensar el

régimen previsional mas adecuado.

Los regimenes de capitalizacién son instrumentos de ahorro para la vejez de contribucién
definida y de beneficio indefinido, ya que este depende de varios factores, entre los que se
destacan el nivel de la tasa de aporte personal, la densidad de aportes efectiva durante la vida
activa, el costo de la administracion, la rentabilidad en términos reales de las inversiones
durante el proceso de acumulacion. En cambio, en los regimenes de reparto de contribucion
definido y de beneficio definido varios de estos riesgos son compartidos entre los afiliados y

el Estado.

4 Rofman y Luchetti, 2007, p. 1-5.
5> Ver por ejemplo: Barr, 2000, p. 7-31.
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En efecto, en los regimenes de capitalizacién individual que operan en mercados laborales
duales, con intermitencias importantes en el empleo formal, mds decisivas en las mujeres que
en los hombres, en economias de inflacion moderada/alta y con restricciones regulatorias
para la inversion de los fondos de pensiones en activos financieros externos, los riesgos de
inflacion, desempleo, financieros, crediticios y demograficos (en término de supervivencia
mayor a la esperanza de vida en la modalidad de retiro programado) los termina absorbiendo
el afiliado y se traducen en cuentas de capitalizacién con menores saldos acumulados al final
de la vida activa respecto a los implicitos en los disefios originales; en cambio, en los regimenes
de reparto (contribucién definida y beneficio definido), estos riesgos el afiliado absorbe el
riesgo derivado de su trayectoria en el mercado laboral pero traslada al Estado los otros

riesgos, una vez que adquiere el derecho a la jubilacién por vejez®.

|.5. Objetivos del estudio

Los objetivos del estudio son tres:

i. Pasado: analizar la evolucién del sistema previsional publico nacional desde sus
origenes hasta la actualidad.
ii.  Presente: evaluar el funcionamiento del Sistema Integrado de Previsién Social SIPA y
su vinculo con los restantes regimenes previsionales.
iii.  Futuro: exponer ideas sobre cédmo pensar una reforma previsional integral en

Argentina.

En la Argentina conviven multiplicidad de regimenes previsionales, existen mas de doscientas
reglas para regular las condiciones de acceso a la jubilacién por vejez de las personas, tanto a
nivel estatal (nacional, provincial, municipal), como privado (cajas profesionales), cajas

complementarias, regimenes para actividades insalubres o riesgosas.

En la Figura 1 a continuacion se presenta una sintesis de los distintos sistemas; el SIPA es el
mas significativo por la extensidon de su cobertura entre los trabajadores en relacion de
dependencia del mercado laboral formal y entre los trabajadores autonomos. Las provincias

gue tienen regimenes previsionales propios también han regulado distintas reglas para jubilar

6 MAPFRE Economics, 2021, 25-30.
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a las personas; a modo de ejemplo, la provincia de Buenos Aires tiene tres institutos que
administran la previsidén social (el Instituto de Previsién Social, IPS; la Caja de Retiros,
Jubilaciones y Pensiones de las Policias de la Provincia de Buenos Aires y la Caja de
Jubilaciones, Subsidios y Pensiones el Personal del Banco Provincia) y trece reglas distintas

para el acceso a la jubilacion por vejez.

Figura 4. Sistemas previsionales en Argentina.
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Fuente: elaboracion propia.

En el estudio se apunta a conocer la estructura del sistema previsional nacional en cada
momento de su evolucién histdrica, destacar los hitos fundamentales en el proceso de
construccion institucional de la prevision social en nuestro pais y las normas que le dan
soporte, y analizar el nivel de cobertura y sustentabilidad financiera de los sistemas que se

han ido estructurando.

También son objetivos reconocer y sefialar tendencias distintivas en el largo plazo analizado,
y extraer lecciones aprendidas que puedan alimentar el ciclo de politicas en materia

previsional y el disefio de mejores instrumentos.

A lo largo del trabajo se usaran los conceptos régimen previsional y sistema previsional como

equivalentes, aunque ello pueda implicar una licencia lingtliistica excesiva.
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|.6. Metodologia y periodizacién
En funcién de los objetivos propuestos, el estudio de la historia del sistema previsional
nacional se realizé con una metodologia que combina cuatro dimensiones’:

i. Tipo de regimenes previsionales: aqui se analizan los cambios denominados
estructurales (reformas que cambian regimenes de capitalizacion colectiva hacia
sistemas de reparto o de reparto a capitalizacion individual), y los cambios
paramétricos (modificaciones en los requisitos para el acceso a la jubilacién: edades y
afios de aportes minimos, formas de calculo del haber previsional o del ingreso base,
entre otros).

ii. Institucionalizacién: en este apartado se exponen los avances en la institucionalizacién
de la previsidn social definida en términos del establecimiento de agencias en los tres
poderes del Estado: la creacidn de agencias estatales especificas, la inclusion de la
seguridad social como rama dentro del Poder Judicial de la Nacién, asi como la
elevacién de los derechos sociales al rango constitucional, entre otros.

iii.  Organizacidony extension de la cobertura previsional: en esta parte se evalla el proceso
de extension de la cobertura previsional en el mercado laboral.

iv.  Financiamiento: aqui se estudian las fuentes de financiamiento del sistema, la
composicion de sus gastos y el impacto en el resultado del régimen previsional publico

nacional.

Los hechos que se presentan en estas secciones son expuestos de manera cronoldgica. El
periodo bajo analisis abarca desde comienzos del siglo pasado hasta el presente, y se dividié

en las siguientes etapas?:

7 El disefio de la metodologia abrevé en Feldman y otros, 1988, p. 17-8.

8 La Ruffa y otros propone una periodizacién alternativa: “Vale sefialar la necesidad de profundizar en las tres
ultimas etapas histéricas del sistema previsional argentino, esto es: la de la privatizacion parcial del mismo y
generacién de un esquema mixto que contemplaba componentes de reparto y de capitalizacién, con una
importante caida de la cobertura. La etapa siguiente, caracterizada por un importante nivel de cobertura y por
la reestatizacion total del sistema y el retorno a una ldgica enteramente centrada en el componente de reparto.
Atento a ello, el presente capitulo incorpora solamente los elementos histdricos que llegan hasta la década de
1980 inclusive (...) Para el analisis propuesto se parte de la caracterizacion de las siguientes cinco etapas de la
historia previsional argentina previa a la década de 19901580-1904: Prehistoria de la seguridad social en
Argentina. 1904-1944: Primeros regimenes organicos por actividad. 1944-1968: Universalizacion de la seguridad
social. 1968-1980: Centralizacion administrativa y unidad legislativa. 1980-1990: Crisis de la seguridad social.”.
La Ruffay otros, 2019, p. 24.
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i. Etapal: 1904 a 1942: esta fecha de inicio puede estar sujeta a controversia dado que,
ya en el ultimo cuarto del siglo XIX, se crearon regimenes de retiro para los militares,
se concedieron pensiones graciables en el Poder Judicial de la Nacién y se legislaron
regimenes de pensiones a funcionarios y empleados dentro del Poder Ejecutivo
nacional. Sin embargo, se establecié como punto de partida la creacién de la Caja
Nacional de Jubilaciones y Pensiones para los Funcionarios, Empleados y Agentes
Civiles, en el afio 1904, por entender que es el primer régimen organico de previsién
social en la Argentina®. La caracteristica principal de este periodo es la creacién de
diversas cajas de prevision social por actividad econdmica que funcionaban con el

esquema de capitalizacién colectiva.

ii. Etapa ll: 1943 a 1966: en este periodo se universalizd e institucionalizé la seguridad
social a través de agencias especificas, tanto en el Poder Ejecutivo como en el Poder
Judicial. Los regimenes previsionales publicos nacionales adquirieron rasgos mas
definidos, gradualmente se homogeneizaron sus parametros y hubo una transicién
desde la organizacién de los sistemas de capitalizacién colectiva hacia los regimenes
de reparto.

iii. Etapalll: 1967 a 1992: en el afio 1967 se realizé una reforma paramétrica, aumentando
los requisitos para el acceso a la jubilacidn por vejez. Un afio mas tarde se cred el
Sistema Nacional de Previsidon Social (SNPS), que fusiond las doce cajas previsionales
nacionales entonces existentes en dos regimenes: uno para trabajadores en relacién
de dependencia y el otro para trabajadores autonomos.

iv.  Etapa IV: 1993 a 2007: en el afio 1993 se impulsé una nueva reforma previsional
integral, creando el Sistema Integral de Jubilaciones y Pensiones (SIJP), compuesto por
el régimen de capitalizacién individual y el régimen de reparto. Los pardmetros
previsionales se “endurecieron”: se elevaron las edades minimas para la obtencién del
beneficio por vejez y se modificd la forma de determinacién del haber inicial.

v. Etapa V: 2008 a 2021: en el ano 2008 se sancioné una reforma estructural, no

paramétrica, que elimind el régimen de capitalizacién individual y dio origen al Sistema

9 El 20 de septiembre -la fecha de sancién de la Ley 4.349 que en 1904 crea esta caja- es considerada como el dia
del jubilado.
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Integrado Previsional Argentino (SIPA). La calidad de la cobertura previsional se
fortalecid al establecer la movilidad previsional por medio de una ley del Congreso de
la Nacion; la cobertura se extendid con las “moratorias previsionales” y con la
incorporacion de la prestacion universal para el adulto mayor (PUAM), de caracter no

contributivo.

En cada una de las cinco etapas se caracteriza el sistema previsional vigente de acuerdo con
las cuatro dimensiones: tipo de régimen previsional, institucionalizacidon, cobertura

previsional y financiamiento del sistema.
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Il. Pasado: evolucion del sistema previsional nacional de la
Argentina

La previsidn social en la Argentina se desarrollé de manera gradual desde fines del siglo XIX y
comienzos del siglo XX; se acelerd a partir de los afios 40 para los trabajadores que pertenecian
al mercado laboral formal, y recién desde mediados de la primera década de este siglo

comenzd a abarcar también a los trabajadores del mercado laboral informal.

Al repasar la legislacidon previsional del siglo XIX se encuentran algunos antecedentes de
personas que pasaron a retiro con la percepcion de una asignacién monetaria pagada por los

gobiernos locales posteriores a 1810,

Los montepios (para las actividades con base profesional, que provenia de los gremios del
medioevo) y las cofradias (con base territorial y comunitaria) son antecedentes de
instituciones vinculadas con la asistencia a la viudez y la orfandad derivada de la contingencia

de muerte, no asi para la contingencia de la vejez, durante el siglo XIX*'.

10 Gémez Lépez menciona “...A don Juan de Almagro, hombre de gobierno en dias de la Revolucién de Mayo ... el
4 de junio de 1810 le notificaron a don Juan su obligado pase a retiro y la asignacion de una suma fija para su
subsistencia. La Junta Provisoria Gubernativa de las Provincias del Rio de la Plata a nombre de don Fernando VIi
ha retirado a usted de su empleo, asigndandole mil pesos anuales para su subsistencia, detalla un antiguo
documento (depositado en la ex Caja del Estado. La decision de remover a De Almagro la tomaron Cornelio
Saavedra, Mariano Moreno, Manuel Belgrano y otros miembros de la Primera Junta”. Gomez Lépez, 2000, p. 103.
Tomasello identifica lo que seria una pensidn por invalidez (incapacidad en la vista) recibida por Félix Pineda
Morillo, quien recibio, también en 1810, un beneficio equivalente a la tercera parte del sueldo; y a Guadalupe
Cuenca, viuda de Mariano Moreno, que percibié un modesto beneficio hasta su muerte. El autor sefiala que en
ese periodo surgio una corriente, que denomina asistencialista, “que promovié el financiamiento de situaciones
de carencias extremas con rentas generales; en particular, el establecimiento de nuevos impuestos al azucar,
vinos y aguardientes para financiar las pensiones de invdlidos, huérfanos y viudas de los defensores de la
reconquista y defensa de Capital ... es interesante sefialar que en la época existia el montepio para los empleados
publicos de la justicia y de la real hacienda, cuyos beneficios fueron reducidos en 1811 a raiz que la patria
necesitaba los recursos para atender las campafias del Alto Peru”. Otro antecedente se encuentra en “la decision
del Tribunal de Cuentas de la Ciudad de Buenos Aires que concedio, el 11 de julio de 1811, una pension de 50
pesos correspondiente al grado de teniente coronel a dofia Mariana Ferndndez, viuda del capitdn del Regimiento
de América, don Manuel Antonio Artigas, fallecido a consecuencia de las heridas que recibiera en el sitio y asalto
a la villa de San José, el 24 de mayo pasado”. Posteriormente, en el afio 1822 se reglamentaron las pensiones
graciables y extraordinarias: monto maximo del beneficio, no acumulacién de beneficio, pérdida del derecho de
la viuda que vuelve a contraer matrimonio, entre otros aspectos. “Y con la Constitucion Nacional del afio 1853 se
inscribe el principio del “bienestar general” en su predmbulo, el derecho del Poder Legislativo de otorgar
pensiones graciables, y la facultad del Poder Ejecutivo de conceder jubilaciones, retiros, licencias y goce de
montepios, conforme las leyes de la Nacion”. Tomasello, 2013, p. 102. Arduine, 1917, p. 26.

11 La Ruffa y otros, 2019, p. 26.
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En la Constitucidon Nacional de 1853 se establecia en la Parte Segunda: Autoridades de la
Confederacidn, Titulo I: Del Gobierno Federal, Seccién 1°: Del Poder Legislativo, Capitulo IV:
Atribuciones del Congreso, articulo 64°: Corresponde al Congreso, inc. 17: “(...) Establecer
Tribunales inferiores a la Suprema Corte de Justicia, crear y suprimir empleos, fijar sus
atribuciones, dar pensiones, decretar honores y conceder amnistias generales (...)”. Y en la
Seccién 2°: Del Poder Ejecutivo, Capitulo IlI: Atribuciones del Poder Ejecutivo, articulo 83°: El
Presidente de la Confederacién tiene las siguientes atribuciones, inc. 7°: “(...) Concede
jubilaciones, retiros, licencias y goce de montepios, conforme a las leyes de la Confederacion
(...)”*2. En la reforma constitucional de 1860 la atribucién del congreso de la Nacién de otorgar
pensiones pasa del articulo 64° al articulo 67°, y se mantuvo en las reformas constitucionales

de los afios 1866 y 189813,

Las primeras leyes previsionales!* destinaban los beneficios a militares, miembros del Poder

Judicial, empleados de la administracion general del Estado y docentes.

El primer sistema de retiro fue sancionado en 1865 mediante la Ley 162 que cred la Caja de
Montepio Militar, estableciendo el derecho a retiro o pensién por viudez, el retiro por
inutilizacion y la pensidén a familiares del personal militar. El financiamiento combinaba
ingresos contributivos -el aporte de 2% del haber mensual, mas la diferencia del primer

ascenso- con ingresos tributarios provenientes del Tesoro nacional®. En el afio 1877 se

12 yéase Monti (compilador), 2015, p. 145 y 150. Entre los antecedentes de la Constitucién Nacional de 1853, el
proyecto de constitucidn nacional concebido segun las Bases de Juan Bautista Alberdi de 1852 establecia, en el
articulo 67°: Atribuciones del Congreso, inciso 2°: “(...) Crear y suprimir empleos, fijar sus atribuciones, dar
pensiones, decretar honores, conceder amnistias generales (...)”. Y en el articulo 85°: Atribuciones del Presidente
de la Confederacion, inciso 8°: “(...) Concede jubilaciones, retiros, licencias y goce de montes pios, conforme a las
leyes generales de la Confederacion (...)”. lbid., p. 113 y 117.

13 La Ruffa y otros, 2019, p. 25.

14 En cuanto a sus alcances, estas regulaciones pueden ser consideradas imperfectas, si se las compara con las
regulaciones actuales sobre el funcionamiento de los regimenes previsionales, ya que no especificaban
integralmente el proceso de acumulacion/desacumulacion a lo largo de la vida de las personas; sin embargo,
para la época alcanzaban para definir las obligaciones y derechos relacionados con la cobertura frente a las
contingencias de vejez, invalidez y muerte.

15 |JAFPRPM presenta un detalle de la evolucidn de la cobertura previsional para el personal militar: en el afio
1877, mediante la Ley 840 se extiende la cobertura a deudos del personal militar que murieron después de caer
prisioneros. En el afio 1933 se sanciona la Ley 11.821, de creacion de la Caja de Retiros y Pensiones Militares del
Ejército y de la Armada, y se establecen como ingresos el aporte del 5% a cargo del militar y del 5% por cuenta
del Estado. En 1946, el Decreto Ley 13.641 cred el Instituto de Ayuda Financiera para pago de Pensiones y Retiros
de Militares (IAFPRPM), y se elevaron el aporte personal al 8% y la contribucién a cargo del Estado al 20% del
haber del militar. En el afio 1972, con la Ley 19.909 se fija el aporte personal en 8% y la contribucién del Estado
en 36% para el personal superior y en 27% para el personal subalterno. En el afio 1983 se sanciona la Ley 22.919,
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promulgé la Ley 840, que extendid la cobertura previsional a los deudos del personal militar

que hubiera muerto después de caer prisionero.

En el mismo afo, la Ley 870 concedid pensiones graciables a los ministros de la Corte Suprema
de Justicia de la Nacidn y a los jueces de seccidn. Los beneficios fueron financiados con rentas
generales, sin requisitos de aportes previsionales previos, por ello no fue un régimen
previsional de tipo contributivo. La edad minima para obtener el beneficio era 60 afios y haber
ejercido la magistratura durante diez afios consecutivos. El beneficio equivalia al goce integro

del sueldo de manera vitalicia.

Mds tarde, en el aiflo 1884 la Ley 1.420 otorgd el derecho jubilatorio a los maestros de grado,
e instituyd el sistema de pensiones vitalicias para los preceptores o subpreceptores que
después de diez afios de servicios no pudiesen continuar ejerciendo sus funciones por
enfermedad. La renta vitalicia equivalia a la mitad del sueldo que percibian o a tres cuartas
partes si los servicios hubiesen sido por al menos quince afos. Las rentas vitalicias se
financiaron con el denominado Fondo Escolar, que se constituia con aportes del Tesoro, los
particulares, las asociaciones y con el 2% del sueldo de los preceptores o subpreceptores: el
fondo era administrado por el Consejo Nacional de Educacién. La primera modificacién ocurrid
en el aflo 1886 con la Ley 1.909, que definid el alcance de las jubilaciones y pensiones por

invalidez para los maestros?®.

En el afio 1887 se sanciond la Ley 2.219, que concedié derechos a la jubilacion a los empleados
de la administracion general del Estado con 35 afios de servicios o con mas de 15 afos de
servicios y que fuesen declarados inhdbiles para el servicio. Este régimen era parcialmente
contributivo: se descontaba el 3% de los sueldos'’, y otorgaba beneficios -equivalentes al
ultimo sueldo percibido- a los empleados con 30 afos de servicio que no estaban en
condiciones de trabajar o con 35 afos de servicio sin limites de edad. Este régimen fue

modificado en el afio 1898 por la Ley 3.744, que establecio el nuevo requisito para la jubilacion

que eleva el aporte personal al 11% y unifica la contribucion estatal en 36%, ademas de consolidar las deudas
que tenia el Tesoro nacional con el Instituto desde fines de la década de 1960. IAFPRPM, 2016, p. 43-5.

16 véase Chirinos, 2005, p.103.

17 A partir del afio 1891 se descontaba el 3% de los sueldos del personal de la administracion civil para el
“montepio civil”, que es considerado el antecedente de la ley sancionada en el afio 1904. Véase también
Bertonasco, 1947, p. 14-5.
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de 35 afios de servicios y 60 afios, excepto para el personal de la Policia de Seguridad y del
cuerpo de Bomberos. En estos dos casos, la edad minima fue establecida en 50 afios y se

exigieron 25 afios de servicio2.

En el afo 1894 se dictd la Ley 3.195, que reguld el régimen de pensiones graciables, dando
inicio asi al proceso de otorgamiento de este tipo de pensiones, de distinta naturaleza y sujeto

beneficiario, que se extiende hasta nuestros dias.

Finalmente, en el ano 1895 se sanciond la Ley 3.239, que establecid el régimen de retiro,

jubilaciones y pensiones para el personal militar®.

18 Arduine, 1917, p. 34-8.

19 Chirinos sefiala varias leyes especificas que determinaban derechos a pensiones para militares o sus familiares,
vinculadas con las guerras: Ley 9.675: Pensiones a hijas y viudas de guerreros de Brasil, Paraguay y expediciones
al desierto. Ley 11.295: Pensiones a jefes, oficiales y tropa del Paraguay y expediciones al desierto. Ley 11.412:
Pensiones a hijas y nietas de guerreros de la independencia. Ley 12.613: Pensiones a descendientes de la guerra
de la independencia. Chirinos, 2005, p. 103.
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[I.1.Etapa |I: 1904 a 1942

En los origenes la prevision social se fue construyendo mediante la creacion de cajas
previsionales por rama de actividad, bajo el esquema de capitalizacion colectiva con
solidaridad hacia el interior de los colectivos cubiertos, en muchos casos con regulaciones
parciales, tanto sobre el proceso de ahorro en la vida activa, como durante la percepcion de
los beneficios en la vida pasiva. La implantacion de los seguros previsionales (contributivos)
suplanté a los esquemas graciables o semigraciables precedentes. Las cajas previsionales
funcionaron durante estos afios como esquemas cerrados, ya que las personas no podian
preservar sus ahorros y sus derechos a la jubilacion ante cambios en el empleo en otros
sectores econdmicos. La cobertura fue muy limitada respecto del universo de los trabajadores.
El desarrollo de la prevision social en esta primera etapa del sistema exhibié una marcada
fragmentacion institucional. Los distintos regimenes previsionales tenian pardmetros
diferentes respecto de las edades minimas para alcanzar el beneficio en la vejez, los afios de

aportes exigidos o la forma de cdlculo de los haberes previsionales.

[1.1.1. Regimenes previsionales

En el afio 1904 se promulgd la Ley 4.349, que cred la Caja Nacional de Jubilaciones y Pensiones
para los Funcionarios, Empleados y Agentes Civiles. Considerada como el primer régimen
organico de previsidn social, se organizé bajo la forma de la capitalizacién colectiva. Los
empleados civiles de la Nacion debian aportar el 5% de sus sueldos (en realidad, ese descuento
ya habia sido dispuesto en las leyes presupuestarias de los afios 1901 a 1904). Para jubilarse
debian cumplir los requisitos de contar con 60 anos de edad y 30 afios de servicios efectivos
continuos. Para pensionarse tenian que estar imposibilitados por enfermedad fisica adquirida
por causa del servicio, siempre y cuando hubiesen servido en empleos civiles por al menos 20
anos. La jubilacién no podia exceder el 50% del sueldo que se tuviere al momento del cese de
la actividad. El haber de la pensidn por fallecimiento dependia del nimero de afios de servicio
gue habia registrado el causante: con 20 afios de servicios el haber equivalia a la cuarta parte
del sueldo, con 30 afios de servicios a la tercera parte del sueldo y con 40 afios de servicios a
la mitad del sueldo. En el afio 1934, con la sancion de la Ley 11.923, se introdujeron reformas
a esta ley, el aporte personal fue establecido entre el 8% y el 10% segun actividad, la edad

minima para la jubilacién por vejez fue de 55 afios con al menos 30 afios de servicios
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computables y la tasa de sustitucion fue establecida en escalas que partian del 90% para los
sueldos promedios de $200, 80% para el excedente entre $200 y $500, 70% para el excedente
entre $500 y $1.000, 60% para el excedente entre $1.000 y $1.500, 50% para el excedente
entre $1.500 y $2.000 y 40% sobre el excedente de $2.000.

También en 1904, con la sancién de la Ley 4.707 -Organica Militar- se introdujeron cambios a
la Ley 162 de Montepio Militar: se modificé la reglamentacion de los ascensos y los tiempos
de permanencia en las fuerzas, asi como los grados de oficiales. Ademas, la Ley Orgdnica

Militar regulé sobre retiros y pensiones.

En los afios siguientes el Congreso de la Nacion fue aprobando legislaciones que establecieron
varias cajas previsionales para los trabajadores en distintos sectores y servicios de la actividad

publica y privada.

Asi, en 1915 se creé la Caja Nacional de Jubilaciones y Pensiones de Empleados y Obreros

Ferroviarios, con la sancion de la Ley 9.653, luego modificada en 1919 por la Ley 10.650.

En 1921, a través de la Ley 11.110, se cred el régimen previsional para los empleados
permanentes de las empresas particulares de tranvias, teléfonos, telégrafos, gas, electricidad

y radiotelegrafia, también llamada Caja para el Personal de Empresas y de Servicios Publicos.

Para los empleados bancarios el primer antecedente de previsidn social fue la Ley 11.232 del
afo 1923, que instaurd la Caja Nacional de Jubilaciones y Pensiones de los Empleados de Casas
Bancarias, aunque la Caja de Jubilacion para Empleados Bancarios se formalizdé con la Ley
11.575. Publicada en 1930, esta ley establecid el derecho a la jubilacién ordinaria con 30 afios
de servicios y 50 afios. En 1944 y por Decreto-Ley 23.682, se cambid la denominacidn por la
de Caja Nacional de Jubilaciones del Personal de Empresas Bancarias, de Seguros, Reaseguros,
Capitalizacion y Ahorro?°. Cuatro aflos mds tarde, el Decreto-Ley 23.682 fue ratificado en su

vigencia por el articulo 12 de la Ley 13.196 de 1948.

En el ano 1933 se sanciona la Ley 11.821 de Presupuesto General de la Administracion

Nacional, por la que se cred la Caja de Retiros y Pensiones Militares del Ejército y de la Armada.

20 yvéase Pessolani, 1997, p. 50.
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En 1939 se establecié la Caja de Jubilaciones y Pensiones de Periodistas, mediante la Ley

12.581, modificada por el Decreto-Ley 14.535 de 1944.

También en el afio 1939 se sanciond la Ley 12.612, reglamentada con el Decreto 6.395/46,
que dio origen a la Caja de Jubilaciones para el Personal de la Marina Mercante, Aerondutica

Civil y Afines.

[1.1.2. Institucionalizacién
En el afio 1905 se promulgd la Ley 4.661 sobre la jornada laboral y el descanso dominical,

inaugurando el proceso de legislacion laboral®! 22,

En el afio 1907 se cre6 el Departamento Nacional del Trabajo, con la misién de “recoger,
coordinar y publicar todos los datos relativos al trabajo en la Republica, especialmente en lo

concerniente a las relaciones del trabajo y el capital y a las reformas legislativas y

21 E| antecedente de esta ley estuvo en el mensaje del presidente Julio A. Roca al Congreso de la Nacidn en el afio
1904, que proponia un proyecto para la regulacion del trabajo obrero y sus relaciones con el capital. La propuesta
contenia 465 articulos agrupados en catorce titulos: disposiciones preliminares y generales; de los extranjeros,
del contrato de trabajo; de los intermediarios en el contrato de trabajo; accidentes de trabajo; duracién y
suspension del trabajo; trabajo a domicilio e industrias domésticas; trabajo de los menores y de las mujeres,
contrato de aprendizaje; del contrato de los indios, condiciones de higiene y seguridad en la ejecucion del
trabajo; asociaciones industriales y obreras; autoridades administrativas; y de los tribunales de conciliacion y
arbitraje. Este proyecto no fue debatido en las Camaras, sélo fue tratada y aprobada la cuestion referida al
descanso dominical. Véase Ollaza Pallero, 2014, p. 6. y:
https://www.argentina.gob.ar/trabajo/historiadelministerio

22 En 1905 el Dr. Juan Bialet Massé entregd al Ministro del Interior Joaquin V. Gonzalez el estudio mas valioso
realizado hasta entonces con el diagndstico integrado sobre las condiciones laborales de los trabajadores en el
interior de la Argentina y propuestas de legislacion laboral. La organizacion del informe en tres volimenes
muestra la vastedad de la obra, tanto por los temas desarrollados como por las provincias e industrias analizadas.
Tomo 1: Capitulo 1: El obrero criollo. Capitulo Il: El Territorio Nacional del Chaco. El indio. Capitulo Ill: Inmigracion
extranjera. Impuestos internos. Latifundios. Reglamentacion. Capitulo 1V: El trabajo agricola. Cereales. Capitulo
V: La destruccién del bosque. El obraje en Chaco. Capitulo VI: El aztcar. Tucuman. Salta. Jujuy. Capitulo VII: La
Rioja. La mineria. La alta agricultura. Capitulo VIII: Cérdoba. El riego. La fuerza hidroeléctrica. La cantera. Capitulo
IX: Corrientes. Capitulo X: Entre Rios. Tomo 2: Capitulo XI: Santa Fe. Capitulo XlI: Carga y descarga de buquesy
ferrocarriles. Estibadores. Capitulo XllI: El trabajo en las industrias del transporte. Ferrocarriles. El acarreo. Las
agencias de transporte. Capitulo XIV: El contrato de servicios. Necesidad de |la forma escrita. El salario y su pago.
Capitulo XV: El derecho a la vida. La racion minima. El salario minimo. Capitulo XVI: La jornada racional o la
jornada de ocho horas. Capitulo XVII: El descanso semanal. Capitulo XVIII: Los accidentes de trabajo. Capitulo
XIX: De las multas patronales. Capitulo XX: La mujer y el nifio. Capitulo XXI: Las sociedades obreras. Capitulo XXII:
Agencias de conchabo. Capitulo XXIIl: Resultados finales. Tomo Ill: Capitulo I: El obrero criollo. Capitulo II: La
zafra. Capitulo Ill: Cérdoba. Capitulo IV: San Luis. Capitulo: Mendoza. Capitulo VI: San Juan. Capitulo VII: Industria
del transporte. Ferrocarriles. Capitulo VIII: Conclusiones. Necesidad de la ley reglamentaria: La racién minima.
Los accidentes del trabajo. El descanso dominical, la jornada comercial y las multas. Véase Bialet Massé, 1904.
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administrativas capaces de mejorar la situacion material, social, intelectual y moral de los

trabajadores”?3.

Las funciones del Departamento Nacional del Trabajo fueron ampliadas en 1912 con la Ley
8.999, que le asignd responsabilidades de inspeccidn y vigilancia de las leyes, la creacidn de
un registro para la colocacién de trabajadores sin empleo y la facultad para mediar en los

conflictos entre el capital y el trabajo a través del Consejo del Trabajo?*.

[1.1.3. Organizacion y extension de la cobertura previsional

La cobertura previsional comienza a expandirse en los gremios mas importantes en esos aios:
ferroviarios, trabajadores de empresas de servicios publicos (tranvias, teléfonos, telégrafos,
gas, electricidad y radiotelegrafia), bancos, marina mercante, entre otros. El alcance era mds
formal que real, ya que abarcaba a un conjunto pequefio de trabajadores respecto del

universo total, alrededor del 7% de la PEA%.

II.1.4. Financiamiento
En esta primera etapa del sistema, las cajas profesionales (la modalidad que entonces revestia
la previsidon social) funcionaban con los aportes de los trabajadores en un esquema de

capitalizacidn colectiva.

En la Figura 2 siguiente se exponen las principales caracteristicas de los sistemas previsionales
en sus origenes, de acuerdo con las cuatro categorias analiticas presentadas en la seccién

metodoldgica:

Figura 5. Sintesis de la Etapa I.

B https://www.argentina.gob.ar/trabajo/historiadelministerio

2 https://www.argentina.gob.ar/trabajo/historiadelministerio

% Feldman y otros estiman que en el afio 1944 habia 428 mil trabajadores cotizando las cajas previsionales
existentes, que representaban alrededor de 7% de la PEA (aproximadamente 5,5 millones de personas). Feldman
y otros, 1988, p. 30-1.

31



https://www.argentina.gob.ar/trabajo/historiadelministerio
https://www.argentina.gob.ar/trabajo/historiadelministerio

La prevision social en Argentina: pasado, presente y futuro.

Hugo D. Bertin

[.1904 a 1942

Tipo de régimen previsional

Instituciones

Cajas profesionales por rama de actividad, de
capitalizacidn colectiva

Fragmentacidn institucional y heterogeneidad
entre los regimenes (en términos de
obligaciones y derechos)

Cobertura previsional

Financiamiento

Escasa (respecto al universo de trabajadores)

Contributivo. Capitalizacion colectiva. Cerrados
(sin portabilidad). Con solidaridad hacia el
interior del colectivo.

Fuente: elaboracion propia.
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[I.2. Etapa Il: 1943-1966

En este periodo se extiende la cobertura previsional a los trabajadores registrados en relacion
de dependencia y en menor medida a los auténomos, sin alcanzar todavia a los trabajadores
no registrados en el mercado laboral formal. Los derechos a la sequridad social alcanzaron el
rango constitucional y la movilidad periddica con la reforma del afio 1957. Esta abrid la
oportunidad a las provincias para que pudiesen legislar sus regimenes previsionales propios.
Los cambios legislativos tendieron a la unificacion de los regimenes y la homogeneizacion de
sus pardmetros (edad minima, afios de aportes y forma de determinacion de los haberes
previsionales). Se cred el sistema de reciprocidad jubilatoria que permitio a las personas hacer
valer toda sus historias previsionales con independencia de los aportes realizadas en distintas
cajas previsionales. En estos afos se asistio a la transicion de la capitalizacion colectiva (propia
de las cajas profesionales) a la I6gica de reparto, con componentes de solidaridad
intergeneracional; a partir de entonces, la tasa de sustitucion dependio de una escala con
independencia de los aportes realizados durante la vida activa y la capitalizacion obtenida. La
centralizacion de la administracion a nivel nacional convivio con la subsistencia de regimenes
previsionales provinciales y municipales y con las cajas previsionales profesionales. Las
reservas financieras acumuladas en la etapa “infante” de las cajas previsionales se licuaron
parcialmente por la politica de inversiones, en un contexto de inflacion creciente, y por la

laxitud en la concesion de beneficios previsionales.

I1.2.1. Regimenes previsionales

En cuanto a los regimenes previsionales en esta segunda etapa de estructuracién del sistema,
merece destacarse la creacion en el ano 1943 de la primera institucion previsional para un
sector de profesionales independientes: la Caja de Seguridad Social para Escribanos de la
Provincia de Buenos Aires, con la sancién de la Ley 5.015 de la legislatura provincial. Aunque
excede el alcance del estudio, vale la pena citar este antecedente, ya que en los afios sucesivos
estos sistemas previsionales profesionales se extendieron en las distintas provincias y en
multiples profesiones, en algunos casos para una sola profesidon, en otros agrupando a varias

profesiones dentro del mismo campo y sector.
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En el afio 1944 se incorporaron los trabajadores de entidades de seguros, de reaseguros y de
capitalizacién y ahorro en la Caja de Jubilacidon para Empleados Bancarios, que por Decreto-
Ley 23.682/44 pasé a denominarse Caja Nacional de Jubilaciones del Personal de Empresas
Bancarias, de Seguros, Reaseguros, Capitalizacion y Ahorro. También en 1944, mediante el
Decreto-Ley 10.315, se incorpord al régimen de la Ley 11.110 (Caja para el Personal de
Empresas y de Servicios Publicos) al personal que realizaba tareas permanentes o transitorias
en instituciones médicas (hospitales, casas de salud), en las asociaciones y entidades
profesionales o gremiales vinculadas a estas actividades y en entidades de socorro mutuo que
prestaban asistencia médica a sus asociados. En ese afio se cred la Caja de Jubilaciones para

Empleados de Comercio y Actividades Afines, con la sancion del Decreto-Ley 31.665.

En el afo 1946, se cred la caja previsional para el personal aeronautico, Decreto-Ley 6.395.
Mediante el Decreto-Ley 13.937 se constituyd la Caja para Empleados y Obreros de la Industria
y Actividades Afines. En el mismo afo se promulgé el Decreto-Ley 19.492 estableciendo la ley
organica para el personal de la Marina Mercante Nacional, que comprendia también al de
Aerondutica Civil y las actividades afines. Con la sancion del Decreto-Ley 13.641/46 se creé el
Instituto de Ayuda Financiera para pago de Pensiones y Retiros de Militares (IAFPRPM), vy el
aporte personal y la contribucién a cargo del Estado fueron elevados respectivamente al 8% y
al 20% del haber del militar. Ademas, se cred la Caja de Jubilaciones, Pensiones y Retiros de la
Policia Federal, por Decreto-Ley 15.943/46. Con la sancidn de la Ley 12.913 se concedieron

pensiones a los derechohabientes de fallecidos en actos de servicio el dia 4 de Junio de 1943.

En el afio 1947, con la sancién de la Ley 12.992, se establecieron el régimen de retiros y
pensiones en la Prefectura Maritima; y a través de la Ley 13.018 se instituyd el régimen de

retiro y pensiones para el personal del Servicio Penitenciario Nacional.

En el afno 1951, con la promulgacion de la Ley 14.067, se incorpord de manera obligatoria a la
Caja para el Personal de Empresas y de Servicios Publicos (Ley 11.110) al personal que
prestaba servicios en empresas de transportes automotores colectivos de pasajeros de
jurisdiccion nacional y al personal de empresas de capital privado que explotaran idéntico
servicio, cuya concesion o permiso emanara de los gobiernos de las provincias o

municipalidades.
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En el mismo afio, mediante la Ley 14.069, se introdujeron cambios paramétricos en el régimen

de la Caja Nacional de Jubilaciones y Pensiones Civiles.

En 1954 se sanciond la Ley 14.397, que constituyd el Régimen Previsional para Trabajadores
Independientes, Empresarios y Profesionales. Esta ley significd otro avance importante en la
historia previsional argentina, ya que pasaba a incluir a los trabajadores que no estaban en
relacion de dependencia y fue el antecedente inmediato de la Caja de Trabajadores

Auténomos creada en 1968.

En el aflo 1955, con la promulgacion de la Ley 14.399, se establecié el régimen jubilatorio para

los Trabajadores Rurales.

En el afio 1956 mediante el Decreto-Ley 11.911, se cred la Caja de Servicio Doméstico, aunque
esta norma seria derogada en 1969 por la Ley 18.037, relativa al régimen de jubilaciones y

pensiones para los trabajadores en relacién de dependencia.

En ese afo, con la promulgacion del Decreto-Ley 16.767, se establecié el Estatuto del Docente,
qgue incluyo al régimen previsional y perfecciond lo dispuesto en la Ley 1.420 del afio 1884.
Dos afios después fue sancionada la Ley 14.473, que introdujo reformas al Decreto-Ley 16.767.
Si bien la regulacion de referencia para las prestaciones previsionales remitia al régimen del
personal civil del Estado, establecid la jubilacién a partir de los veinticinco/treinta afios de
servicio al frente del grado sin limite de edad, con un haber equivalente al 82% del sueldo en

actividad.

En el mismo ano, se sancioné la Ley 14.588 que incorporé a los trabajadores graficos a la Caja

de Jubilaciones y Pensiones de Periodistas.

Asi, para mediados del siglo XX, se habian constituido cajas previsionales en multiples sectores
econdmicos. Sin embargo, como se analizard mas adelante, la cobertura real era aun parcial,

como resultado de un mercado laboral formal de alcance restringido.

En el afio 1965, con la sancion Ley 16.516, se concedid la pension vitalicia a los primeros
premios en Ciencia y Letras; y al ano siguiente, mediante la Ley 16.989, se establecid la
asignacion mensual vitalicia a los ciudadanos que hubieran ejercido la presidencia o la

vicepresidencia de la Republica Argentina.
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e De la capitalizacidn colectiva al reparto

En esta segunda etapa se produjo otro cambio importante hacia la homogeneizacién de los
regimenes previsionales y la transicién de la capitalizacidn colectiva hacia el esquema de

reparto.

La sancién de la Ley 14.370 del afio 1954 introdujo la férmula de cdlculo Unica para la
determinacién del haber jubilatorio con base en una escala con independencia de la suma
total acumulada por los aportes realizados por el trabajador: “Hasta S 1.000 de sueldo
promedio, el 100 %. De S 1.000 a S 2.000: S 1.000 mds el 75 % del excedente de S 1.000. De S
2.000 a 5 5.000: S 1.750 mds el 60 % del excedente de 5 2.000. De S 5.000 a $ 10.000: S 3.550
mds el 45 % del excedente de S 5.000. De mds de S 10.000: S 5.800 mds el 15 % del excedente
de 5 10.000”.

Por ello, esta reforma puede ser considerada como el fin del funcionamiento de las cajas
previsionales con la légica de la capitalizacién colectiva y el inicio del funcionamiento con la
légica de reparto, con un componente de solidaridad intergeneracional, dado que tenia

implicita una redistribucidn del ingreso en favor de las personas con salarios mas reducidos?®.

La norma se aplicé a los afiliados de las cajas del Personal del Estado, Personal Ferroviario,
Servicios Publicos, Bancarios y de Seguros, Periodismo, Navegacién, Comercio y actividades

civiles, Industria, y Trabajadores Rurales.

Las edades minimas para el acceso a la jubilacién eran de 50 afios para las mujeres y 55 afos
para los hombres, con requisitos de 27 a 30 afios de aportes, aunque en las cajas previsionales
mas nuevas, los trabajadores podian solicitar el reconocimiento por servicios prestados con

anterioridad a la fecha de creacidn de estas y, por ende, durante por periodos sin aportes?’.

Cuatro afnos después, con la sancion de la Ley 14.499 de 1958, se aumentd en 1% el aporte a
los afiliados de las cajas citadas en el parrafo precedente. Se reemplazaron las escalas para la
determinacion del haber jubilatorio de la Ley 14.370 y en su lugar se establecieron los haberes
jubilatorios como porcentaje de la remuneracidn asignada al cargo al momento del cese en la

actividad; lo que es conocido comuinmente como el “82% mévil”’, en el Art. 1° se definia que:

26 Feldman y otros, 1988. p. 35.
27 Bertranou y otros, 2011, p. 125.
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“El haber de la jubilacion ordinaria serd equivalente al 82 % movil, de la remuneracion mensual
asignada al cargo, oficio o funcion de que fuere titular el afiliado, a la fecha de la cesacion en
el servicio o al momento de serle otorgada la prestacion, o bien al cargo, oficio o funcion de

mayor jerarquia que hubiese desempefado”.

I”

No obstante, la generalizacién del “82% mdvil” es incorrecta ya que ese porcentaje sélo se
aplicé al segmento de salarios menores a m$n 5.000; en el Art. 4° se establecia que: “Cuando
el haber jubilatorio resultante fuere mayor de mSn. 5.000.- el excedente de esa suma se
determinard con sujecién a la siguiente escala acumulativa: De mds de mSn. 5.000 a mSn.
7.000: S 5.000 moneda nacional mds el 70 % del excedente de mSn. 5.000. De mds de mSn.
7.000 a mSn. 9.000: pesos 6.400 moneda nacional mds el 50 % del excedente de mSn. 7.000.
De mSn. 9.000 en adelante: mSn. 7.400 mds el 20 % del excedente de mSn. 9.000. Cuando

aplicada la escala precedente el monto supere a msn. 10.000, para el excedente de esa suma

sélo se computard el 10 %”?8.

[1.2.2. Institucionalizacion

28 Bertranou y otros sefialan que “.. en 1958 y gracias a la Ley N° 14.499, se modifica el modo de determinacion
de la prestacion por jubilacion ordinaria. En primer lugar, ésta pasa a depender de la remuneracion mensual
asignada al cargo, oficio o funcion de que fuere titular el afiliado, a la fecha de cesacion en el servicio o al
momento de serle otorgada la prestacion; o bien al cargo, oficio o funcion de mayor jerarquia que el titular
hubiese desempefiado. En segundo lugar, se modifica la escala de reduccion de la tasa de sustitucion conforme
aumenta la remuneracion del afiliado al momento del cese. El monto de la jubilacion ordinaria se establece
entonces en el 82% de la remuneracion al cese, pero esta tasa de sustitucion es vdlida para remuneraciones bajas,
dado que la ley establece un esquema de progresividad para la determinacion de las prestaciones. De la lectura
de los debates parlamentarios de las dos leyes citadas, surge la preocupacion de los legisladores por la erosion
de los haberes debido al proceso inflacionario, siendo ese el motivo esencial de la aplicacion de reformas.
Asimismo, en varias exposiciones, durante el debate del proyecto de ley de 1958, se resalta el cardcter paliativo
de la introduccion del 82% y la necesidad de implementar luego un estudio mds serio, una vez que pase la
emergencia. En este sentido, vale la pena resaltar la nota enviada por el Senador Carlos H. Perette, donde,
ademds de sefialar la necesidad de evaluar financieramente la situacion jubilatoria y el impacto del incremento
del costo de vida, llamativamente introduce un tema que seria objeto de preocupacion décadas mds tarde,
cuando habla acerca de la necesidad de atender las Cajas provinciales (Cdmara de Diputados de la Nacidn, Diario
de Sesiones, 14 de agosto de 1958, p. 2608) ... Como sintesis —y mds alld de la aparicion de la emblemadtica cifra
del 82%— es importante destacar la importancia que reviste identificar las bases de cdlculo de las prestaciones
iniciales, los mecanismos de actualizacion y las exigencias para acceder a las prestaciones. También, en el marco
de la discusion acerca de la tasa de sustitucion, es importante resaltar que en ese momento no existia cobertura
de salud especifica. El Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados (INSSJyP, conocido
por brindar un plan de asistencia médica integral denominado PAMI) recién fue creado en 1971 para contribuir a
aliviar los gastos que, en salud, sufrian los adultos mayores y para mejorar sus condiciones de vida”. Bertranou y
otros, 2011, p. 49-50.
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En esta segunda etapa, entre los anos 1943 y 1966 de acuerdo con la periodizacion propuesta,
comenzd la institucionalizacidn y jerarquizacion de la politica previsional (o en términos mas
generales, de la politica laboral y de la seguridad social), elevando la posicion de las agencias
publicas especificas en la estructura organica del Estado nacional. La Argentina se alineaba,
asi, con la experiencia internacional y comenzaba a desarrollar el denominado

constitucionalismo social.

Con relacién a la institucionalizacion de la seguridad social dentro del Poder Judicial, se

pueden sefialar en esta etapa varios hechos significativos.

A través del Decreto-Ley 32.347 del afio 1944 se crearon y organizaron los tribunales de
trabajo en la Capital Federal y en los territorios nacionales. Debido a la restriccidon
jurisdiccional de la Nacién respecto de las provincias, en el afio 1946 se promulgé el Decreto-
Ley 6.717 “... Invitando a las provincias a suscribir con el Gobierno Nacional un tratado de
administracion de justicia para organizar tribunales del trabajo”. El grado de aceptacion por
parte de las provincias a las indicaciones del decreto fue variado, pero en el término de unos
pocos anos, la mayoria de las provincias argentinas organizé su fuero laboral, aunque todas

con caracteristicas propias que diferian del modelo de los primeros tribunales?°.

En el afio 1958, con la sancidon del Decreto-Ley 1.2853° se reorganizé la Justicia Nacional y
Federal en todo el pais, y se cred la Cdmara Nacional de Apelaciones del Trabajo de la Capital
Federal como tribunal de alzada respecto de los jueces nacionales de primera instancia del

trabajo en el ambito de la Capital Federal.

e Centralizacidon vs descentralizacion administrativa

2 palacio sefiala que “(...) Habia, en efecto, en la Argentina —como bien comprueba la tesis doctoral de Line
Schjolden— una “justicia laboral antes de la justicia laboral”: se trata de la historia de como los jueces (civiles,
comerciales, la justicia de paz, la Corte Suprema) entendieron en esta materia hasta la conformacion de una
justicia especifica, en particular en los conflictos que comprometian el dmbito regulatorio de las leyes laborales
que se iban promulgando (...)”. Schjolden, Line, Suing for Justice: Labor and the Courts in Argentina, 1900-1943,
Berkeley, Tesis de Doctorado, Universidad de California, 2002. Palacio, 2013, p. 53

30 E| Decreto-Ley 1.285/58 establece en los dos primeros considerandos: “(...) Que al restablecer la Revolucién
Libertadora la vigencia de la Constitucion Nacional de 1853 y sus reformas de 1860, 1866 y 1898, ratificada por
la Convencion Nacional Constituyente, no pueden seguir en vigencia las leyes que no se adapten a dicho texto
constitucional;, Que corresponde, por tanto, adecuar la competencia propia de la Corte Suprema y demds
tribunales de la Nacion en concordancia con la Constitucion vigente {(...)".
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Desde la perspectiva de la gestién previsional, se advierte la puja entre dos modalidades de
diseio: la gestion descentralizada (cajas previsionales) versus la gestion centralizada de la

prevision social (agencia estatal).

Al comienzo primé el criterio de centralizacién: en el afio 1943 se sancioné el Decreto-Ley
15.074, creando la Secretaria de Trabajo y Previsiéon, en reemplazo del Departamento
Nacional del Trabajo, que funcionaba desde 1907. La nueva Secretaria tuvo facultades de
caracter conciliatorio, arbitral y de policia del trabajo. Las dependencias del trabajo existentes
en las provincias se integraron como delegaciones regionales. Tras la reforma de la
Constitucion Nacional del aifio 1949, la Secretaria se transformé en el Ministerio de Trabajo y

Prevision.

Con vistas a la gestion centralizada, por Decreto-Ley 10.424 de 1944, se constituyé el Consejo
Nacional de Previsién Social con la funcién de estudiar y proyectar la unificacién de los
distintos regimenes previsionales, y se intervinieron las cajas nacionales de jubilaciones y

pensiones.

Unos meses después y avanzando en la centralizacién, mediante Decreto-Ley 29.176 del aiio
1944, se erigid el Instituto Nacional de Seguridad Social (INSS) 3%, con el que se pretendid
coordinar la accidén de las cajas de jubilaciones y pensiones existentes: Empleados Civiles,
Personal de Empresas y de Servicios Publicos, Empleados y Obreros de la Industria y
Actividades Afines, Empleados y Obreros Ferroviarios, Personal de Empresas Bancarias, de
Seguros, Reaseguros, Capitalizacidn y Ahorro, Periodistas, Personal de la Marina Mercante,
Aeronautica Civil y Afines, Empleados de Comercio y actividades afines, Trabajadores
Independientes, Empresarios y Profesionales, Trabajadores Rurales, Personal Doméstico. Se
nacionalizé la direccion y administracién de estas cajas, que pasaron a ser secciones del

Instituto, sin autarquia, aunque conservaron los fondos y los regimenes juridicos respectivos.

Sin embargo, el conflicto centralizacion/descentralizacidn subsistio, y el poder del Instituto
Nacional de Seguridad Social se fue debilitando frente a las cajas. Finalmente, con la sancién

de la Ley 14.236 en 1953, el INSS perdid definitivamente sus atribuciones y quedd subsumido

31 Bertonasco, 1947, p. 50-63.
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en la Direccidn General de Prevision Social, dependiente del Ministerio de Trabajo y Prevision.

Las cajas recuperaron su autonomia administrativa y autarquia presupuestaria?.

e Inclusidon de los derechos previsionales en la Constitucion Nacional

Un hito de esta segunda etapa en la organizacién de la previsién social en la Argentina fue la
elevacién de los derechos y las garantias sociales al rango constitucional con la reforma de la
Constitucion Nacional de 1949, que tuvo vigencia hasta el afio 195633 34, El Capitulo Il -
Derechos del trabajador, de la familia, de la ancianidad, y de la educacién y la cultura- Articulo
37°- de la Constitucién Nacional de 1949 establecia: Declarense los siguientes derechos
especiales. |. Del trabajador. “(...) 7. Derecho a la seguridad social: El derecho de los individuos
a ser amparados en los casos de disminucion, suspension o pérdida de su capacidad para el
trabajo, promueve la obligacion de la sociedad de tomar unilateralmente a su cargo las
prestaciones correspondientes o de promover regimenes de ayuda mutua obligatoria
destinados unos y otros, a cubrir o complementar las insuficiencias o inaptitudes propias de
ciertos periodos de la vida o las que resulten de infortunios provenientes de riesgos eventuales.
(...). Il. De la ancianidad. “(...) 1. Derecho a la asistencia: Todo anciano tiene derecho a su
proteccion integral, por cuenta y cargo de su familia. En caso de desamparo, corresponde al
Estado proveer a dicha proteccion, ya sea en forma directa o por intermedio de los institutos y
fundaciones creados, o que se crearen con ese fin, sin perjuicio de la subrogacion del Estado o
de dichos institutos, para demandar a los familiares remisos y solventes los aportes
correspondientes. 2. Derecho a la vivienda: El derecho a un albergue higiénico, con un minimo

de comodidades hogarefias es inherente a la condicion humana. 3. Derecho a la alimentacion:

32 La Unica restriccidn que se impuso a las cajas fue que se establecié un limite a sus costos administrativos (5%
de los ingresos por contribuciones de afiliados y del INPS); y se aumentd el control de los representantes
sindicales en la administracion de los fondos.

3 Cholvis, 2015, p. 188.

34 Uno de los antecedentes mas significativos fue la Declaracién Universal de los Derechos Humanos, adoptada
por la Asamblea General de las Naciones Unida en el afio 1948, cuyo articulo 22° establece que “toda persona,
como miembro de la sociedad, tiene derecho a la seguridad social, y a obtener, mediante el esfuerzo nacional y
la cooperacion internacional, habida cuenta de la organizacion y los recursos de cada Estado, la satisfaccion de
los derechos econdmicos, sociales y culturales, indispensables a su dignidad y al libre desarrollo de su
personalidad”. A su vez, el articulo 25° define que “toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que
le asegure, asi como a su familia, la salud y el bienestar, y en especial la alimentacion, el vestido, la vivienda, la
asistencia médica y los servicios sociales necesarios; tiene asimismo derecho a los sequros en caso de desempleo,
enfermedad, invalidez, viudez, vejez u otros casos de pérdida de sus medios de subsistencia por circunstancias
independientes de su voluntad”.
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La alimentacion sana, y adecuada a la edad y estado fisico de cada uno, debe ser contemplada
en forma particular. 4. Derecho al vestido: El vestido decoroso y apropiado al clima
complementa el derecho anterior. 5. Derecho al cuidado de la salud fisica: El cuidado de la
salud fisica de los ancianos ha de ser preocupacion especialisima y permanente. 6. Derecho al
cuidado de la salud moral: Debe asegurarse el libre ejercicio de las expansiones espirituales,
concordes con la moral y el culto. 7. Derecho al esparcimiento: Ha de reconocerse a la
ancianidad el derecho de gozar mesuradamente de un minimo de entretenimientos para que
pueda sobrellevar con satisfaccion sus horas de espera. 8. Derecho al trabajo: Cuando el estado
y condiciones lo permitan, la ocupacion por medio de la laborterapia productiva, ha de ser

facilitada. Se evitard asi la disminucidn de la personalidad. (...)".

Estos derechos se cristalizaron con la reforma constitucional del ailo 1957. Por una parte, con
la sancién del articulo 14 bis: Parte I: Capitulo Unico. Declaraciones, derechos y garantias.
Articulo 14 bis: “El trabajo en sus diversas formas gozard de la proteccion de las leyes, las que
asegurardn al trabajador: condiciones dignas y equitativas de labor, jornada limitada;
descanso y vacaciones pagados; retribucion justa; salario minimo vital mdvil;, igual
remuneracion por igual tarea; participacion en las ganancias de las empresas, con control de
la produccidon y colaboracion en la direccion; proteccion contra el despido arbitrario;
estabilidad del empleado publico; organizacion sindical libre y democrdtica, reconocida por la

simple inscripcion en un registro especial.

Queda garantizado a los gremios: concertar convenios colectivos de trabajo; recurrir a la
conciliacion y al arbitraje; el derecho de huelga. Los representantes gremiales gozardn de las
garantias necesarias para el cumplimiento de su gestion sindical y las relacionadas con la

estabilidad de su empleo.

El Estado otorgard los beneficios de la sequridad social, que tendrd cardcter de integral e
irrenunciable. En especial, la ley establecerd: el sequro social obligatorio, que estard a cargo
de entidades nacionales o provinciales con autonomia financiera y econdmica, administradas

por los interesados con participacion del Estado, sin que pueda existir superposicion de
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aportes; jubilaciones y pensiones moviles; la proteccion integral de la familia; la defensa del

bien de familia; la compensacién econémica familiar y el acceso a una vivienda digna.)”>>.

Se definid, asi, que tanto la Nacidon como las provincias entendian en las cuestiones de la

seguridad social.

Por otra parte, se establecid el concepto de movilidad, tanto del salario como de las
prestaciones previsionales. Ademas, se especificaba la facultad del Congreso Nacional para
legislar sobre temas de la seguridad social en la Segunda Parte: Autoridades de la Nacidn,
Titulo I: Gobierno Federal, Secciéon 1°: Del Poder Legislativo, Capitulo IV: Atribuciones del
Congreso, articulo 67: Corresponde al Congreso, inc. 11: “(...) Substituyanse las palabras «y de

mineria» por «de mineria, y del trabajo y sequridad social”3®.

[1.2.3. Organizacion y extension de la cobertura previsional

En el plano de la cobertura previsional durante esta segunda etapa en la evolucién del sistema
se destaca el Decreto-Ley 9.316, que definid el sistema de reciprocidad jubilatoria. La sancién
de esta norma en el afio 1946 significd un avance para reconocer los derechos previsionales
de los trabajadores frente a los cambios de empleo: a partir de entonces se pudieron “portar”
los derechos adquiridos, especialmente los anos de aportes realizados a los distintos

regimenes previsionales.

e Movilidad de las prestaciones de la seguridad social

En estos afios se incorpord la movilidad de las prestaciones de la previsidon social para atenuar

los efectos de la inflacion.

35 Loianno advierte que: “(...) Los derechos de la sequridad social se integran en el tercer pdrrafo que estipula el
deber de garantizar los derechos a la salud, la prevision social, el resquardo de las necesidades de la clase pasiva
y demds servicios sociales. Se incluyen en esta categoria las jubilaciones y pensiones, y todo tipo de seguro social,
asi como la movilidad de los beneficios y su adecuacion a las necesidades de personas y grupos. La Constitucion
pone asi en cabeza del Estado el deber de asegurar los beneficios de la sequridad social a todos los habitantes de
la nacion (...)”. Loianno, 2015, p. 235.

36 E| texto original de la Constitucidn del afio 1953 establecia en el Art. 64, inc. 11: “Dictar los cédigos civil,
comercial, penal y de mineria, y especialmente leyes generales para toda la Confederacion sobre ciudadania 6
naturalizacion, sobre bancarrotas, sobre falsificacion de la moneda corriente y documentos publicos del Estado,
y las que requiera el establecimiento del juicio por jurados”. Monti, 2015, p. 144-5.
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En el afo 1946, mediante el Decreto-Ley 12.903, se establecié una bonificacién por un ano
para los haberes previsionales para compensar las variaciones en el costo de vida; esta se

prorrogé al afo siguiente con la sancidn la Ley 13.025.

En el afio 1948, a través de la Ley 13.478 del afio 1948, se establecié un suplemento variable
para las jubilaciones y pensiones de las cajas previsionales para compensar las oscilaciones del
costo de la vida; la norma definia que: “el suplemento variable se establecerd en funcion de un
indice del nivel general de remuneraciones suficientemente representativo a juicio del Poder

Ejecutivo”.

En el afo 1954, con la sancién de la Ley 14.370, se faculté también al Poder Ejecutivo a
establecer un suplemento por movilidad o bonificacién; la actualizacion de las prestaciones se
definia anualmente mediante la aplicacidon del indice del costo de vida definido por la

Direccién Nacional de Estadistica y Censos.

En el afio 1958, con la sancién de la Ley 14.499, la actualizacidn de las prestaciones estuvo
vinculada a la evolucién de los salarios de las respectiva actividades, inicialmente se establecio
que: “A partir del mes de setiembre de 1958, inclusive, increméntanse en mSn 900 y mSn. 700,
respectivamente, los actuales haberes de jubilados y pensionados, en cardcter de anticipo

hasta que se reajusten las prestaciones que fija la presente Ley”.

Recuadro I: evolucién de la cobertura previsional: 1950-2020.

Durante la primera fase, la cobertura previsional (afiliados a las cajas previsionales con relacion a la
poblacion econdmicamente activa (PEA)), habia aumentado de manera lenta hasta alcanzar en el afio

1944 al 7% de la PEA (428 mil afiliados)?’.

La cobertura legal se completé durante el segundo gobierno peronista, incluyendo a practicamente
toda la PEA®, aunque la cobertura real era sustancialmente menor, especialmente entre los
trabajadores independientes, durante la segunda etapa la cobertura previsional llegé al 35% de la PEA

(2,3 millones de afiliados)*°.

37 Feldman y otros, 1988, p. 31. Isuani y San Martino, 1993, p. 15.
38 Feldman y otros, p. 35.
39 La Ruffa y otros, 2019, p. 30.
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Isuani y San Martino (1993) presentan estadisticas con la evolucién de un indicador alternativo de
cobertura (beneficios totales / poblacién potencialmente beneficiaria*®) para el periodo 1950 a 1990,

y con cifras propias -con base en la ANSES y el INDEC- se extiende el andlisis hasta el afio 2015%:

Figura 6. Evolucién de la cobertura del régimen previsional nacional.
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Fuente: Isuani y San Martino (1993) para los afios 1950 a 1990, y
elaboracidén propia con base en ANSES e INDEC para el resto del periodo

Como se observa en el grafico, la cobertura real aumenté de manera constante hasta inicios de la
década de 1980, luego se mantuvo constante en alrededor del 60% de los adultos mayores: el nimero
de beneficiarios pasé de 188 mil en el afio 1950 a 2,3 millones en el afio 1980, y la cobertura previsional

aumentd de 12,5% a 58,0% de los adultos mayores®?.

Posteriormente, durante el resto de la década de 1980 y hasta la moratoria previsional del afio 2005,
el incremento de los beneficiarios acompafié al crecimiento de la poblaciéon potencialmente

beneficiaria, lo que implicd, en la préctica, un estancamiento de la cobertura®.

Las moratorias previsionales de los afios 2005 (Ley 24.476 y Decreto 1.454/05) y 2014 (Ley 26.970)
permitieron adherirse a un nimero importante de trabajadores que no habian acumulado los 30 afios
de aportes minimos, regularizando periodos no aportados previos a los afios 1993 y 2003

respectivamente. La cobertura previsional alcanzaba a 59% de los adultos mayores en el afio 2005 y

40 Definida como: varones de 60 afios 0 mas y mujeres de 55 afios 0 mas. Isuani y San Martino, op. cit., p. 19.

41 En estos afios el numerador estd compuesto por varones de 65 afios 0 mds y mujeres de 60 afios o mas, dado
los cambios paramétricos de la reforma previsional del afio 1994 (Ley 24241).

42 |suani y San Martino, 1993, p. 19.

4 Ibid., p. 20.
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llegd a 92% en el afio 2015%*. Con la creacidn de la Pensidn Universal para el Adulto Mayor (PUAM)%,

por Ley 27.260 de 2016, el porcentaje de cobertura se deberia mantener en los niveles alcanzados.

El punto débil (y oneroso) de la trayectoria reciente de la cobertura previsional es que se basé en
regulaciones (moratorias y PUAM) y no en una mayor formalizacién del mercado laboral, que es la

fuente legitima para financiar las prestaciones previsionales.

[1.2.4. Financiamiento

En el periodo 1943 a 1966 las cajas previsionales estaban en la etapa “infante”: habia mas
afiliados que aportaban, respecto de los beneficiarios que percibian alguna de las prestaciones
previsionales previstas. Por tanto, los ingresos por contribuciones eran sustancialmente
mayores que los egresos para el pago de las prestaciones y la diferencia se acumulaba como
reserva financiera en las distintas cajas previsionales. Sin embargo, por diversos motivos, los
fondos de las cajas previsionales se licuaron y no estuvieron disponibles cuando la relacién
entre activos y pasivos comenzdé a disminuir, con el pasaje de la etapa inicial a la etapa de

madurez del sistema previsional nacional.

Una de las primeras causas de esta licuaciéon de los fondos acumulados en las cajas
previsionales fueron las inversiones financieras realizadas con ellos. En un contexto de
inflacidn creciente, estos recursos se invertian principalmente en titulos publicos a tasas de

interés negativas en términos reales, que horadaron el valor real de las reservas

44 Las moratorias permitieron en algunos casos —sobre todo en las mujeres- la obtencién de dos beneficios: el de
viudez, generalmente preexistente, y la jubilacién por vejez. En consecuencia, las cifras para los aflos 2010y 2015
pueden estar sobreestimando el indicador de cobertura, dado que pueden estar incluyendo casos de dos
beneficios por persona.

45 La PUAM les asegura a los mayores de 65 afios un ingreso mensual, cobertura médica y asignaciones familiares.
Los requisitos son: ser ciudadano argentino, naturalizado o extranjero con mas de 10 afios de residencia, no
cobrar ni tener derecho a jubilacion, retiro o cualquier otra pensidn, ni cobrar la prestacion por desempleo; en
cambio, se puede trabajar en relacién de dependencia o por cuenta propia, y este periodo se computa para
acreditar 30 afios de servicios con aportes. Se debe mantener la residencia en la Argentina. El haber mensual
equivale al 80% de la jubilacion minima que perciben los beneficiarios del SIPA, es de por vida, y tiene la misma
movilidad periddica.
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previsionales®: las tasas nominales oscilaban entre el 4% al 8% anual y la inflacion fue de 16%

promedio anual entre los afios 1943 y 19554,

En segundo lugar, y a pesar de que el régimen previsional nacional era relativamente nuevo,
algunas cajas previsionales mostraban desequilibrios financieros debido a la laxitud en la

concesion de beneficios previsionales a sus afiliados.

En tercer lugar, los sucesivos procesos de consolidacién de deudas previsionales, mediante el
pago de las deudas de los afiliados a las cajas en cuotas nominales, en contextos de inflaciéon
creciente, o la entrega a las cajas previsionales de titulos publicos de mediano/largo plazo,

con tasas de interés reales negativas, redujeron el valor real de las reservas financieras.

El Estado intervino con dos mecanismos: la asignacién de ingresos impositivos y la
compensaciéon de los desequilibrios financieros de algunas cajas previsionales con los

superavits de otras.

En las décadas de 1940 y 1950, se crearon dos fondos compensatorios para atender los

incipientes desequilibrios financieros.

El Fondo Estabilizador de Previsidn Social, creado por Ley 13.478 de 1948, representd la

primera asignacién de recursos no previsionales para financiar el gasto previsional: los

46 Bertin, 1995, pp. 116-118, sefiala: “(...) Examinando la politica de deuda publica instrumentada en titulos, se
observa un aumento en el volumen de la misma en términos reales y un cambio en los tenedores finales de esos
instrumentos. Desde el punto de vista de los emisores, los fondos fueron utilizados para cubrir las necesidades de
la Tesoreria en proporciones superiores al 90% del total de las colocaciones netas. Con relacidn a la absorcion de
estos instrumentos, las modificaciones fueron atin mds notables: el publico que habia absorbido una parte
importante de los valores publicos dejo de hacerlo a partir de 1946, y comenzé a realizar ventas netas. Por su
parte, los bancos comerciales también dejaron de tener la importancia relativa que habian tenido como fuentes
de absorcion. Esta situacion de necesidades de financiamiento en aumento y pérdida del interés por parte de los
tenedores tradicionales fue saldada por el Gobierno por medio de la colocacion de la nueva deuda en las
recientemente creadas Cajas de Jubilaciones. El joven sistema previsional disponia de saldos monetarios cada vez
mayores, producto de los aportes netos que recibia de los afiliados en relacion con los pagos de los beneficios. Y
asi fueron utilizados por el Gobierno como las principales fuentes de financiamiento. La razén de esta pérdida de
interés relativo en los valores nacionales habia comenzado a manifestarse hacia finales de la década anterior y
se agudizo en la siguiente, y estuvo asociada a la presencia de una inflacion creciente que convertia la tasa de
interés de estos instrumentos en fuertemente negativa para el publico y para los bancos. En cambio, a través de
la accion directa o indirecta sobre el sistema previsional, el Gobierno pudo colocar su deuda y beneficiarse por la
pérdida del valor real de la misma, en perjuicio de las cajas de jubilaciones, que absorbian esos fondos. Entre los
afios 1947y 1956, la deuda colocada en las cajas de jubilaciones oscilé entre el 3,40% y 4,98% del PBI anual {...)".
47 Ibid., p. 314.
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recursos provinieron del aumento del impuesto a las ventas de mercaderias, creado en 1935

con la Ley 12.143%8,

El segundo fue el Fondo Compensador de Inversiones y Acumulacidn entre las distintas cajas
previsionales*’, creado mediante Ley 14.499 del afio 1958. El Fondo, administrado por el
Instituto Nacional de Previsidn Social, fue usado para el financiamiento de los desequilibrios
de las cajas deficitarias con los excedentes que generaban otras, afectando el nivel de
equilibrio financiero del conjunto. Ademas, la ley fijaba otros objetivos no previsionales al
Fondo, tales como: “... financiar las inversiones destinadas a incrementar la produccion de
energia, combustibles y siderurgia, mejorar y ampliar los sistemas de transportes y vialidad, y
desarrollar otros programas fundamentales, de cardcter reproductivo, para la expansion
econdmica nacional. En estos casos, la amortizacion deberd hacerse en plazo medio y la
inversion garantizada porla Nacidn, en cuanto a rendimientos minimos y reintegro del

capital”.

En el aifio 1964 se registra el primer antecedente (imperfecto) de moratoria previsional con la
sancion del Decreto 1.474/64; no era un plan de facilidades de pago sino que se introdujo el
concepto de declaracion jurada para certificar aportes personales y contribuciones patronales
realizadas a la previsidn social desligando, asi, el pago efectivo en la acreditacién de afios de

servicio®.

En suma, la conjuncidn de la inversion de las reservas previsionales a tasas de interés negativas
en términos reales, con el uso de los fondos previsionales para objetivos distintos de los
propios del sistema y la “consolidaciéon” de resultados entre cajas superavitarias con las
deficitarias, exacerbd la licuacidon de las reservas financieras de las cajas previsionales

nacionales.

“8 El Fondo de Estabilizacién de Previsidn Social estuvo destinado, ademds, al pago de suplemento variable, las
pensiones graciables acordadas o a otorgarse y las pensiones a la vejez creadas por la misma Ley 13.478. El
suplemento variable consistid en el establecimiento de una suma de dinero que percibieron los jubilados y
pensionados para compensar las oscilaciones del costo de la vida, fue calculada en funcién de un indice del nivel
general de remuneraciones, y se afiadia al haber mensual de las jubilaciones, retiros o pensiones, administradas
por los organismos nacionales de previsién social civiles o militares.

4 Las cajas involucradas en el Fondo Compensador de Inversiones y Acumulaciéon fueron: Personal del Estado,
Personal Ferroviario, Servicios publicos, Bancarios y de Seguros, Periodismo, Navegacion, Comercio y actividades
civiles, Industria, Trabajadores Rurales.

%0 La Ruffa y otros, 2019, p. 31.
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Figura 7. Sintesis de la Etapal Il.

11.1943 a 1966

Tipo de régimen previsional

Instituciones

Incorporacion de mas cajas profesionales.
Surgimiento de regimenes especiales. Movimiento
desde "capitalizacidon colectiva" a "reparto".

Tendencia parcial hacia la unificacion de los
parametros (edades y afios de aportes minimos).
Surgimiento de agencias publicas especificas
(institutos, consejos). Creacion de la rama previsonal
dentro del Poder Judicial. Inclusién de los derechos
sociales en la Constitucién Nacional.

Cobertura previsional

Financiamiento

Se amplia la cobertura legal para los trabajadores
formales, sigue siendo reducida para el resto de los
trabajadores. Reciprocidad jubilatoria (portabilidad).

Contributivo. Certificacidon de afios de aportes con
DDJJ. Creacién de "fondos compensatorios" entre
cajas previsionales. Asignacidn del primer ingreso
tributario (impuesto a las ventas) al financiamiento
previsional. Inversion de los excedentes en titulos
publicos con rendimientos negativos en términos
reales "licuacion" parcial.

Fuente: elaboracion propia.
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[1.3. Etapa Ill: 1967 a 1992

Entre los afios 1967 y 1968 se realizd una reforma previsional integral: estructural y
paramétrica. Por un lado, se agruparon las doce cajas previsionales existentes en dos
regimenes: uno para trabajadores en relacion de dependencia y el otro para trabajadores
auténomos. Por otro lado, aumentaron y se unificaron los pardmetros previsionales de las
edades minimas, los afios de aportes exigibles y la determinacion del haber inicial para las
jubilaciones. En el mismo sentido, se centralizd la recaudacion previsional en el Instituto
Nacional de Prevision Social (INPS, posteriormente reemplazado por la Administracion
Nacional de la Seguridad Social, ANSES), con personeria juridica y autarquia, en desmedro de
las funciones que hasta entonces tenian las cajas previsionales. Sin embargo, y en sentido
contrario, se crearon varios regimenes previsionales especiales, con requisitos paramétricos
mds laxos que los establecidos en los dos regimenes mencionados. Ademds, surgieron los
regimenes diferenciados para tareas penosas, riesgosas e insalubres. En el afo 1991, en un
contexto de reformas econémicas y de la instauracion de la convertibilidad de la moneda, se
intentd derogar numerosos regimenes previsionales especiales, que fueron reestablecidos en
el mismo afio, evidenciando las resistencias para instaurar reglas iguales para la jubilacion de
las personas. La extension de la cobertura formal continud creciendo para los trabajadores
registrados; mejoro su calidad al incorporar la atencion de la salud de los adultos mayores con
la creacion del Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados (INSSJP).
A mediados de la década de 1960 aparecio el déficit previsional “puro”, definido como ingresos
por contribuciones menores a los egresos por los pagos de las prestaciones previsionales, que
mds tarde (desde fines de los afios 70) se volveria cronico, y fue necesario financiarlo con
recursos tributarios. En el aflo 1986 se declard la “emergencia previsional” que derivd, afios

después, en una abundante litigiosidad previsional.

I1.3.1. Regimenes previsionales
En el afio 1967 se realizd una reforma previsional paramétrica, mediante la promulgacién del
Decreto-Ley 17.310, que establecidé nuevos requisitos para la jubilacién de los afiliados a las

cajas previsionales.
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Las edades minimas para el acceso a la jubilacion ordinaria fueron incrementadas de 50 a 55
afios para las mujeres y de 55 a 60 afios para los hombres; se exigiéd ademas la acreditacion 30
afios de servicios, de los cuales 20 afios debian ser con aportes registrados®!. Los requisitos
para acceder a la jubilacién por edad avanzada se definieron en 65 aifos para ambos sexos con

al menos 15 afios de servicios con aportes registrados.

En el articulo 8° de la ley se introdujo la posibilidad de vincular la edad de jubilacién minima
con la esperanza de vida, concepto que era de avanzada para la época, aunque nunca se
instrumento en la practica: “(...) -Facultese al Poder Ejecutivo para elevar los minimos de edad
fijados en los articulos 2° y 6°, con cardcter general o para determinados regimenes de

prevision, cuando el aumento del indice de esperanza de vida lo justificare (...)".

Por otra parte, a través de esta norma se facultaba al Poder Ejecutivo a establecer regimenes
gue adecuaran los limites de edad y de afios de servicios, asi como las tasas de aportes
personales y contribuciones patronales diferenciales para los servicios prestados en tareas
penosas, riesgosas, insalubres, o determinantes de vejez o agotamiento prematuros,
declaradas tales por la autoridad nacional competente. A partir de la década de 1970 esta
facultad fue usada para la creacion de multiples regimenes previsionales para actividades con

tratamiento diferencial que estan vigentes en la actualidad.

También en el afo 1967, mediante la sancién del Decreto-Ley 17.575, se concentré la
administracion de las doce cajas previsionales existentes en tres: la Caja Nacional de Previsiéon
para el Personal de Estado y Servicios Publicos unié a las cajas del Personal del Estado, el
Personal Ferroviario y el Personal de Servicios Publicos. La Caja Nacional de Previsién para el
Personal de la Industria, Comercio y Actividades Civiles subsumié a las cajas del Personal
Bancario y de Seguros, el Personal del Comercio y Actividades Civiles (incluida la seccidon
Trabajadores del Servicio Doméstico), el Personal de la Industria, el Personal de la Navegacion,
Periodistas y Graficos, y Trabajadores Rurales. Y la Caja Nacional para Trabajadores
Auténomos nucled a las cajas de Empresarios, Profesionales, y Trabajadores Independientes.
Ademas se definié que la Secretaria de Estado de Seguridad Social fuese el érgano de

conduccidén y supervision del régimen nacional de seguridad social.

51 posteriormente, los afios exigidos sin declaracidn jurada se elevaron de 10 a 15 entre 1970y 1975, de 15 a 20
en el afio 1992 y gradualmente de 20 a 30 entre los afios 1994 y 2008. Arrighi, 2010.
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En esa oportunidad se dispuso el reempadronamiento obligatorio de los afiliados, que fue
acompafiado por una moratoria previsional, con el objetivo de mejorar el financiamiento del

sistema en el corto plazo y facilitar la regularizacién de las deudas por parte de los afiliados.

e Sistema Nacional de Prevision Social (SNPS), 1968

El proceso de unificacion de los regimenes previsionales nacionales se completé a fines de
1968 con la creacién del Sistema Nacional de Previsiéon Social (SNPS). Los afiliados que desde
el afio anterior estaban agrupados en las tres cajas nacionales mencionadas en el parrafo
precedente, fueron concentrados en dos regimenes: uno para trabajadores en relaciéon de
dependencia, y otro para trabajadores auténomos. La unificacion de los regimenes
previsionales significd, ademas, la culminacién del proceso de transferencia al Estado de la
administracion previsional, ya que los sindicatos dejaron de tener presencia en la gestion, que
quedo reservada a los funcionarios publicos de la recientemente creada Secretaria de Estado

de la Seguridad Social.

Con la sancidén del Decreto-Ley 18.037 en diciembre de 1968 se establecié el denominado
Nuevo Régimen de Jubilaciones y Pensiones para los Trabajadores en Relacién de
Dependencia, que incluia a los empleados pertenecientes a cualquiera de los poderes del
Estado, de organismos autarquicos, a los empleados municipales pertenecientes a la
jurisdiccion nacional, al personal civil de las Fuerzas Armadas, de bancos oficiales y de
empresas de servicios publicos, entre otros. Las provincias y los municipios estaban
autorizadas a incorporar a su personal mediante la firma de convenios con la Nacién; sélo
estuvieron exceptuados el personal militar de las Fuerzas Armadas y el personal militarizado
o con estado policial de las fuerzas de seguridad y defensa. El Poder Ejecutivo unifico los
aportes personales en 5% y las contribuciones patronales en 15%. Los requisitos de edad
minima (55 afos para las mujeres y 60 afos para los hombres) y los afios de aportes (30 afios)
para acceder a la jubilacién ordinaria habian sido establecidos en el afio previo con la Ley
17.310. Al solo efecto de acreditar el minimo de servicios necesarios para el logro de la
jubilacion ordinaria se podia compensar la falta de servicios con el exceso de edad, en la
proporcidn de dos afios de edad excedente por uno de servicios faltantes. El haber jubilatorio

equivalia al 70% de las remuneraciones actualizadas mas el 1 % de dicho promedio por cada
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afio de servicios que exceda del minimo de antigliedad requerido para obtener jubilacidn
ordinaria (y se establecié en 50% para la jubilacién por edad avanzada). La actualizacién se
efectuaba mediante un indice que fijaba el Poder Ejecutivo en funcién de las variaciones del
nivel general de las remuneraciones percibidas durante los tres afos calendarios mas
favorables, continuos o discontinuos, comprendidos dentro del periodo de diez afos
inmediatamente anterior al cese. En esa oportunidad, el gobierno nacional insté a los
gobiernos provinciales a realizar cambios paramétricos para homogeneizar las reglas de sus
regimenes previsionales para los empleados publicos con el régimen nacional para empleados
en relacion de dependencia; no obstante, las provincias no reformaron sus regimenes

previsionales.

A comienzos del afio 1969 se instauré el denominado Nuevo régimen de jubilaciones y
pensiones de trabajadores auténomos con la sancién del Decreto-Ley 18.038, estableciendo
la afiliaciéon obligatoria para los trabajadores independientes, asi como la posibilidad de
afiliacion voluntaria®2. Este tipo de régimen no era muy comun en la legislacion internacional
de esa época y fue pionero en América Latina®3. La tasa de aporte personal se definié en 10%
mensual de la categoria de referencia: se fijaron inicialmente 14 categorias (de la Aala N). Los

requisitos de los trabajadores independientes para acceder a la jubilacién ordinaria

52 La nueva ley previsional para trabajadores auténomos (18.038/69) incluia a “las personas fisicas que por si
solas o conjunta o alternativamente con otras, asociadas o no”, ejercieran “habitualmente:” “(...) a) Direccion,
administracion o conduccion de cualquier empresa, organizacion, establecimiento o explotacion con fines de
lucro, o sociedad comercial o civil, aunque por esas actividades no obtengan retribucion, utilidad o ingreso
algunos; b) profesion desempefiada por graduado en universidad nacional o en universidad provincial o privada
autorizada para funcionar por el Poder Ejecutivo, o por quien tenga especial habilitacion legal para el ejercicio de
profesion universitaria reglamentada; c) produccién y/o cobranza de seguros, reaseguros, capitalizacién, ahorro,
ahorro y préstamo, o similares; d) cualquier otra actividad lucrativa no comprendida en los incisos precedentes
(...).

53 En los fundamentos del proyecto se destacé que ademas de la afiliacién obligatoria fue posible desde entonces
la afiliacién voluntaria para un colectivo de personas que, en el caso extremo, no necesitaban estar realizando
actividad lucrativa: “(...) Una innovacion fundamental del proyecto es la institucion de la afiliacion voluntaria que
comprende dos sectores perfectamente diferenciados. Por una parte, se dispone la incorporacion voluntaria al
régimen de determinadas actividades que han dado lugar en la prdctica a cuestiones de afiliacion dudosa, tales
como los socios no gerentes de sociedades de responsabilidad limitada, los sindicos, fideicomisarios, etc. y
miembros del clero y de comunidades religiosas. Pero, ademds, y como norma de cardcter general, se permite la
afiliacion voluntaria al régimen de toda persona que desee y opte por incorporarse al mismo, independientemente
de la circunstancia de no realizar actividad lucrativa alguna, o de estar obligatoriamente comprendido en otro
régimen de prevision. Con esta ultima innovacion se amplia extraordinariamente el dmbito de aplicacion personal
de la ley, realizandose asi uno de los objetivos mds ambiciosos de la seguridad social, como es que la proteccion
se extienda a toda persona fisica, aunque no se desempenie en relacion de dependencia o no realice otro tipo de
actividad lucrativa (...)".
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aumentaron: las edades minimas pasaron de 60 a 65 afios para los hombres y de 55 a 62 afos
para las mujeres (edades mayores que las establecidas en el régimen para trabajadores en
relacion de dependencia) y se exigieron de 25 a 30 de afios servicios computables®. Al solo
efecto de acreditar el minimo de afios de servicios necesarios para acceder a la jubilacidn
ordinaria se podia compensar la falta de servicios con el exceso de edad, en la proporcidon de
dos afios de edad excedente por uno de servicios faltantes. Los requisitos para obtener la
jubilacion por edad avanzada eran 70 afios y al menos 30 afios de servicios. El haber de la
jubilacién ordinaria y por invalidez era equivalente al 70% del promedio mensual de los
montos de las categorias en que hubiera revistado el afiliado, actualizados a la fecha de
solicitud del beneficio. Por cada afio de servicios con aportes que excediese de treinta, el
haber se bonificaba con el 1 % del promedio indicado. En el afio 1971, con el Decreto-Ley

18.916, se introdujeron reformas a este régimen y se permitié la adhesién de las amas de casa.

En el afio 1991, se implementd una reforma previsional amplia con la sancién de la Ley 23.966,

gue aumentd las fuentes de financiamiento del SNPS y derogd varios regimenes especiales.

El aporte personal en relacion de dependencia aumentd del 5% al 10%, la contribucién
patronal del 15% al 16% vy el aporte personal de los trabajadores auténomos fue establecido
en 26% de la respectiva categoria. El financiamiento del SNP recibié ingresos tributarios con
la afectacidon del 11% de la recaudacién del IVA, la recaudaciéon del impuesto a los bienes

personales y el 30% de los recursos de las privatizaciones al régimen previsional.

e Regimenes previsionales especiales, 1967-1992

54 Al inicio de vigencia de la Ley 18.038/69, de los 30 afios de servicios computables, al menos 10 afios debian ser
con aportes efectivos, el resto se afiadia de oficio sobre la base de la categoria minima, y ese minimo se fue
aumentando gradualmente hasta alcanzar los 30 afios de aportes efectivos. Las mayores edades exigidas para
los trabajadores autonomos ya estaban establecidas en el régimen instaurado en la Ley 14.397 del afio 1954. En
los fundamentos de la nueva ley se sefialaba que: “(...) Al fijar las edades sefialadas se han tenido en cuenta los
caracteres propios de la actividad respecto de la cual se legisla en cuanto permiten una prolongacion de tareas
mayor que en los servicios en relacion de dependencia; el estimulo que significa el amplio cuadro de
compatibilidad que el proyecto admite para quienes, cumplidos los requisitos, soliciten el beneficio; el aumento
constante de las expectativas y promedios de vida, ya que ambos son muy superiores a los que habia en el afio
1955, cuando al crearse el régimen se establecio la edad jubilatoria en 60 afios para los varones y 55 para las
mujeres; y las perspectivas financieras del sistema, que aconsejan ponderar cuidadosamente los requisitos
bdsicos fijados para la obtencidn de beneficios (...)”.
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En cuanto a la evolucidn de los regimenes previsionales en esta tercera etapa se sancion6 el
Decreto-Ley 17.221 en el afio 1967, que concedié pension vitalicia a los fundadores de la

aeronautica argentina.

En el afio 1969, con la sancién del Decreto-Ley 18.464, se promulgé el texto ordenado del
Régimen Jubilatorio especial para Magistrados y Funcionarios del Poder Judicial de la Nacion,
que incluia a: a) Juez, secretario, subsecretario, secretario letrado, prosecretario y
prosecretario letrado de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién; b) Procurador general,
procurador fiscal, secretario, secretario letrado y prosecretario letrado de la Procuracion
General de la Nacioén; c) Fiscal general, fiscal adjunto, secretario general y secretario letrado
de la Fiscalia Nacional de Investigaciones Administrativas; d) Procurador general,
subprocurador general y secretario letrado de la Procuracidon General del Trabajo; e) Juez,
fiscal, asesor de Menores, secretario y prosecretario de Camara; f) Juez, fiscal, asesor de
Menores y secretario de primera instancia; g) Defensor de Pobres, Incapaces y Ausentes ante
la Corte Suprema y tribunales federales de la Capital Federal, secretario de la Defensoria,
defensor de Pobres, Incapaces y Ausentes de primera y segunda instancias, de primera y
segunda instancias del interior, defensor de Incapaces y Ausentes ante la Justicia nacional
especial en lo civil y comercial; h) Secretario y abogado principal de la Cdmara Nacional
Electoral, secretario electoral de la capital y del interior, secretario de Fiscalia de Camara,
secretario de Fiscalia de Cadmara del Interior, secretario de Asesoria de Menores de segunda

instancia; i) Prosecretario electoral, prosecretario jefe y prosecretario administrativo.

En el afio 1971, con la sancién del Decreto-Ley 19.211 se establecio la pensién vitalicia a

ciudadanos que hubiesen obtenido el Premio Nobel con residencia en el pais.

En el afio 1972, mediante el Decreto-Ley 19.472, se concedid la pensidn vitalicia a las pioneras

de la Antartida Argentina.

En ese ano, a través del Decreto 5.912, se establecio el régimen previsional especial para

estibadores portuarios, capataces y gincheros.

En el afio 1973, con la sancidon del Decreto-Ley 20.155 se autorizd a las asociaciones
profesionales a celebrar entre si y/o con organismos competentes convenios de

corresponsabilidad gremial en materia de seguridad social. En la practica, permitié que los

54




La prevision social en Argentina: pasado, presente y futuro. Hugo D. Bertin

profesionales pudiesen participar en la tramitacion de las prestaciones previsionales, la
fiscalizacion del cumplimiento y, mas relevante, en Ila definicion de regimenes
complementarios de seguridad social autofinanciados por los sectores interesados. El proceso
de creacion de cajas de prevision social para las distintas profesiones, que se habia iniciado en
la provincia de Buenos Aires en el aifio 1943, se extendid en todo el pais. En el afio 1978,
mediante el Decreto-Ley 21.776 se derogd el Art. 4° que establecia: “Las resoluciones que
aprueben los convenios de corresponsabilidad gremial podrdn autorizar a las asociaciones
profesionales de trabajadores y de empleadores a gestionar y a defender los derechos a las
prestaciones de la seguridad social, y acordar personeria para accionar judicialmente, a su
costa, en representacion de los organismos previsionales respectivos, por cobro de aportes y/o
contribuciones adeudados, que se devengaren con posterioridad al 1° de enero de 1973. El
mandato que en este caso se confiera no incluird la facultad de percibir”. Y en el aino 2008, con
la sancion de la Ley 26.377, se derogd el Decreto-Ley 21.776 y se perfecciond el régimen
previsional para las asociaciones profesionales de trabajadores con personeria gremial y de

empresarios. En la actualidad existen 67 cajas profesionales en las distintas provincias>.

El Régimen Especial de Jubilaciones y Pensiones para Magistrados y Funcionarios Judiciales
(Decreto-Ley 18.464) se expandié durante el primer lustro de la década de 1970. En el afio
1973, con la sancién de la Ley 20.572, se incluyeron a las personas que hubiesen ejercido
cargos de caracter electivo en los poderes del Estado nacional, cualquiera fuera el tiempo de
desempeiio de sus mandatos. En el aflo 1975, a través de la Ley 20.954 se incorporaron a los
ministros, secretarios de Estado y subsecretarios al régimen especial para magistrados y
funcionarios judiciales. En el mismo afio, mediante la Ley 21.121 se integrd al personal del
Tribunal de Cuentas de la Nacion. Y con la sancion de la Ley 21.124 a los agentes del Poder
Legislativo en actividad, pasividad o que hubieran prestado servicios en ese dmbito, que
tuvieran como minimo sesenta afios para los varones y cincuenta y cinco afios para las
mujeres, con treinta afios de servicios computables, de los cuales dos afios deberan haber sido

prestados en el Poder Legislativo.

55 Coordinadora de Cajas de Previsidn y Seguridad Social para Profesionales de la Republica Argentina. 2013,
2013, p. 69-74.
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En el afio 1974, con la promulgacién de la Ley 20.733, se concedid pension vitalicia a las

personas que habian obtenido los Premios Nacionales de Arte y Arquitectura.

Con la promulgacién de la Decreto-Ley 21.540 en 1977 se concedid una asignacion mensual
vitalicia a los arzobispos y obispos con jurisdiccién sobre arquididcesis, didcesis, prelaturas o
exarcados del Culto Catdlico Apostélico Romano, y al vicario castrense para las Fuerzas
Armadas. En 1981, a través del Decreto-Ley 22.430, se cred la asignacion vitalicia a los
sacerdotes seculares del Culto Catélico Apostdlico Romano, a partir de los 65 afios o que
estuvieren incapacitados. El monto era equivalente al haber minimo de jubilacidn del régimen

nacional de jubilaciones y pensiones para trabajadores en relacidon de dependencia.

En 1983, varias normas sancionadas durante ese afio crearon regimenes previsionales que
atendian a la especificidad de distintos grupos de agentes dentro de la administracién publica

nacional.

A través del Decreto-Ley 22.731 del aiio 1983 se cred el régimen jubilatorio especifico para el
personal del Servicio Exterior de la Nacidn, estableciendo requisitos y derechos diferenciados
respecto del régimen general vigente para los agentes de la administracion publica nacional

(que continuaba siendo el de la Ley 18.037 de 1968)°°.

En el mismo afo, con la sancién del Decreto-Ley 22.929, se instituyd el Régimen Previsional
para Investigaciones Cientificas y Tecnoldgicas, que alcanzaba al personal con dedicacién
exclusiva o completa del Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET),
del Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA), Instituto Nacional de Tecnologia
Industrial (INTI), Instituto Nacional de Ciencias y Técnicas Hidricas, y del Organismo de
Investigacidon Cientifica y Desarrollo Tecnoldgico de las Fuerzas Armadas. A través de la
Decreto-Ley 23.026 se incorpord a este régimen al personal de la Comisién Nacional de
Energia Atdmica (CONEA) y a los docentes que se desempefian en las universidades nacionales

con dedicacidn exclusiva o completa. Afios mas tarde, con la sancién de la Ley 23.626 en el

56 La ley 22.731/83 (Art. 12) comprendia a los funcionarios egresados del Instituto del Servicio Exterior de la
Nacion (o que hubieren obtenido su estado diplomatico antes de que existiera ese Instituto, o hubiesen sido
designados conforme articulo 52 de la Ley N° 20.957), y exclusivamente para las categorias de Embajador
extraordinario y plenipotenciario, Ministro plenipotenciario de primera y de segunda clase, Consejero de
Embajada y Cénsul general, y Secretario de Embajada y Consul de primera, segunda y tercera clase.
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afio 1988, se adhirié el personal del Instituto Nacional de Desarrollo Pesquero (INDP). En el
afio 2016, a través de la Ley 27.341, el personal de la Comisidon Nacional de Actividades
Espaciales (CONAE), del Servicio Geoldégico Minero Argentino (SEGEMAR) y de la
Administracion Nacional de Laboratorios e Institutos de Salud (ANLIS). Finalmente, en el afio
2017, con la Ley 27.431, se incorporé el personal de la Fundacidon Miguel Lillo del Ministerio

de Educacidn de la Nacidn.

El régimen jubilatorio especial para los jueces de la Nacién y funcionarios judiciales (Decreto-

Ley 18.464) fue modificado con la sancién del Decreto-Ley 22.940.

También en el afo 1983, con la promulgacidon del Decreto-Ley 22.955, se establecid el
Régimen Especial para Empleados Publicos comprendidos en el escalafdn para el personal civil
de la administracién publica nacional y de los ministerios de Defensa, Estado Mayor Conjunto
o Comandos en Jefe de las Fuerzas Armadas. Posteriormente, con la sancién de la Ley 23.682
en el afio 1989, se incorporo a este régimen el personal de planta permanente de un amplio
conjunto de organismos y dependencias: Administracion Nacional de Aduanas, Comisién
Nacional de Energia Atdmica, Consejo Federal de Inversiones, Consejo Nacional de
Investigaciones Cientificas y Técnicas, Direcciéon General de Fabricaciones Militares, Direccién
General Impositiva, Direccion Nacional de Construcciones Portuarias y Vias Navegables,
Direccién Nacional de Vialidad, Instituto Nacional de Ciencias y Técnicas Hidricas, Instituto
Nacional de Investigaciones y Desarrollo Pesquero, Instituto Nacional de Prevencién Sismica,
Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria, Instituto Nacional de Tecnologia Industrial,
Junta Nacional de Carnes, Junta Nacional de Granos, Mercado Nacional de Hacienda, Personal
del Poder Judicial de la Nacién, de la Fiscalia Nacional de Investigaciones Administrativas,
Sindicatura General de Empresas Publicas, Orquesta Sinfonica Nacional, Orquesta Nacional de
Musica Argentina Juan de Dios Filiberto, Coro Polifénico Nacional, Coro Polifénico de Ciegos y

Banda Sinfénica de Ciegos.

En el 1987, con la sancién de la Ley 23.466, se concedieron pensiones vitalicias a los familiares
de personas desaparecidas antes del 10 de diciembre de 1983. Posteriormente, se
extendieron estos beneficios con la sancién de la Ley 23.690 del afio 1989 y de la Ley 26.267

del ano 2007.
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En el afio 1989, a través de la Ley 23.746, se establecid la pensidn vitalicia para madres de mas

de 7 hijos que no posean bienes y recursos.

En el ano 1990, con la Ley 23.895, se incorporaron al régimen especial de la Ley 22.955
(empleados publicos) a los docentes comprendidos en la Ley 14.473 (Estatuto del Personal

Docente, sancionada en 1958). Y se cred el régimen especial para guardaparques, Ley 23.794.

En el afio 1991, con la sancién de la Ley 23.955, se derogaron los regimenes especiales:
ministros, secretarios y subsecretarios del Poder Ejecutivo nacional (Ley 20.954), personal civil
de la Policia Federal, de la Caja de Retiros, Jubilaciones y Pensiones de la Policia Federal y de
la Administracion Central del Ministerio del Interior (Ley 19.803), Tribunal Fiscal (Ley 20.024 y
18.464), Poder Legislativo (Leyes 20.572, 21.121 y 21.124), personal que se desempeiia en el
Presidencia de la Nacién (Ley 19.396), personal civil de inteligencia de la Secretaria de
Informaciones de Estado y de los Servicios de Inteligencia de las Fuerzas Armadas (Ley 19.173),
jueces de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién o procurador general de la Nacion (Ley
19.939), presidente y vicepresidente de la Nacién (Ley 16.989), investigadores cientificos y
técnicos (Ley 22.929), arzobispos y obispos con jurisdiccién sobre arquididcesis, didcesis,
prelaturas o exarcados del Culto Catdlico Apostélico Romano, y vicario castrense para las
Fuerzas Armadas (Ley 21.540), guardaparques nacionales (Ley 23.794), administracién publica
y personal civil en Ministerio de Defensa, Estado Mayor conjunto o Comandos en Jefe de las
Fuerzas Armadas (Ley 22.955), Servicio Exterior (Ley 22.731), docentes (Ley 23.895) y
sacerdotes del culto catélico (Ley 22.430), personal permanente de la Secretaria de
Planeamiento de la Presidencia de la Nacion (Decreto 765/83), personal militar de las Fuerzas
Armadas de la Nacién (Ley 19.101), Gendarmeria Nacional (Ley 19.349), Prefectura Naval
Argentina (Ley 18.398), Servicio Penitenciario (Ley 13.018), Servicio Exterior de la Nacién (Ley
20.957) y Policia Federal Argentina (Ley 21.965).

Empero, en el mismo afio, con la sancion de la Ley 24.019, se reestablecieron varios regimenes
derogados: Ley 21.540 (asignacién mensual vitalicia para sacerdotes seculares del culto
catdlico, apostdlico, romano); Ley 22.430 (asignaciones vitalicias para determinadas
jerarquias eclesiasticas); Ley 22.731 (servicio exterior de la Nacion); Ley 22.929 (régimen

previsional para investigadores cientificos y tecnoldgicos); Ley 23.026 (personal de la Comision
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Nacional de Energia Atdmica y docentes de universidades nacionales con dedicacion exclusiva)

y Ley 23.794 (personal del cuerpo de guardaparques nacionales).

En ese afio se sanciond la Ley 24.016, que introdujo modificaciones al régimen especial de
jubilaciones y pensiones para el personal docente de la Ley 14.473 (Estatuto del Docente). Las
edades minimas para la jubilacién fueron establecidas en 57 afios para las mujeres y 60 afios
para los hombres, con veinticinco aifos de servicios de los cuales diez como minimo, continuos
o discontinuos, deben ser al frente de alumnos. Los servicios en escuelas de ubicacion muy
desfavorable o de educacidn especial se computan a razén de cuatro afios por cada tres de
servicios efectivos. Las jubilaciones ordinarias y por invalidez del personal docente se fijaron
en el equivalente al 82 % movil de la remuneracion mensual del cargo u horas que tuviera
asignado al momento del cese o bien a la remuneracién actualizada del cargo de la mayor
jerarquia que hubiera desempefiado por su carrera docente por un lapso no inferior a
veinticuatro meses, ya sea como titular, interino o suplente. Si este periodo fuera menor, se
promediardn las remuneraciones actualizadas percibidas durante los tres (3) afios calendario

mas favorables continuos o discontinuos.

Con la sancion de la Ley 24.018 en el afio 1991 se establecieron modificaciones en el Régimen
Jubilatorio especial para Magistrados y Funcionarios del Poder Judicial de la Nacién del

Decreto-Ley 18.464°7, que incluyeron las pensiones vitalicias para el Presidente, el

57 La Ley 24.018/91 establecia que los jueces de la Corte Suprema de Justicia adquirian el derecho a gozar de la
asignacion mensual cuando tuviesen como minimo 4 afios en el ejercicio de sus funciones. Al cumplir 60 afios de
edad, (requisito posteriormente elevado a 65 afios en Ley 24.241/93), o acreditando 30 afios de antigliedad de
servicio o 20 afios de aportes en regimenes de reciprocidad, comenzaban a percibir una asignacion mensual,
movil, vitalicia e inembargable conforme con el derecho adquirido a las fecha en que se reunieron dichos
requisitos, cuyo monto era la suma que por todo concepto correspondiera a la remuneracion de dichos cargos;
para el presidente de la Nacidon, esta asignacién era la suma que por todo concepto correspondiera a la
remuneracion de los Jueces de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion y para el Vicepresidente, las tres cuartas
partes de esa suma. Los magistrados y funcionarios del Poder Judicial, del Ministerio Publico de la Nacién y de la
Fiscalia Nacional de Investigaciones Administrativas, que hubiesen cumplido 60 afios de edad y acreditasen 30
afos de servicios y 20 afios de aportes computables en uno o mas regimenes incluidos en el sistema de
reciprocidad jubilatorio, tenian derecho al haber de la jubilacion ordinaria, equivalente al 82% de la
remuneracion total sujeta al pago de aportes correspondiente al interesado por el desempefio del cargo que
ocupaba al momento de la cesacidn definitiva en el servicio; el haber de las jubilaciones, pensiones, asignacion
vitalicia y haberes de retiro eran moviles, la movilidad se efectuaba en ocasién de cada variacion; las
remuneraciones de estos funcionarios estaban sujetas a aportes, con la excepciéon de viaticos, gastos de
representacion, asignaciones familiares y los denominados adicionales. Ademas la Ley 24.018/91 estableci6 el
aporte personal de los magistrados y funcionarios del Poder Judicial, del Ministerio Publico de la Nacién y de la
Fiscalia Nacional de Investigaciones Administrativas en el equivalente al 12% de lo que percibieran por todo
concepto en el desempeio de sus funciones.
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Vicepresidente de la Nacién y los Jueces de la Corte Suprema de la Nacidn; estos con al menos
cuatro afios en el ejercicio de sus funciones, sesenta afios de edad y con acreditaciéon de
treinta afos de antigliedad de servicio o veinte afios de aportes en regimenes de reciprocidad.
La asignacion para el Presidente de la Nacion se fijé en la suma que por todo concepto
corresponda a la remuneracion de los Jueces de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién y
para el Vicepresidente las tres cuartas partes de dicha suma, en caso de fallecimiento, el
derecho acordado se extiende a la viuda o viudo, en concurrencia con los hijos e hijas solteros
hasta los dieciocho (18) afios de edad y el haber es equivalente al 75% de la suma que percibia

el titular.

Recuadro Il: Regimenes previsionales nacionales especiales y equidad®:.

La secuencia de las “idas y vueltas” de los regimenes especiales nacionales es una manifestacion de las
resistencias a estructurar un régimen previsional Unico para los ciudadanos en Argentina.

Los regimenes especiales fueron creandose hasta la década de 1990; en el afio 1991 varios de ellos
fueron eliminados con la sancion de la Ley 23.996 aunque en el mismo afio fueron reestablecidos con
la Ley 24.019. En el afio 1994 fueron derogados con la Ley 24.241 y el Decreto 78/94; posteriormente,
la Corte Suprema de Justicia de la Nacion declaré en el afno 1999 la inconstitucionalidad del Decreto
78/94 (Caso “Craviotto”). En el afio 2002 fueron derogados con la sancion de la Ley 25.668 y en el
mismo afio fueron reestablecidos con la promulgacion del Decreto 2322/02 reglamentario de la ley.
La existencia de regimenes nacionales especiales (docentes universitarios, funcionarios del Servicio
Exterior, investigadores cientificos y tecnoldgicos, y magistrados y funcionarios del Poder Judicial,
entre otros) y de regimenes provinciales para los empleados publicos; en ambos casos con parametros
previsionales mejores al SIPA plantea problemas de eficiencia, equidad y sustentabilidad.

La naturaleza de estos empleos no presenta riesgos diferenciados por el tipo de la actividad:
insalubridad o agotamiento prematuro; en realidad, los trabajadores de los regimenes especiales
gozan de condiciones de estabilidad laboral que no existen para los trabajadores en relaciéon de
dependencia del sector privado ni para los trabajadores independientes.

Los regimenes especiales suelen tener un desbalance interno permanente porque no es posible una

distribucidon adecuada de los riesgos entre sus afiliados dado el nimero reducido de sus miembros.

58 Bertin, 2017, p. 187 y ss.
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La mayoria de ellos funcionan con déficit financiero y demandan recursos fiscales para compensarlos,
generando un conflicto de equidad: ¢ por qué hay que destinar proporcionalmente mas impuestos para
financiar a los regimenes especiales que al régimen general?

Este conflicto se agudiza porque una parte de los impuestos destinados al financiamiento de la
seguridad social son indirectos y regresivos, como el IVA.

Ademas, hasta principios de este milenio los trabajadores informales o desocupados no accedian a la
jubilacion por vejez porque no lograban reunir los treinta afios de aportes minimos; esta situacion
mejord a partir del afio 2005 con la flexibilizacidon de las moratorias y, especialmente, a partir del afio
2016 con la introduccidn de la PUAM.

Los regimenes especiales ofrecen a sus afiliados mayores tasas de sustitucidn jubilacién/salario,
mejores mecanismos de actualizacién de los haberes previsionales, edades mas tempranas para
acceder a los beneficios; estos mayores beneficios se traducen en tasas internas de retorno (TIR) mas
altas, que son financiadas, parcialmente, por los impuestos que pagan todos los ciudadanos.

Luego, para poder cotejar las ventajas y desventajas del régimen general —el SIPA- con los regimenes
nacionales especiales, es util calcular la TIR de todos ellos. La tasa de interés o rentabilidad surge de
confrontar los aportes previsionales durante la vida activa con los beneficios previsionales que se
perciben en la vida pasiva. Las TIR se calculan por género porque las mujeres tienen mayor esperanza
de vida que los hombres y se jubilan a edades mas tempranas. Asi, se puede examinar cudn rentable
resulta cada régimen para cada aportante, y cuan costoso resulta para el Estado si debe financiar sus
desequilibrios®.

En la figura siguiente se expone los resultados para un afiliado con ingreso mensual de $50.000:

Figura 8. T.I.R. de los regimenes especiales nacionales y del SIPA, 2021.

® Mj = Ho ® Mj = Ho

Docentes I 53%  Docentes I 5,3%
universitarios 4,0% universitarios 4,0%
Cientificosy GGG 3,0% Cientificoy NG 3,0%

tecnoldgicos 1,7% tecnolégico 1,7%

; I 3,0% o I 2,9%
Magistrados 2.3% SIPA | (22,7%) 1,5%
I |
SIPA (22,7%) 2,9% SIPA 11 (27%) 2,2%

1,5% 0,7%

. . N 2,8% : I 1,6%
Servicio exterior 2,0% Magistrados 0,7%
I 2,2% icio exterior NN 1,6%
0, ’ !
SIPA (27%) 0,7% Servicio exterior 0,7%

Fuente: elaboracion propia.

59 En el SIPA se considerd el valor de la PBU del periodo marzo-mayo de 2021 ($9.040), en SIPA | la contribucién
patronal es 11,7%; en SIPA Il es 16% de la Ley 24.241, ambas sobre el minimo exento.

61




La prevision social en Argentina: pasado, presente y futuro. Hugo D. Bertin

En todos los regimenes las TIR para mujeres son mayores que para hombres porque se jubilan a edades
menores o iguales (nunca mayores), tienen mayores expectativas de vida a la misma edad®, y el
esquema de financiamiento es de reparto®’. La TIR mas alta se obtiene en el régimen de docentes
universitarios, debido a que el nimero de afios de aportes minimos para acceder a la jubilacidn es
menor (25 anos vs. 30 afios en el SIPA). La segunda TIR mas alta corresponde al régimen del personal
cientifico y tecnoldgico.

En el afio 2020 el Poder Ejecutivo Nacional promovié la reforma en dos de los denominados regimenes
especiales: Magistrados y Funcionarios del Poder Judicial y Ministerio Publico de la Nacién y del
Servicio Exterior de La Nacién, mediante la sancidn de la Ley 27.546, los principales cambios, que serdn
analizados mas adelante, consistieron en: aumentar los aportes personales en ambos regimenes del
12% al 19%; convergencia gradual de la edad minima en el régimen del Poder Judicial y el Ministerio
Publico de la Nacion a los 65 afios en el afio 2025; disminucién de la tasa de sustitucion en el régimen
para el personal del Servicio Exterior de la Nacién de 85% a 82%.

Antes de estas reformas, segun estimaciones de la Secretaria de Seguridad Social para el afio 2019, el
haber mensual promedio de la jubilacion en el régimen especial de Magistrados y Funcionarios del
Poder Judicial era de $289 mil (que incluia un subsidio de $102 mil por persona por mes) y el haber
mensual promedio de |a jubilacion en el régimen especial del Servicio Exterior era de $396 mil (con un
subsidio de S 181 por persona por mes); en cambio, en el SIPA el haber jubilatorio maximo era de S
103 mil, el haber medio era de S 20 mil, la jubilacién minima era de $14 mil y la PUAM un valor de $11
mil®2,

Luego de la reforma previsional, las tasas internas de retorno en el régimen del Poder Judicial y el
Ministerio Publico de la Nacidn disminuyeron de 3,0% a 1,6% para mujeres y de 2,3% a 0,6% para
hombres. En el Servicio Exterior de la Nacidn de 2,8% a 1,6% para mujeres y de 2,0% a 1,6% para
hombre; ambas se ubican mas abajo que las equivalentes del SIPA.

En consecuencia, se observa cémo las reformas paramétricas en estos dos subsistemas permitieron
mejorar la eficiencia, la equidad y la sustentabilidad, aunque resta un largo camino habia la unificacidn

de los regimenes previsionales en Argentina.

80 A los 60 afios, las mujeres tienen una esperanza de vida de 23 afios y los hombres de 18 afios. Siendo que las
mujeres se jubilan a los 60 afos y los hombres a los 65 afios (docentes universitarios, personal cientifico y
tecnoldgico y SIPA), el tiempo de percepcién del beneficio es ain mayor en el caso de las mujeres, ya que la
esperanza de vida de los hombres a esa edad es de 15 afios.

61 Sj el régimen fuese de capitalizacién individual, la diferencia persistiria aun cuando la tabla actuarial utilizada
fuese unisex.

62 poder Ejecutivo Nacional, 2020, p. 5.
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e Regimenes previsionales para actividades riesgosas e insalubres, 1967-1992

En estos afos se crearon los siguientes regimenes especiales para actividades riesgosas e
insalubres: personal de la salud en contacto con pacientes de riesgo, personal que se
desempefia en camaras frias, ferroviarios, conductores de dmnibus o colectivos, mineros (a
cielo abierto), personal que se desempefia en ambientes insalubres a determinar por
autoridad competente, personal que haya prestado servicios en la Antartida, mineros
subterraneos, aeronavegacion (Decreto 4.257/68); personal embarcado (Decreto 6.730/68);
personal de acerias expuestas a altas temperaturas (Decreto 2.338/69); tripulantes de barcos
pesqueros (Decreto 3.092/71); personal de la industria del vidrio (fabricacién) (Decreto
3.176/71); personal de la industria de la carne (contacto directo con animales) (Decreto
3.555/72); personal femenino de empresas telefdnicas (telefonistas u operadoras) (Decreto
4.645/72); estibadores, capataces y guincheros (Decreto 5.912/72); personal de la industria
del chacinado (contacto directo con animales) (Decreto 8.746/72); propietarios de
automoviles de alquiler que exploten personalmente sus vehiculos (Decreto 629/73); personal
ferroviario del ramal Puerta Tastil y Socompa de la provincia de Salta (Decreto 710/73);
personal de seguridad operativa industrial con funciones de elaboracion o fraccionamiento de
combustibles liquidos de primer grado (Decreto 1.805/73); sefialeros ferroviarios (Decreto
1.851/73); régimen especial para minusvalidos (Ley 20.475 del afio 1973); personal de policia
de establecimientos navales (Decreto 1.967/73); operadores de telegrafia y radiotelegrafia
(Decreto 2.371/73); personal del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires que realiza tareas
penosas, riesgosas o insalubres o determinantes de vejez o agotamiento prematuro
(Ordenanza CABA 27.987/73); conductores de vehiculos de transporte de carga (Ley 20.740
del afo 1974); personal con ceguera congénita (Ley 20.888 del afio 1974); personal afectado
a tareas de forja y fragua (Decreto 182/74); personal de empresas de servicios eléctricos
(tareas directas) (Decreto 937/74); amarradores de barcazas destinadas a carga y descarga
(Decreto 2.135/74); personal de explotaciones petroliferas o gasiferas (Decreto 2.136/74);
personal de planta permanente del ballet estable del Teatro Colén (Ordenanza CABA
29.604/74); cantantes liricos del Teatro Colén (Ordenanza CABA 29.605/74); personal
operativo de la empresa Ferrocarriles Argentinos (Decreto 2.137/74 y Decreto 992/75);

imprenta del Congreso de la Nacidn (Art. 3° de la Ley 21.124 del aifio 1975); personal de
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establecimientos educativos en zonas de frontera o de educacién especial (Decreto 538/75);
personal que realiza operaciones de hilado y dofeo del raydn sin extraccidon de contaminantes
(Decreto 1.851/75); personal de embarcaciones que desempefian tareas de dragado vy
balizado (Decreto 1.852/75); personal de salud en tareas con contacto directo con pacientes
de leproserias, enfermedades infectocontagiosas, de asistencia de diferenciados mentales,
personal en tareas de radioscopia (Resolucién de la Secretaria de Seguridad Social 321/80);
personal operativo de la Administracién General de Puertos (Decreto 2.091/86); recolectores
de residuos (Decreto 2.465/86); personal funcional del Centro Nacional de Reeducacion Social
(Decreto 14/87); personal de usinas generadoras de electricidad de destilerias y plantas de

YPF (Decreto 1.825/87); personal de enfermeria (Ley 24.004 del afio 1991)%3,

I1.3.2. Institucionalizacion

En cuanto a la creacidn o reorganizacion de instituciones relativas a la prevision social durante
esta tercera etapa del sistema, la primera modificacion es la que establecié el Decreto-Ley
17.575, promulgado en el afio 1967, que reestructurd a los organismos que integraban el
régimen nacional de prevision social. Se disolvid el Instituto Nacional de Previsidn Social y se
cred la Secretaria de Estado de Seguridad Social como el drgano de conduccion y supervisidon
del régimen nacional de seguridad social. En jurisdiccidn de la Secretaria funciond el Consejo
Nacional de Previsiéon Social (CNPS), integrado por el subsecretario de Seguridad Social, que
lo presidia, los directores generales de las Cajas Nacionales de Previsidon y el director general
de Servicios Comunes de Prevision. A su vez, se constituyé la Cdmara Asesora de Prevision
Social, integrada por representantes de los trabajadores, de los empleadores y de los jubilados
de las cajas previsionales existentes. La Direccion General de Servicios Comunes de Prevision,
dependiente de la Secretaria de Estado de Seguridad Social, tuvo a su cargo la administracion
de los servicios de las cajas en el interior del pais a través de delegaciones, asi como las
funciones que competian a la Direccién de Medicina Social del Instituto Nacional de Prevision

Social y al Centro de Fiscalizacién de la Seguridad Social.

En el afio 1970, mediante el Decreto-Ley 18.820, se creé la Direccion Nacional de Previsional

Social en el ambito de la Secretaria de Estado de Seguridad Social, que funcioné como

63 OPC, 20203, p. 84-86. Rofman, 2021a, p. 12-3.

64




La prevision social en Argentina: pasado, presente y futuro. Hugo D. Bertin

organismo descentralizado, con personeria juridica y autarquia. El objetivo de la Direccién fue
centralizar la recaudacion de todos los ingresos de la previsidn social, que hasta entonces
poseian las cajas nacionales de los trabajadores en relacién de dependencia y la caja de los
trabajadores autonomos. Ademas, la Direccién asumid la funcidn del pago de las prestaciones

previsionales y los gastos administrativos de estas cajas, asi como de compensar sus déficits.

En el Poder Judicial se conformé la Camara Nacional de Apelaciones de la Seguridad Social,
mediante la Ley 23.473 del afio 1986%, fortaleciendo los procedimientos juridiciales en la

rama de la seguridad social.

En el afio 1990 se cred el Instituto Nacional de Previsidn Social (INPS) mediante la sancion de
la Ley 23.769, como entidad de derecho publico no estatal, sin fines de lucro, con
individualidad juridica, financiera, contable y administrativa. La funcién del INPS fue
administrar los regimenes nacionales de jubilaciones y pensiones para trabajadores en
relacion de dependencia y auténomos; con la creacién de este Instituto se avanzé en el

proceso de unificacion parcial de los sistemas previsionales nacionales.

En esta tercera etapa y tras las marchas y contramarchas de las etapas anteriores, el proceso
centralizacidn-descentralizacion en la gestion previsional a nivel nacional (un instituto
nacional vs. cajas previsionales autdrquicas) dio un vuelco definitivo a favor de la
centralizacién, con la sancién del DNU 2.284 de 1991 se instituyd el Sistema Unico de

Seguridad Social (SUSS), dependiente del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social de la

64 La Cdmara Nacional de Apelaciones de la Seguridad Social entendia en: “{...) a) los recursos de apelacidn
interpuestos contra resoluciones o actos administrativos dictados por las cajas nacionales de previsién o por las
cajas complementarias instituidas por ley que afecten derechos de los afiliados, beneficiarios, peticionarios de
prestaciones o de dfiliacion, empleadores y, en general, de cualquier persona que fuera afectada en su interés
legitimo; b) en los recursos de apelacion interpuestos contra resoluciones de la Comision Nacional de Prevision
Social, que denieguen total o parcialmente impugnaciones de deudas establecidas por la Direccion Nacional de
Recaudacion Previsional, conforme el articulo 14 de la ley 18.820; c) en los recursos de apelacion interpuestos
contra resoluciones de las cajas nacionales de subsidios familiares creadas por los articulos: 5° del decreto-ley
7.913/57; 8°del decreto - ley 7914/57 y 1° del decreto - ley 3.256/63, ratificado porley N°18.887; d) en los recursos
de apelacion interpuestos contra resoluciones del Instituto Municipal de Prevision Social, dictadas conforme al
inciso a) del articulo 5° de la ordenanza municipal 33.667; e) en los recursos de apelacion interpuestos contra
resoluciones de la Comision Nacional de Prevision Social, al decidir conflictos suscitados con motivo de la
aplicacion del régimen de reciprocidad instituido por el decreto - ley 9.316/46; f) en los recursos de queja por
apelacion denegada y en los pedidos de pronto despacho de conformidad con el articulo 28 de la ley 19.549
(...)”.En relacién con los recursos de apelacidn interpuestos contra resoluciones de cajas nacionales de subsidios
familiares que se identifican en c), se trata de la Caja de Subsidios Familiares para Empleados de Comercio, la
Caja de Subsidios Familiares para el Personal de la Industria, y la Caja de Asignaciones Familiares para el Personal
de Estiba.
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Nacion®, y se definié la Contribucién Unificada de la Seguridad Social (CUSS) cuya percepcion

y fiscalizacién estuvo a cargo del SUSS®®,

Seguidamente, con el Decreto 2.741 de 1991 se cred la Administracion Nacional de la
Seguridad Social (ANSES), que reemplazé al INSS, como organismo descentralizado, en
jurisdiccion del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social. La ANSES tiene a su cargo, desde
entonces, la administracién del Sistema Unico de Seguridad Social (SUSS). A partir del afio
2018, con la sancién del DNU 801 que modifica la Ley de Ministerios, la ANSES depende del

Ministerio de Produccién y Trabajo.

[1.3.3. Organizacion y extension de la cobertura previsional

Como se seiald, la cobertura formal frente a las contingencias de vejez e invalidez para los
trabajadores registrados se habia extendido en la etapa anterior. A comienzos de la década
de 1980 habia 2,3 millones de jubilados y pensionados, equivalentes a 58% de los adultos
mayores®’. A fines de este periodo, en el afio 1990, habia 3,1 millones de beneficios y la
cobertura del régimen previsional nacional alcanzaba a 60,1% de los adultos mayores®. Los
beneficiarios de los distintos regimenes previsionales especiales eran 84,5 mil®® personas y

representaban sélo 0,02% de los beneficiarios totales.

Entre los aflos 1967 a 1992 que comprende esta tercera etapa del sistema, la proteccidn social
real mejord con la incorporacion de la cobertura para la salud de los adultos mayores. En el

afio 1971 se sanciond del Decreto-Ley 19.032, que permitio la creacidn del Instituto Nacional

85 EI SUSS absorbid todas las funciones y objetivos que hasta ese momento competian a la Caja de Subsidios
Familiares para Empleados de Comercio, la Caja de Subsidios Familiares para el Personal de la Industria, la Caja
de Asignaciones Familiares para el Personal de la Estiba, Actividades Maritimas Fluviales y de la Industria Naval,
y al Instituto de Prevision Social (INPS), asi como el sistema de prestaciones que se pudiera establecer para los
trabajadores desempleados.

86 La CUSS comprendia los siguientes aportes y contribuciones: “(...) a) los aportes y contribuciones cargo de los
trabajadores en relacion de dependencia y de los empleadores, con destino al Régimen Nacional de Jubilaciones
y Pensiones, b) los aportes y contribuciones a cargo de los trabajadores en relacion de dependencia y de los
empleadores con destino al Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados, c) los aportes y
contribuciones a cargo de los trabajadores en relacion de dependencia y de los empleadores con destino a la
Administracion Nacional del Seqguro de Salud, d) los aportes y contribuciones a cargo de los trabajadores en
relacion de dependencia y de los empleadores que pudieren establecerse con destino a la constitucion del Fondo
Nacional de Empleo, y e) los aportes y contribuciones a cargo de los trabajadores en relacion de dependencia y
de los empleadores con destino al Régimen Nacional de Obras Sociales {(...).

67 Isuani y San Martino, 1993, p. 19.

% |bid., p. 19.

9 Demarco y Posadas, 1992, p. 26.

66




La prevision social en Argentina: pasado, presente y futuro. Hugo D. Bertin

de Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados (INSSJP), conocido como PAMI. El objetivo
principal fue la prestacion, por si o por intermedio de terceros, de servicios médicos
asistenciales destinados al fomento, proteccién y recuperacion de la salud de los jubilados y
pensionados del régimen nacional de previsidn y a su grupo familiar primario. Hasta entonces,
aungue para un reducido grupo de jubilados y pensionados, esta cobertura la brindaban las

obras sociales.

Al mismo tiempo, durante estos afios los regimenes especiales se expandieron en forma

cadtica, con idas y vueltas, tal como se expuso en la seccidn precedente.

[1.3.4. Financiamiento

El financiamiento del sistema previsional en esta tercera etapa estuvo sujeto a multiples
cambios, tanto de lado de los ingresos como del lado de los egresos. Los temas por analizar
serdn agrupados en dos subsecciones, en la primera se examinaran los cambios introducidos
en los ingresos por aportes y contribuciones a la previsién social; en la segunda parte, se
analizardn las moratorias previsionales, las declaraciones de emergencias previsionales y los

procesos de consolidacién de las deudas previsionales.

e Ingresos por aportes y contribuciones a la prevision social

En el afno 1970 se crea con la Ley 18.820 la Direccion Nacional de Prevision Social, a la que
debian transferirse los saldos del Fondo Compensador de Inversiones y Acumulacién (creado
en 1950, a cargo del entonces INPS) que resultaba, por esta via, facticamente disuelto. Se
rescataron los bonos que poseian las cajas previsionales y se instrumentd la amortizacién de
esta deuda en diez cuotas anuales, a valor nominal, no actualizable. En un contexto de
inflacién alta, esta operacion significd una fuerte licuacion ulterior de los activos financieros

de las cajas previsionales.

La fuente de financiamiento previsional, basada en aportes personales y contribuciones
patronales, cambid de manera sustancial a partir del aiio 1980; a través de la sancion de la Ley
22.293 se eliminaron las contribuciones patronales, que equivalian al 15% de la nédmina
salarial imponible, y se las reemplazé por un monto equivalente extraido de los impuestos

coparticipables (generalizacion del impuesto al valor agregado). Esta estrategia, fundada en la
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potencial expansion del mercado laboral formal por una disminucion del costo laboral, generé
al menos tres conflictos: desarticuld el financiamiento genuino del régimen previsional; afectd
la relacidn de la Nacion con las provincias por la porcion de los recursos de la coparticipacion
que financiaban al régimen previsional nacional, en el marco de la transferencia de la Nacién
a las provincias de las escuelas primarias y casi todos los hospitales publicos (entre otros
servicios publicos descentralizados); y planted una cuestién de equidad entre los trabajadores

formales e informales’®.

La recaudacion de los aportes personales y las contribuciones patronales a la previsidn social
en el afio 1980, antes de la reforma, equivalia a 3,2% del PIB, en los tres afios siguientes se
redujo a 1,1% del PIB promedio (-67%)’? y no tuvo impacto en la creacién de empleo, dado
que en esos afios la tasa de desocupacidon aumentd de 2,5% en el afo 1980 a 4,5% en el afo

1984, tal como se observa en la Figura 13.

En el afio 1984, con la sanciéon de la Ley 23.081, las contribuciones patronales fueron
reestablecidas al nivel del 7,5%. Al afio siguiente, mediante la Ley 23.568, fueron fijadas en
11%’2. En el afio 1987 fueron llevadas al 12,5%73. Y en el afio 1991, a través de la Ley 23.966,
fueron establecidas en el 16% y el aporte de los trabajadores auténomos en el 26% de los

montos asignados a las respectivas categorias.

Desde el punto de vista financiero, el resultado previsional se deterioré por varios efectos: las
variaciones introducidas en las contribuciones patronales; la limitada extensién del mercado
laboral formal; la inflacidn; la evasidn previsional; la gestion deficiente en el otorgamiento de
los beneficios previsionales; la existencia de regimenes especiales que funcionaban con
desequilibrios financieros y los impactos de las moratorias previsionales y los procesos de

consolidacion de deudas con tasas de interés negativas en términos reales.

70 Como se sefiald, los trabajadores que no cumplian con los requisitos para acceder a las jubilaciones o a las
pensiones, debian pagar el IVA, y contribuir asi a financiar al sistema previsional. Mas aun, los multiples
regimenes especiales, fuertemente desbalanceados presupuestariamente, recibian también estos ingresos
impositivos, lo que agudizaba la inequidad entre los trabajadores.

1 Cetrangolo y Grushka, 2008, Tabla I, p. 49

72 Los aportes personales de los trabajadores en relacién de dependencia fueron fijados en 10% y los aportes de
los trabajadores autonomos en 21%.

73 Lo Vuolo y Goldberg, 2002, p. 6.
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El déficit global del sistema nacional de previsidon social, que habia comenzado en la década
de 1960, se hizo permanente desde fines de los afios 70 y fue compensado con aportes del

Tesoro Nacional (ver Figura 14, Recuadro 1V)74.

Recuadro lll: Financiamiento régimen previsional publico nacional: 1970-2020.

Desde comienzos de la década de 1970 el financiamiento del sistema previsional fue mixto: combiné

aportes y contribuciones e ingresos tributarios.

En la figura siguiente se observa la proporcidn de ingresos contributivos (“propios”) con relacién a los
ingresos totales del régimen previsional nacional: desde comienzos de la década de 1970 los aportes
personalesy las contribuciones patronales no son suficientes para financiar el pago de las prestaciones

previsionales.

Figura 9. Evolucion de los ingresos contributivos en % de los ingresos totales de ANSES.
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Fuente: Isuani ySan Martino (1993) para los afios 1970 a 1990, y
elaboracién propia con base en ANSES para el resto del periodo.

A continuacidn, se expone la evolucién en la composicion de los ingresos totales de la ANSES entre los
afios 1998 a 2020 distinguiendo entre: los ingresos contributivos (aportes personales y contribuciones
patronales), los ingresos tributarios de asignacion especifica, la denominada “contribucidn figurativa”
(que para este periodo estuvo integrada basicamente por los recursos tributarios provenientes del

15% de la coparticipacion federal de impuestos) vy las rentas de propiedad de la ANSES.

74 Cetrangolo y Grushka, 2008, p. 12. Schulthess y Demarco, 1993, p. 51.
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Los ingresos contributivos representaron en promedio 45% de los recursos totales de la ANSES en esos
afos. Los ingresos tributarios de asignacién especifica fueron de 27% en promedio (12% provinieron
de impuestos directos y 15% de impuestos indirectos). Las contribuciones figurativas (“pre-COPA”)
fueron equivalentes al 24% de los recursos totales de ANSES. El saldo promedio de 4% se financid con

las rentas de la propiedad de ANSES.

A partir del afio 2017 la Nacién resolvié la devolucion de los recursos de la “pre-COPA” a las provincias,
en el marco del pacto fiscal entre las partes, en un cronograma que se extendid hasta el afio 2021 (a
razén de 5% por afio) y reemplazo esta fuente de ingresos con recursos propios, que se registran en la

cuenta de las contribuciones figurativas.

Figura 10. Evolucidn de la composicion de ingresos de ANSES, 1998-2020.
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e Moratorias, emergencias y consolidacién de las deudas previsionales:

En el afio 1967, con la sancién de la Decreto-Ley 17.122, se abrié una moratoria previsional y
se instrumentd un proceso de consolidacién de las deudas previsionales que tenian los

trabajadores y los empleadores con las cajas nacionales de prevision exigibles hasta ese ano.

En este sentido, se dispuso el reempadronamiento de los responsables por los ingresos de

contribuciones y/o aportes ante las Cajas Nacionales de Prevision y la presentacion de la
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declaracion jurada del estado de sus saldos deudores al 31 de agosto de 1966, se condonaron
los intereses, las multas y los recargos devengados hasta esa fecha. La deuda consolidada por
aportes personales podia ser abonada al contado o en planes de financiamiento de dos a seis
afios, con tasas de interés de 6% anual a 15% anual, negativas en términos reales, ya que la
inflacion de esos afios, medida a través de la evolucion del IPC, habia sido del 26% anual en el
afio 1966 y fue del 27% anual promedio durante el periodo maximo del plan de pagos”. Las
empresas deudoras de las contribuciones patronales podian emitir debentures nominativos,
denominados “debentures de la seguridad social”, a doce afios de plazo, con una tasa de
interés del 15% anual sobre el saldo de la deuda a cada fecha, mientras que la inflacién anual
promedio entre esos afios fue del 102%“7®. El seguimiento de este programa fue realizado por
el Centro de Fiscalizacién de la Seguridad Social creado al efecto en el ambito de la Secretaria
de Seguridad Social, dirigido por el presidente delegado del Instituto Nacional de Previsién

Social.

La segunda moratoria se sanciono con el Decreto-Ley 20.147 del afio 1973, que hizo lo propio
con las deudas existentes hasta ese afio. Con los recursos provenientes de la consolidacion de
esta Ultima se cred el fondo de reserva del régimen nacional de jubilaciones y pensiones
destinados a solventar: las deudas que el régimen nacional de previsién mantenia con sus
beneficiarios; los adelantos realizados a los jubilados y pensionados a cuenta de los
coeficientes de movilidad de las prestaciones jubilatorias; los desequilibrios financieros que

del régimen nacional de prevision.

En el afio 1979, mediante la Resolucion 592/79 de la Secretaria de la Seguridad Social, se
promovio el reempadronamiento de los auténomos y fue posible modificar la fecha de inicio

de la actividad y abonar la deuda consolidada hasta el mes de julio de ese afio.

En el afio 1985, con la sancion del Decreto 421/85, se establecié una nueva moratoria para
trabajadores auténomos, con la particularidad que fue posible acceder al beneficio previsional
habiendo pagado el 40% del saldo de la deuda consolidado, el resto se descontaba del pago
mensual de la prestacion por vejez, en cuotas mensuales sucesivas que no superaren el veinte

por ciento (20 %) de la prestacion. Esta norma es un antecedente de la moratoria previsional

7> Bertin, 1995. Anexo : Evolucién de la inflacién: 1935-1996.
78 |bid.
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del afio 2005, que fue la mas importante considerando la cantidad de personas que accedieron

con este mecanismo a la jubilacién por vejez’”.

En el afio 1986, con la sancion del DNU 2.196, se declard la emergencia econdmica de los
regimenes previsionales para los empleados en relacién de dependencia (Decreto-Ley 18.037)

y para los auténomos (Decreto-Ley 18.038).

Esta decision tuvo un fuerte impacto en la litigiosidad previsional; dado que, por una parte, se
paralizaron desde el 28 de noviembre de 1986 hasta el 31 de diciembre de 1988 todos los
juicios, incluidas las ejecuciones de sentencias y los reclamos administrativos promovidos
contra las Cajas Nacionales de Previsiéon por cobro de reajustes jubilatorios, que estaban
basados en la impugnacién de la determinacién del haber, la movilidad de las prestaciones o
el haber maximo de jubilaciones; también se suspendieron, por igual lapso, la iniciacion de
nuevos juicios y reclamos administrativos. Por otra parte, el haber mensual de las jubilaciones
del régimen para los trabajadores en relacién de dependencia se determind con un
mecanismo ad hoc que resultaba en un monto menor a lo establecido por el Decreto-Ley

18.03778.

En el afio siguiente se publico el Decreto 648/87, que establecié un cronograma de pago sobre
las diferencias surgidas por la aplicacion del DNU 2.196/86. La emergencia previsional finalizo
en el aino 1988, con la sancidn del Ley 23.568. A partir de entonces, los haberes previsionales
volvieron a ser calculados de acuerdo con lo establecido en las normativas de los respectivos
regimenes previsionales para los trabajadores en relacién de dependencia y para los

auténomos.

7 La Ruffa, 2019, p. 34.

78 E|l célculo que establecia el DNU 2.196/86 se realizaba de la siguiente manera: a) en caso de jubilacién ordinaria
y por invalidez si todos los servicios computados hubieren sido en relacién de dependencia, el haber se
determinaba sumando a la jubilacion minima vigente a la fecha a partir de la cual corresponda abonar la
prestacién, el 27% del promedio mensual de las remuneraciones actualizadas a que refiere el inciso 12 del articulo
49° de la Ley 18.037 (t.0. 1976). b) En caso de jubilacion por edad avanzada, el haber mensual fue equivalente al
85% del resultado obtenido por aplicacién del procedimiento indicado en el inciso anterior. La diferencia en favor
del beneficiario, se devengé y se hizo efectiva en forma gradual, de acuerdo con el siguiente cronograma de
incrementos: a partir del 1 de enero, el 25% de la diferencia resultante; a partir del 1 de abril, el 50%; a partir del
1 dejulio, el 75% y a partir del 1 de octubre de 1987, el 100% de dicha diferencia. A su vez, se establecié que el
déficit del sistema que no pudiese ser atendido con los recursos del propio sistema, seria cubierto mediante
fondos provenientes del Tesoro nacional.
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En el afio 1991, mediante la sancion de la Ley 23.982, reglamentada a través del Decreto
2.140/91, el Estado Nacional realiz6 un proceso de consolidacion de deuda global’®, entre las
gue se incluyeron las deudas del Sistema Nacional de Previsién Social con los jubilados y

pensionados existentes hasta el mes de marzo de ese afio®°.

En una primera instancia, el Instituto Nacional de Previsién Social (INPS, luego ANSES)
determiné de oficio la deuda de los beneficiarios que no hubieran accionado contra el Estado,
ni tuvieran liquidaciones en sus expedientes; se pagd un monto en efectivo, equivalente a un
afio de haberes minimos por persona ($ 1.500), y la deuda restante fue abonada con la entrega

de titulos publicos.

En una segunda instancia, se consolidaron las deudas acumuladas entre el 1 de abril de 1991
y el 31 de agosto de 1992. El reconocimiento incluyé el total de las obligaciones con sentencia
firme en sede administrativa o judicial por diferencia entre el haber tedrico y el haber real
percibido durante el periodo de seis afios previos; alcanzd a 2,9 millones de personas (90% de
los 3,2 millones de pasivos a esa fecha) por un monto equivalente a 5,8 mil millones de délares

de la época’®l.

Las deudas consolidadas fueron abonadas con titulos publicos creados especificamente para
este fin. Mediante el Decreto 684/93 se autorizé la emision de los "Bonos de Consolidacion
de Deudas Previsionales”, en pesos y en ddlares, denominados “bocones previsionales”, se

emitieron a diez afios, con seis de gracia, en los primeros seis afos devengaron intereses

79 La consolidaciéon comprendid las obligaciones a cargo del Estado nacional, Administracién publica centralizada
o descentralizada, Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires, Banco Central de la Republica Argentina, Fuerzas
Armadas y de Seguridad, Fabricaciones Militares, entidades autarquicas, empresas del Estado, sociedades del
Estado, sociedades andnimas con participacién estatal mayoritaria, sociedades de economia mixta, servicios de
cuentas especiales, del Instituto Nacional de Previsidn Social y de las obras sociales del sector publico. También
comprende las obligaciones a cargo de todo otro ente en el que el Estado nacional o sus entes descentralizados
tengan participacion total o mayoritaria en el capital o en la formacién de las decisiones societarias, en la medida
en que recaigan sobre el Tesoro Nacional, excepto el Banco de la Nacion Argentina y el Banco de la Ciudad de
Buenos Aires, la Caja Nacional de Ahorro y Seguro, el Banco Nacional de Desarrollo y el Banco Hipotecario
Nacional

80 Schulthess y Demarco sefialan que: “La acumulacién de sentencias desfavorables llevé al érgano de
administracion a replantear su posicion, proponiendo ajustes parciales a los jubilados que se abstuvieran de
entablar querellas judiciales contra el sistema. Estos acuerdos (decretos 648/87 y 366/89) constituyeron los
primeros reconocimientos explicitos de deuda del SNPS con los pasivos emanados del propio érgano de
administracion”. Schulthess y Demarco, 1993, p 54.

81 |bid., 1993, p. 55.
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mensuales y desde el séptimo al décimo se amortizaron en cuotas mensuales consecutivas

por el valor del capital mas los intereses devengados hasta el sexto afio.

Si bien el valor nominal de estos instrumentos correspondia a la deuda calculada en el proceso
de consolidacidn, en la practica, los jubilados y pensionados que no podian esperar hasta la
finalizacidon del proceso de maduracién implicitos en los mismos, tuvieron que vender los
bonos en los mercados secundarios con descuentos importantes sobre la paridad tedrica vy,
en consecuencia, sufrieron pérdidas patrimoniales para obtener recursos liquidos; la
contrapartida fueron las ganancias que obtuvieron los inversores que compraron estos bonos
a los jubilados y pensionados y pudieron mantenerlos en cartera hasta el vencimiento o

venderlos cuando recuperaron parcialmente la paridad®?.

Figura 11. Sintesis de la Etapa Ill.

Ill. 1967 a 1992

Tipo de régimen previsional Instituciones

Reforma integral: estructura arametros. Aumento de edades ) . . . . L,
8 yp Creacion de la Secretaria de Seguridad Social, y de la Direccién

Nacional de Recaudacion Previsional. Organizacion de la Justicia
Nacional del Trabajo. Creacidn del Instituto Nacional de Prevision
Social (INPS). Instauracidn de la Camara Nacional de Apelaciones de
la Seguridad Social. Creacién del Sistema Unico de Seguridad Social
(SUSS). Creacion de ANSES.

minimas de 50 a 55 afios para las mujeres y de 55 a 60 afios para los
hombres, con 30 afios de aportes (20 efectivos). Unificacion: a)
régimen para empleados en relacion de dependencia y b) para
empleados auténomos (reduccion de doce a dos cajas
previsionales). Creacidn de numerosos regimenes especiales.
Surgimiento de cajas de previsidn profesionales.

Cobertura previsional Financiamiento

Transicion del financiamiento contributivo al "mixto". Dos
moratorias previsionales. Rescate de los bonos publicos colocados
en las cajas por amortizacidn de la deuda en cuotas no ajustables,
Cobertura limitada al mercado laboral formal. Incorporacién de la en un contexto de alta inflacion ("licuacion" parcial). Eliminacion

cobertura de salud para jubilados y pensionados (INSSJP). temporal de la contribucién patronal, asignacién de impuestos
coparticipables (especialmente IVA). Declaracion de la "emergencia
previsional", con impacto posterior en la "litigiosidad" previsional.

Consolidacidn de la deuda previsional en el afio 1991.

Fuente: elaboracion propia.

82 Schulthess y Demarco realizaron una evaluacion alternativa: “(...) El buen desempefio de los BOCON fue una
verdadera sorpresa. Las previsiones periodisticas esperaban una cotizacion del orden de 30% de la paridad
tedrica, cifra que estudios técnicos realizados en la Secretaria de Seguridad Social ubicaban, con cierta dosis
reconocida de optimismo, en poco mds de 50% (Demarco, 1991c). En la prdctica, la cotizacion superd en algunos
casos el 60% de la paridad tedrica (...)”. Schulthess y Demarco, 1993, p. 56.
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II.4.Etapa IV: 1993 a 2007
En el afo 1993 se realizo la segunda y ultima reforma integral del régimen previsional nacional:
sistémica y paramétrica. Por un lado, se introdujo el régimen de capitalizacion individual que
convivié con el régimen de reparto existente. Por otro lado, se cambiaron los pardmetros
previsionales: aumentaron las edades minima y los afios con aportes previsionales exigidos
con aportes (sin declaracion jurada), se modificé la forma de calcular el haber inicial y la tasa
de sustitucion entre la jubilacion y el salario. El Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones

(SIJP) reemplazd al Sistema Nacional de Prevision Social (SNPS).

La reforma estuvo precedida por varias medidas de politica que se podrian considerar como
preparatorias, entre ellas la unificacion de los requisitos de los regimenes jubilatorios
nacionales, la elevacion de los aportes personales y patronales y la consolidacion de las deudas
previsionales analizadas en la seccion precedente. Otras, como los pactos fiscales entre la

Nacion y las provincias, serdn abordadas en esta seccion.

El financiamiento de la seguridad social se fortalecié con la asignacion de la recaudacion de
varios impuestos nacionales coparticipables®3. En sentido contrario, la instauracion del
régimen de capitalizacion individual significo la merma de recursos fiscales para el
financiamiento de la prevision social, dado que los aportes personales de sus dfiliados se
capitalizaban en las cuentas individuales y dejaron de financiar las prestaciones previsionales.
Este costo, conocido como de “transicion”, impacté de manera directa sobre el déficit
previsional y fiscal, ya que el Estado no compenso los menores ingresos previsionales con una
baja, al menos equivalente, en el gasto publico para que la reforma previsional tuviese efecto

neutro.

8 Esta transformacidon del sistema previsional se llevé adelante en un contexto mas amplio de reformas
estructurales: privatizacion de empresas de servicios publicos, desregulacion de vastos sectores de la economia,
flexibilizacion del mercado de trabajo (disminucidn del costo laboral para los empleadores y generalizacién de
modalidades laborales mas fragiles), descentralizacion de varias de las funciones del Estado nacional hacia
provincias y municipios, superacion de los escenarios de alta inflacion e hiperinflacion de las décadas previas
mediante la denominada Ley de Convertibilidad de la moneda nacional, y prohibicidn de la indexacion de los
contratos a favor del nominalismo. En estos afios también tuvo lugar el ciclo de recesidn interna mas extenso del
ultimo siglo, y una crisis que termind con el abandono de la Ley de Convertibilidad y la declaracién formal de
cesacion de pagos por parte del Estado nacional. En el ambito del mercado de trabajo se verifico la separacion
cada vez mayor entre el mercado laboral formal (con todos los derechos sociales) y el informal (sin derechos), y
el crecimiento de la desocupacion laboral a niveles inéditos, que exacerbaron la indigencia, pobreza y exclusién
social en un amplio sector de la poblacién.
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La otra modificacion sustantiva en este periodo fue el fortalecimiento de la incumbencia de las
provincias en temas previsionales, ratificada en la reforma de la Constitucion Nacional del afio
199484, Las provincias conservaron la potestad para legislar sobre la cobertura de la sequridad
social de sus empleados publicos y, también, de los profesionales, que estdn organizados desde

hace anos en las cajas previsionales propias.

II.4.1. Régimen previsional
e Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones (SIJP)

La reforma previsional sancionada por la Ley 24.241 del afio 1993 entrd en vigor en el mes de
junio de 1994. Los nuevos regimenes absorbieron a los afiliados en relacion de dependencia
(Decreto-Ley 18.037) y a los afiliados auténomos (Decreto-Ley 18.038), que fueron derogados
por el Art. 168° de la Ley 24.241. En esa oportunidad también se derogaron varios regimenes

previsionales especiales.

La reforma no fue el producto del consenso entre las distintas fuerzas politicas con
representacion en el Congreso de la Nacion, sino el resultado de una ajustada votacidn, que
dejo abierta la controversia sobre la reforma previsional misma e impacté en su legitimidad

de origen®.

Las edades minimas para el acceso a la jubilacidon por vejez fueron aumentadas de 55 a 60
afos para las mujeres y de 60 a 65 afios para los hombres, en ambos casos con el requisito de

30 afios de aportes efectivos.

84 E| articulo 1252 de la Constitucién Nacional de 1994 habilita a las provincias y a la ciudad de Buenos Aires a
conservar organismos de seguridad social para los empleados publicos y los profesionales, entre otras facultades.
Mads adelante en este trabajo se cita este articulo en toda su extension.

8 |suaniy San Martino sefialan que: “(...) El trdmite legislativo que tuvo la reforma previsional instaurada en 1994
en la Republica Argentina significo un desafio politico para el gobierno que asumio en 1989. Obtener su sancion
implicé la modificacion sustancial del proyecto originalmente enviado por el Poder Ejecutivo ya que en el
transcurso del tiempo y las negociaciones fue cambiando su estructura (...)”. En este trabajo se realiza un
exhaustivo andlisis de las diferencias entre el proyecto original del Poder Ejecutivo y el régimen aprobado por la
Ley 24.241. Isuaniy San Martino, 1995, p. 41. En el mismo sentido, Bertin advierte que: “(...) En el caso argentino
el debate parlamentario del afio 93 fue intenso, el proyecto original del ejecutivo tuvo cambios importantes
introducidos por el Parlamento hasta los momentos inmediatos a su aprobacion, esta fue lograda en refiidas
votaciones, tanto en las votaciones en general como en las correspondientes a cada uno de sus articulos, en
ambas cdmaras del Congreso de la Nacidn, y posteriormente, el Poder Ejecutivo introdujo varios observaciones a
determinados articulos al promulgar la ley (...)”. Bertin, 2006, p. 115.
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El Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones (SIJP) funciond con dos regimenes en

competencia: el de capitalizacién individual y el de reparto asistido.

El primer pilar era de gestién publica, a cargo de la ANSES, que otorgaba la prestacion basica
universal (PBU) de suma fija mas un adicional por afos de aportes por encima del minimo
exigible para al acceso a la jubilacidn por vejez (entre 30 y 45 afios de aportes)®®, el objetivo

de esta prestacion fue la redistribucion del ingreso.

El segundo pilar se financiaba con el 11% del aporte personal realizado por los afiliados, que

tenian la posibilidad de optar entre dos regimenes:

e El régimen de capitalizacion: era de contribucién definida y beneficio indefinido,
denominado Jubilacién Ordinaria (JO). Los aportes personales se registraban en
cuentas de capitalizacidn individual, manejadas por administradoras de fondos de
jubilaciones y pension (AFJP). La percepcion del beneficio por vejez o invalidez se hacia
a través de tres modalidades alternativas: renta vitalicia, retiro programado o retiro
fraccionario. Los beneficios se financiaban con el saldo acumulado en las cuentas de
capitalizacién, compuesto por la sumatoria de los aportes previsionales mas la
rentabilidad de las inversiones netas de las comisiones de administracion de las AFJP.

e El régimen de reparto: de contribucion y beneficio definido, otorgaba la Prestacién
Adicional por Permanencia (PAP). La PAP equivalia al 0,85% del ingreso de referencia
por cada afio de aportes al régimen a partir del afilo 1994. Con 30 afios de aportes, la
PAP representaba el 25,5% del ingreso de referencia. El ingreso de referencia se
calculaba como el promedio de los salarios actualizados en los diez afios previos al cese
de la actividad. La gestién estaba a cargo de la ANSES. En el afio 2007, con la sancién

delaley 26.222, el reconocimiento de la PAP fue aumentado de 0,85% a 1,5% por cada

8 En cuanto al haber mensual, la Ley 24.241 establece (Art. 20°) : “ El haber mensual de la Prestacién Bdsica
Universal se determinard de acuerdo con las siguientes normas: a) Para los beneficiarios que acrediten treinta
(30) arios de servicios en las condiciones del inciso c) del articulo anterior, el haber serd equivalente a dos veces y
media (2,5) el aporte medio previsional obligatorio, al que se refiere el articulo siguiente; b) Para los beneficiarios
que acrediten mds de treinta (30) y hasta cuarenta y cinco (45) afios como mdximo de servicios en las condiciones
preindicadas, el haber se incrementard en un uno por ciento (1 %) por afio adicional sobre la suma a que alude el
inciso a). Sobre el AMPOQ, la ley define (Art. 21°): “El Aporte Medio Previsional Obligatorio (AMPQO) se obtendrad
dividiendo el promedio mensual de los aportes establecidos en el articulo 39, ingresados en cada semestre,
excluidos los aportes sobre sueldo anual complementario, por el nimero total promedio mensual de afiliados que
se encuentren aportando, de acuerdo con el procedimiento que establezcan las normas reglamentarias. El
computo del AMPO se realizard en los meses de marzo y septiembre de cada afo”.
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ano de aporte, y la tasa de sustitucién implicita con 30 afios de aportes fue 45% del

ingreso base usado para el calculo del haber inicial.

Tanto los afiliados a capitalizacién como los afiliados en el sistema de reparto podian percibir
también la Prestacion Compensatoria (PC), que reconocia las contribuciones realizadas por los
trabajadores antes de la reforma de 1993. La PC era igual a 1,5% del ingreso de referencia por

cada afio de contribucion al sistema anterior hasta un maximo de 35 afnos.

El tercer pilar: era el ahorro previsional voluntario (APV)¥. Los afiliados al régimen de
capitalizacién podian realizar aportes a voluntad, con desgravaciones reducidas sobre el pago
del impuesto a las ganancias. Estos aportes adicionales se integraban en las cuentas de

capitalizacién de los afiliados, con el objetivo de reforzar la jubilacién en la vejez.
Los haberes jubilatorios tuvieron la siguiente estructura:
e Haber jubilatorio en el régimen de reparto = PBU + PC + PAP.
Forma de percepcion: mensualidad periddica vitalicia.
e Haber jubilatorio en el régimen de capitalizacion = PBU + PC + JO.
Forma de percepcidn: retiro programado (administrado por las AFJP) o renta

vitalicia (administrado por compafiias de seguros de retiro).

Figura 12. Regimenes previsionales del SIJP

87 El seguro de retiro habia sido instrumentado en el afio 1987, a través de la Resolucién de la Superintendencia
de Seguros 19.106, cuya provisidon quedé a cargo de empresas de objeto especifico, las compaiiias de seguro de
retiro (CSR) o como complemento de los seguros de vida a cargo de las compafiias de seguro de vida (CSV). En
esta norma, el seguro de retiro fue definido como “(...) a toda cobertura que prevea, en caso de sobrevivencia, el
pago periddico de una renta vitalicia o el pago del capital asegurado liquidado en forma de rentas vitalicias {(...)".
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Régimen de reparto Régimen de capitalizacion

PBU PBU

PC PC

PAP 10
APV

Fuente: Elaboracién propia.

Las prestaciones previsionales a cargo del régimen de reparto (PBU, PC, PAP) tenian una
movilidad semestral (marzo y setiembre) de acuerdo con la variacién del AMPO entre ambas
fechas®. En cambio, se establecid, a través de la Resolucién ANSES 63/94, que para la
determinacion del ingreso de referencia para el calculo del haber inicial de las prestaciones
del régimen de reparto, las remuneraciones de los diez afios previos al cese de la actividad
debian ser actualizadas por el indice salario basico de convenio de la industria y la construccién
(ISBIC). La movilidad de la prestacién del régimen de capitalizacién (JO) seguia a la variaciéon
del fondo de jubilaciones y pensiones en el caso de haber optado por un retiro programado o
por un retiro transitorio y las rentas vitalicias tenian la movilidad implicita en los contratos con

las companias de seguro de retiro.

Las prestaciones del régimen previsional publico se financiaban con el aporte personal del 11%
de sus afiliados, con las contribuciones patronales del 16% de todos los afiliados al SIJP y con

los impuestos de asignacidn especifica.

8 E| aporte medio previsional obligatorio (AMPO) se obtenia dividiendo el promedio mensual de los aportes
personales de los trabajadores en relacién de dependencia establecidos y once puntos de los veintisiete
correspondientes a los aportes de los trabajadores autdonomos ingresados en cada semestre, excluidos los
aportes sobre el sueldo anual complementario, por el nimero total promedio mensual de afiliados que se
encontraban aportando en cada momento.
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Los aportes y contribuciones al SIJP sobre el salario en actividad con un minimo y un maximo,

establecidos entre tres y veinte veces el AMPO respectivamente.

Si bien en el disefio original del SIJP los trabajadores disponia de la libertad para afiliarse a
cualquiera de los dos regimenes, hubo una preferencia por consolidar el régimen de
capitalizaciéon. En efecto, los afiliados al régimen de reparto podian cambiar al régimen de
capitalizacién en cualquier momento; en cambio, mediante la Ley 24.347 del aifio 1994, se
establecid que los afiliados al régimen de capitalizacidn podian realizar la opcidn de volver al
régimen de reparto solo hasta el 15 de julio de 1996%°. Por otra parte, los trabajadores que no
realizaban la opcidn de afiliacidn, se asignaban al régimen de capitalizacion individual; esta
regulaciéon tuvo un impacto decisivo en el aumento de los afiliados al régimen de
capitalizacién, ya que entre los afios 1994 a 2007 la asignacién de los trabajadores que no
eligieron régimen previsional (“indecisos”) explicd el 47% de las incorporaciones de los

afiliados al régimen de capitalizacion (ver Figura 22)%.

En el afio 1994, mediante la Ley 24.347, se establecid la prestacion por edad avanzada, que se
podia solicitar a los setenta afios para ambos géneros, con el requisito de contar con diez afios
de aportes o cinco durante el periodo de ocho afios inmediatos al cese de actividad. El haber
de esta prestacion era el 70% de la PBU mas lo que correspondiese por PC o PAP. A través de
esa ley se permitio la afiliacion de las amas de casa al SIJP, con la categoria minima de aportes

y la opcidén de elegir una categoria superior.

La introduccidn del régimen de capitalizacién individual suponia para su consolidacién el

cumplimiento de al menos dos reglas: una interna y otra externa.

La primera estaba vinculada con la densidad requerida de cotizaciones de los afiliados a lo

largo de las historias laborales individuales®'. En efecto, el disefio del régimen de capitalizacidn

8 En esos dos afios retornaron del régimen de capitalizacién al régimen de reparto 92,4 mil afiliados que
representaron el 1,7% de los afiliados a capitalizacion en el afio 1996. Superintendencia de AFJP, 2007, p. 36.

0 Ibid.

91 Engel y otros evaluaron el desempefio del régimen de capitalizacidn individual de Chile, creado en el afio 1981,
y sostienen que: “(...) Si la insuficiencia de las pensiones promedio tiene relacion con asuntos paramétricos, su
desigual distribucion se relaciona con la excesiva importancia del esfuerzo individual, en desmedro del
aseguramiento colectivo o seguridad social. Al descansar principalmente en el ahorro individual, el sistema ofrece
a los dfiliados -en especial a aquellos en tramos medios de ingreso que no estdn o estdn apenas cubiertos por el
NPS- escasa proteccion contra ciertos riesgos. Asi, bajo el esquema actual, estos trabajadores asumen todo el
riesgo de experimentar lagunas previsionales (las que son especialmente perjudiciales durante los primeros afios
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estaba pensado para que la jubilacion por vejez dependiese de la acumulaciéon de aportes
previsionales en las cuentas individuales durante un periodo entre treinta y cuarenta y cinco
afos. Solo en estos casos, y dependiendo ademas de la tasa de rentabilidad real de las
inversiones neta de los costos de las comisiones, la tasa de sustitucidn jubilacidn/salario seria
superior al 50%. No obstante, en la practica no ocurrié debido a las condiciones del mercado
laboral, caracterizadas por la informalidad y la desocupacidn crecientes. En este contexto, las
densidades de cotizaciones fueron sustancialmente mas bajas que las previstas en el disefio
original de la reforma previsional®?. El impacto de las menores densidades de cotizacién sobre
la tasa de sustitucién en el régimen de capitalizacion individual no se materializé porque el
régimen fue eliminado en la reforma previsional del afio 2008, catorce afios después de su
creacion, y los afiliados jévenes no llegaron a completar el periodo de treinta afios de afiliacidn

a este régimen.

del periodo activo) y castiga a las mujeres por ganar menos, jubilar antes, vivir mds, y estar culturalmente
presionadas a asumir tareas no remuneradas, como la maternidad y las tareas de cuidado (nifios, enfermos,
ancianos, etc.). Se transfiere, ademds, la totalidad riesgo financiero a los trabajadores, lo cual afecta sobre todo
a los menos capacitados y con menos recursos monetarios para asumir estrategias de proteccion. Todas estas
variables, en gran medida ajenas al control del trabajador, afectan el monto de las pensiones. Sin embargo, bajo
la Iégica de la capitalizacion individual, son los afiliados quienes cargan exclusivamente con los efectos de estos
eventos externos, puesto que prdcticamente no existen componentes redistributivos que operen como
mecanismos de aseguramiento colectivo. A pesar de la introduccion del NPS, el Estado no asume un rol explicito
como garante, en un sentido amplio, de los beneficios en el esquema actual, no existiendo un compromiso por el
nivel de las pensiones o su distribucion en la poblacién. Para quienes no se benefician del NPS, nada tiene el
sistema de seguridad social, siendo el trabajador el responsable ultimo de protegerse ante determinados riesgos
de lavida (...)”. Engel y otros, 2017, p. 15y 16.

92 Bertin sefiala que “(...) Estas condiciones de adquisicion del derecho a la jubilacién significaban que para
acceder al beneficio un hombre debia aportar 66% de los afios trabajados (30 afios de aportes entre los 20 y 65
afios) y una mujer 75% (30 afios de aportes entre los 20 y 60 afios de edad). En la década de 1990 el mercado
laboral se caracterizo por desocupacion creciente, creacion de empleo de baja calidad (sin aportes a la sequridad
social), aumento del subempleo, generando empeoramiento en la distribucién del ingreso y aumento de la
pobreza estructural. Naturalmente, la mayor exclusion social y laboral tuvieron un efecto directo sobre la
cobertura previsional... y desproteccion importante de los adultos mayores... En el periodo 1994-2001, segun
estimaciones de la Secretaria de Seguridad Social de la Nacion, la densidad promedio de cotizaciones para el total
de los trabajadores del sector privado afiliados al SIJP, con edades entre 25 y 60 afios, fue de 49,8% (50,5% para
los hombre y 48,2% para las mujeres). Los trabajadores en relacién de dependencia superaban en términos de
densidad de aportes a aquellos que manifestaron ser durante la mayor parte los periodos auténomos y
monotributistas. Cuando se observa la frecuencia o proporcion de aportes (sin desagregar por ninguna variable
como categoria ocupacional, edad, sexo, etc.) surgen tres grupos bien diferenciados: en primer lugar hay una
proporcion de personas (20% del total) que aportd gran cantidad de meses (mds de 80 meses sobre los 90 del
periodo analizado); en segundo lugar el 30% de los dfiliados posee una densidad de aportes entre el 32% y el 80%;
finalmente existe un tercer grupo conformado por el 50% de los afiliados que registra una densidad de aportes
menor al 32% (...)". Bertin, 2006, p. 115. Ver también Apella, 2010, p. 17. Bertranuo y Sanchez, 2003, p, 42-6. De
Biase y Grushka, 2003, p. 66-72. Direccion Nacional de Politicas de la Seguridad Social. 2003, p. 27-34.
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La segunda regla, externa al régimen de capitalizacion, remitia al impacto fiscal de la reforma
previsional, conocido como el “costo de la transicion”®3. La canalizacion de los aportes
personales de los afiliados a sus cuentas individuales significaba una merma equivalente en
los ingresos de la prevision social publica nacional. La Unica manera de no aumentar el déficit
fiscal implicaba la necesidad de que el Estado generase un ahorro equivalente en el gasto
publico para que la reforma previsional fuese neutra desde el punto de vista fiscal, como si
ocurrié en la experiencia chilena. Este requisito tampoco se cumplio. En realidad, el Estado
tuvo un déficit fiscal ain mayor que el implicito en la reforma previsional. Se financid, entre
otras fuentes, con la colocacién de deuda publica en los fondos de jubilaciones y pensiones.
Asi, el Estado debid colocar parte de su deuda en los propios fondos de jubilaciones y

pensiones y pagar (o refinanciar) los intereses de la deuda publica.

Ambos efectos, sumados a los costos de administracion del régimen de capitalizacién
individual, impactaron en la legitimidad de funcionamiento del régimen de capitalizacién en

los afios siguientes, temas que serdn ampliados en la Parte Ill.

En el afio 2000 se intentd realizar una reforma previsional al SIJP por medio de la sancién del
DNU 1.306/00, fue una reforma con el instrumento legal equivocado, originalmente fue
preparada como un proyecto de ley pero termind siendo promulgada con un decreto de
necesidad y urgencia. Se proponia la introduccion de un beneficio universal, no contributivo,
con un requisito de residencia de quince afios y un cronograma de edades minimas
decrecientes, a razén de 75 afios en el afio 2001, 72 afios en el afio 2004 y 70 afios a partir del
afio 2007. Se eliminaba la prestacidon basica universal (PBU) y se la reemplazaba por la
prestacion suplementaria (PS), con un monto que decrecia en funcién de los montos de las
prestaciones a cargo del régimen previsional publico para mantener el objetivo de
redistribucion pero disminuir su costo®. En el caso de las mujeres, se introducia la percepcidn
gradual de las prestaciones del régimen publico (PS, PC, PAP) a razén de 85% del total a afios
60 anos, luego el porcentaje se incrementaba en 3 pp. por cada afio hasta alcanzar el 100% a

los 65 afios. Se proponia la introduccion de una prestacién proporcional por edad avanzada a

% Barr, 2000, p. 2-4.

9 El haber mensual de la Prestacién Suplementaria serd igual al cociente de la diferencia entre DIEZ (10) MOPRE
y la suma de la Prestacion Compensatoria, la Prestacion Adicional por Permanencia y la Jubilacién Ordinaria, y el
valor TRES CON CINCUENTA ([10 MOPRE - (PC + PAP +J0O)] / 3.50)
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partir de los 70 afios para reconocer los afos de aportes menores a los 30 afios minimos
previstos en la Ley 24.2141. Se reemplazaba al AMPO por el MOPRE como indice para la
movilidad de las prestaciones del régimen publico. Respecto al régimen de capitalizacion, se
proponia la eliminacién de la comision fija para corregir su efecto regresivo y mejorar la
transparencia del sistema de precios; se modificaba el criterio para la distribucidén de indecisos
asignandolos a las administradoras de menor comisién; se regulaba un régimen de
informacién peridodica a los afiliados, cuatro veces por afio; se introducia un limite a la
concentracion, el tamafio de una AFJP no podia superar el 27,5% del mercado; se permitia la
creacion de mas de un fondo de jubilaciones y pensiones para ampliar las opciones de
inversién para los afiliados, se modificaban los limites por instrumento financiero del régimen
de inversiones y la composicién del encaje de los fondos de jubilaciones y pensiones; se
incluian cambios en las modalidades previsionales del régimen de capitalizacién individual;
entre otras de las modificaciones propuestas. No obstante, esta reforma no entré en vigor
porque la Cadmara Federal de la Seguridad Social dispuso una medida cautelar con efectos
suspensivos ante un reclamo de inconstitucionalidad sobre el decreto de necesidad y
urgencia, presentado por representantes del Congreso de la Nacién. El Poder Ejecutivo

suspendid los efecto del DNU 1.306/00 mediante el DNU 438/01°°,

e Reforma en el régimen de capitalizacidon individual del SIJP, 2001

En el afo 2001, se realizd6 una reforma para mejorar el funcionamiento del régimen de
capitalizacién del SIJP, mediante el DNU 1.495/01, que se nutrié de algunos cambios que
habian sido propuestos en el DNU 1.306/00. Entre las modificaciones se establecia un periodo
de 90 dias contados a partir del alta laboral para elegir entre la afiliacién al régimen de reparto
o de capitalizacién individual; los afiliados que permanecia como “indecisos” se asignaban a
la AFJP de menor comisidn con presencia regional a través de sus sucursales. La comision por
administracion que podian cobrar las AFJP a sus afiliados sdlo podia tener un componente

variable; otros cambios involucraron el alcance de la cobertura por invalidez y fallecimiento;

% “Articulo 12 — Establécese como fecha de entrada en vigencia de las disposiciones del Decreto N2 1306 del 29
de diciembre de 2000, que no hubieran tenido efecto hasta el 16 de marzo de 2001 inclusive, el primer dia del
tercer mes siguiente a aquel en que quede firme la sentencia que, en su caso, revoque la medida cautelar dictada
en el Expediente Judicial N2 700.027/2001 del registro de la CdAmara Federal de la Seguridad Social”.

83




La prevision social en Argentina: pasado, presente y futuro. Hugo D. Bertin

la determinacidn del encaje que debian mantener las AFJP por el fondo de jubilaciones y
pensiones. Si bien, se regulé un nuevo mecanismo sobre la rentabilidad del Fondo de
Jubilaciones y Pensiones, equivalente al 20% sobre el excedente a una rentabilidad anualizada

del 5%, fue suspendido mediante el DNU 216/02 y no entré en vigor.

En ese afio el Ministerio de Trabajo, Empleo y de Seguridad Social convocd, a través de la
Secretaria de Seguridad Social, a un didlogo intersectorial, con la participaciéon de expertos
nacionales e internacionales para debatir sobre el estado de la previsidn social de Argentina.
Las conclusiones, que fueron publicadas en el “Libro Blanco de la Seguridad Social”, sefialaron
los problemas de la insuficiente cobertura previsional asi como de los niveles de las
prestaciones de la seguridad social; los problemas de sustentabilidad financiera; la
coexistencia de multiples regimenes especiales propiamente dichos y diferenciales para
actividades riesgosas e insalubres y los elevados niveles de judicializacion derivados de las

emergencia previsionales precedentes®®.

e Reforma en los regimenes de capitalizacion y de reparto del SIJP, 2007

En el aio 2007, con la sancién de la Ley 26.222 se introdujeron cambios importantes en el
SIJP, que significaron un mayor equilibrio entre las opciones disponibles para los afiliados
respecto a la afiliacién y los traspasos entre los regimenes de capitalizacién y de reparto: las
personas que no realizaban la opcién inicial entre ambos regimenes pasaron a asignarse al
régimen de reparto; los afiliados al régimen de capitalizacién tenian un plazo de 180 dias para
retornar al régimen de reparto; los afiliados al régimen de capitalizacion mayores a cincuenta
y cinco afios en el caso de los hombres y de cincuenta afios para la mujeres con saldos en su
cuenta de capitalizacién individual con saldos menores a 250 MOPRES pasaban a ser afiliados
al régimen de reparto, salvo opcidn expresa de permanecer en el régimen de capitalizacién?’.
Ademas, se establecid que la comision por administracidn que percibian las AFJP no podia ser
mayor al 1% del salario; se cred un fondo mutual por cada administradora para financiar las

pensiones por invalidez y fallecimiento, en reemplazo del mecanismo de cobertura brindado

% MTEySS, 2003, p. 35-53.

9 La transferencia de estos afiliados al régimen de reparto se reglamenté con el Decreto 313/07 e involucrd a un
millén de afiliados (7,6%) de los que estaban en el régimen de capitalizacién individual antes de la reforma, y
45% de los afiliados de este grupo entre 50 y 55 afios. Superintendencia de AFJP, 2007, p. 147-8.
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por companias de seguro de vida; se introdujo un limite minimo en las inversiones de los
fondos de jubilaciones y pensiones administrados por las AFJP vinculado con el financiamiento
de la denominada “economia real”: “q) Titulos de deuda, certificados de participacion en
fideicomisos, activos u otros titulos valores representativos de deuda cuya finalidad sea
financiar proyectos productivos o de infraestructura a mediano y largo plazo en la Republica
Argentina. Deberdn destinar a estas inversiones como minimo el CINCO POR CIENTO (5%) de
los activos totales del fondo y hasta un mdximo del VEINTE POR CIENTO (20%). El PODER
EJECUTIVO NACIONAL establecerd un cronograma que permita alcanzar estos valores en un
plazo mdximo de CINCO (5) afios. Las inversiones sefialadas en este inciso estardn sujetas a los
requisitos y condiciones establecidos en el articulo 76”. Respecto a las prestaciones del
régimen de reparto, se aumentd el reconocimiento de la prestacién adicional por
permanencia (PAP) de 0,85% a 1,5% por cada afio de aporte y, asi, la tasa de sustitucién
implicita con 30 afios de aportes fue 45% del ingreso base usado para el calculo del haber
inicial.

Luego de la reforma previsional del afio 2007, se traspasaron del régimen de capitalizacion al
régimen de reparto de manera voluntaria un millén de afiliados y de manera automatica, por
tener edades mayores a 50 afios las mujeres y 55 afios los hombres, con saldos de sus cuentas
de capitalizacién individual menores a $ 20 mil, otro millon de afiliados adicionales, que

representaron el 17% de los afiliados al régimen de capitalizacidn antes de esta reforma®®.

En ese afio, mediante el Decreto 897/07, se cred el Fondo de Garantia de Sustentabilidad del
Régimen Previsional Publico de Reparto (FGS). Las finalidades establecidas en el articulo 1°
fueron: “a) Atenuar el impacto financiero que sobre el régimen previsional publico pudiera
ejercer la evolucion negativa de variables econémicas y sociales. b) Constituirse como fondo
de reserva a fin de instrumentar una adecuada inversion de los excedentes financieros del
régimen previsional publico garantizando el cardcter previsional de los mismos. c) Contribuir a
la preservacion del valor y/o rentabilidad de los recursos del Fondo. d) Atender eventuales
insuficiencias en el financiamiento del régimen previsional publico a efectos de preservar la

cuantia de las prestaciones previsionales. El FGS estaba integrado por (Art. 3°): “a) Los recursos

% Superintendencia de AFJP, 2007, p. 147-9 y Cetrangolo y Grushka, 2008, p. 21-2.
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propios percibidos por la ADMINISTRACION NACIONAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL (ANSES) que
al cierre de cada ejercicio anual resulten de libre disponibilidad una vez deducida la deuda
exigible del organismo y que se hallen registrados como disponibilidades o como activos
financieros. b) Los bienes que reciba el Régimen Previsional Publico como consecuencia de la
transferencia de los saldos de las cuentas de capitalizacion en cumplimiento del articulo 32 del
Decreto N2 313/07, reglamentario de la Ley N 26.222. c) Las rentas provenientes de las
inversiones que realice. d) Cualquier otro aporte que establezca el ESTADO NACIONAL

mediante su prevision en la Ley de Presupuesto correspondiente al periodo que se trate”.

Posteriormente, con la “contrarreforma” previsional del afio 2008, que sera analizada en la
seccion siguiente, este fondo cambié de denominacion, a través del Decreto 2.103/08, por el
de Fondo de Garantia de Sustentabilidad del Sistema Integrado Previsional Argentina (FGS) y

se fusiond con los fondos de jubilaciones y pensiones administrados por las AFJP.

e Transferencias de cajas previsionales provinciales a la Nacidn, 1995-1998

En el afo 1993 se firmd el Pacto Federal para el Empleo, la Produccién y el Crecimiento, que
establecié el compromiso de la Nacidn de aceptar la transferencia de las cajas de jubilaciones

provinciales al Sistema Nacional de Previsidn Social.

El proceso de transferencias de cajas provinciales a la Nacion se desarrollé entre los afios 1995
y 1998 e involucrd a 216 mil afiliados (el 3,7% de los afiliados al afio 2008)°°. A través del
Decreto 82/94 se transfirié el régimen previsional de la Ciudad de Buenos Aires. En el afio
1995 se trasladaron los regimenes de Santiago del Estero (Decreto 327) y de Catamarca
(Decreto 328). Durante el afio 1996 el SIJP absorbié los sistemas previsionales de Salta
(Decreto 71); Mendoza (Decreto 362); San Juan (Decreto 363); La Rioja (Decreto 503); Rio
Negro (Decreto 721); Jujuy (Decreto 868) y Tucumdn (Decreto 1.065). Y en el aifio 1997 el
régimen previsional de la provincia de San Luis (Decreto 63). El resto de las provincias
mantuvieron sus cajas provinciales: Buenos Aires, Cordoba, Corrientes, Chaco, Chubut, Entre

Rios, Formosa, La Pampa, Misiones, Neuquén, Santa Cruz, Santa Fe y Tierra del Fuego.

% Superintendencia de AFJP, 2007, p. 36.
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La transferencia de las cajas previsionales provinciales generd un mayor déficit para la Nacidn
por varios factores: las mayores contribuciones previsionales que tenian algunas provincias
respecto a las vigentes en el SIJP (La Rioja, Salta, San Juan y Rio Negro); el incremento del
numero de beneficiarios previos a la transferencia, incentivados por el endurecimiento de los
requisitos de elegibilidad al ser transferidos al SIJP; la existencia de un mayor nimero de
beneficiarios provinciales como consecuencia de la coincidencia de los traspasos de las cajas
previsionales con el proceso de implementaciéon de las reformas de los estados provinciales
(privatizaciones y concesiones de las empresas del estado o de los servicios publicos que
tenian a su cargo); la disparidad en las tasas de reemplazo del salario entre las cajas
transferidas y el sistema nacional, en promedio el haber medio de las ex cajas provinciales era

dos veces al pagado por el sistema nacional®,

e Regimenes previsionales especiales, 1993-2007

En el afio 1993, con la reforma previsional que cred el SIJP se derogaron, a través del Decreto
78/04, reglamentario del Art. 168 de la Ley 24.241, los regimenes previsionales especiales del
Servicio exterior (Ley 22.731); de Investigadores cientificos y tecnoldgicos (Ley 22.929 y Ley
23.626); del Personal de la CONEA y de docentes universitarios con dedicacion exclusiva (Ley
23.026); del Personal docente de nivel inicial, primario, medio, técnico y superior no
universitario (Ley 24.106); de funcionarios publicos (Ley 24.018: Presidente, Vicepresidente y
Jueces de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién. Magistrados y funcionarios del Poder
Judicial, del Ministerio Publico de la Nacién y de la Fiscalia Nacional de Investigaciones
Administrativas. Vocales del Tribunal Fiscal de la Nacidn. Legisladores nacionales; ministros,
secretarios y subsecretarios del Poder Ejecutivo Nacional, asesores presidenciales y demas
funcionarios calificados de jerarquia equivalente por disposicién legal o decreto del Poder
Ejecutivo; secretarios y prosecretarios nombrados por las Cdmaras de Senadores y de
Diputados de la Nacidn; y el intendente, los concejales, los secretarios y subsecretarios del
Concejo Deliberante y los secretarios y subsecretarios del Departamento Ejecutivo, todos ellos
de la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires. Procurador General del Tesoro y vocales del

Tribunal de cuentas de la Nacion).

100 Apella, 2014, p. 27-9.
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No obstante, las personas incluidas en los regimenes derogados lograban obtener el beneficio
previsional establecido en sus correspondientes regimenes especiales a través de la via
judicial. En el afio 1999, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién declaré la
inconstitucionalidad del Decreto N2 78/94 (caso “Craviotto, Gerardo Adolfo”%?),
Posteriormente, como serd desarrollado a continuaciéon, en el afio 2002 varios de estos
regimenes especiales fueron derogados por leyes del Congreso de la Nacion pero

reestablecidos de inmediato.

Entre los afios 1998 y 1999 fueron creados dos regimenes especificos separados del SIJP: el
denominado monotributo y el régimen para personal doméstico, que bdsicamente apuntaban
a aumentar la cobertura previsional y de salud a trabajadores por cuenta propia que no

estaban alcanzados por ningun régimen previsional.

En primer lugar, por Ley 24.977 del afio 1998, se establecié el Régimen Simplificado para
Pequenos Contribuyentes, conocido como monotributo, destinado a los pequeiios
contribuyentes que no estaban siendo alcanzados por el régimen de auténomos!®. La
principal caracteristica fue que con un aporte mensual (con determinadas escalas segun el
monto facturado) cubrian las obligaciones relativas a los impuestos a las ganancias y al valor
agregado y las contribuciones al sistema previsional. En el afio 2003 con la Ley 25.865, que
sustituyd a la Ley 24.977, se establecid un nuevo régimen tributario integrado y simplificado
para los pequenos contribuyentes, relativo también a los impuestos a las ganancias y al valor

agregado y al sistema previsional®,

101 csJ, Craviotto, Gerardo Adolfo y otros ¢/ Estado Nacional - PEN - Ministerio de Justicia de la Nacién s/ empleo
publico.

102 En |os términos de la Ley 24.977/98, eran pequefios contribuyentes las personas fisicas que ejercian oficios o
eran titulares de empresas o explotaciones unipersonales, y las sucesiones indivisas en su caracter de
continuadoras de estos sujetos, que habiendo obtenido en el afio calendario inmediato anterior al periodo fiscal
de que se tratare, ingresos brutos inferiores o iguales a $ 144.000 (modificado periddicamente), no superasen
en el mismo periodo los pardmetros maximos referidos a las magnitudes fisicas y el precio unitario de
operaciones que se establecia para su categorizacidn a los efectos del pago integrado de impuestos que les
corresponda realizar; también eran considerados pequefios contribuyentes quienes ejercian profesiones,
incluidas aquellas para las que se requiere titulo universitario y/o habilitacién profesional, pero sélo podian
incorporarse al régimen simplificado cuando el monto de sus ingresos brutos anuales no supera una cifra que se
determinaba periddicamente.

103 En |a Ley 25.865/03 se consideran pequefios contribuyentes las personas fisicas que realicen venta de cosas
muebles, obras, locaciones y/o prestaciones de servicios, incluida la actividad primaria, las integrantes de
cooperativas de trabajo, en los términos y condiciones que se indican en el Titulo VI y las sucesiones indivisas en
su caracter de continuadoras de las mismas; asimismo, se consideran pequefios contribuyentes las sociedades
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En segundo lugar, con la sancién de la Ley 25.239 del afio 1999, se cred un régimen especial
obligatorio de seguridad social para los empleados del servicio doméstico. El mecanismo fue
similar al monotributo: mediante un aporte Unico se financiaban las obligaciones para la
prevision social, la atencion de la salud y las impositivas. EIl monto del aporte mensual se
establecia segun la cantidad de horas semanales laboradas por el trabajador. Los beneficios
que recibian los afiliados a estos regimenes eran la Prestacién Basica Universal (PBU) prevista
en Ley 24.241 y las modificaciones fijadas en la Ley 26.425; la pensidn por invalidez; la pensidn
por fallecimiento; mas el acceso al Programa Médico Obligatorio (PMO) a cargo del Sistema
Nacional del Seguro de Salud, contemplado en la Ley 23.661%%*, En cuanto a la PBU cabe
aclarar que en los hechos tanto los monotributistas como los empleados domésticos que no
pueden reunir los 30 afios de aportes que exige la ley perciben la jubilacion minima. En el afio
2013, con la sancion de la Ley 26.844, este régimen fue reemplazado por el Régimen Especial
de Contrato de Trabajo para el Personal de Casas Particulares, que mantiene la cobertura
previsional y establece una estructura de salario minimo por tipo, modalidad y categoria
profesional, a ser fijada periddicamente por la Comisién Nacional de Trabajo en Casas
Particulares. Se amplié la proteccién social con la limitacidon en las horas trabajadas, la
extensidon de los descansos, las mayores licencias por enfermedad, maternidad, accidentes
inculpables, y las vacaciones anuales; se introdujo la proteccidén frente a los accidentes de
trabajo, y se aumentaron las indemnizaciones por despido, asimilandolas a las establecidas en

el Régimen de Contrato de Trabajo de la Ley 20.744 del afio 1974, entre otros cambios.

En el afio 2002, la Ley 25.668 derogd las asignaciones vitalicias para los arzobispos, obispos y
obispos auxiliares con jurisdiccidn sobre arquididcesis, didcesis, prelaturas o exarcados del

Culto Catdlico Apostdlico Romano, y para el vicario castrense para las Fuerzas Armadas (Ley

de hecho y comerciales irregulares (Capitulo I, Secciéon 1V, de la ley de Sociedades Comerciales N° 19.550 y sus
modificaciones), en la medida que tengan un maximo de tres (3) socios. Se fijan categorias para encuadrar a los
sujetos alcanzados: cinco para las prestaciones de servicios y locaciones, y ocho mas para las restantes
actividades.

104 Con la reforma previsional de 1999 (Ley 25.239/99) el trabajador recibe la atencién de la salud a través del
Programa Médico Obligatorio (PMO) a cargo del Sistema Nacional del Seguro de Salud (ANSSAL), previsto por el
articulo 28 de la Ley 23.661, en tanto ingresase cuanto menos un aporte mensual (originalmente de $20, luego
modificado); ademads, el trabajador puede extender esta proteccidn para su grupo familiar primario mediante un
aporte voluntario (originalmente de $20, luego modificado). Los jubilados reciben la cobertura médico asistencial
por parte del Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados (PAMI), en los términos de la
Ley 19.032.
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21.540); el régimen especial para el personal del Servicio Exterior de la Nacion (Ley 22.731); y

el régimen especial para funcionarios del Poder Ejecutivo, Legislativo y Judicial (Ley 24.018).

Empero, al promulgarse esta ley, mediante el DNU 2.322/02, se observaron las derogaciones
del Decreto-Ley 21.540 (rentas vitalicias en el culto catdlico) y del Decreto-Ley 22.731 (servicio
exterior) y ambas mantienen vigencia. Se observé parcialmente el Decreto-Ley 18.464 y se
restituyeron las asignaciones vitalicias para el presidente y el vicepresidente de la Nacién y
mantuvo su vigencia el régimen especial para magistrados y funcionarios del Poder Judicial,

del Ministerio Publico de la Nacion y de la Fiscalia Nacional de Investigaciones Administrativas.

En el afio 2007, mediante la Resolucion de la Secretaria de Seguridad Social 135/07, se
transfirieron del régimen de capitalizacién a la ANSES los saldos de las cuentas de
capitalizacién de los afiliados correspondientes a los regimenes especiales del Servicio Exterior
de la Nacién (Ley 22.731); Poder Judicial de la Nacién (Ley 24.018); Docentes (Ley 24.016 y
Decreto 137/05); Investigadores Cientificos y Tecnoldgicos (Ley 22.929 y Decreto 160/05); asi,
estos colectivos mantuvieron sus propios regimenes previsionales. Los traspasos involucraron
a 174 afiliados, que representaban el 1,5% de los afiliados al régimen de capitalizacion al mes
de abril del ano 2007, con una edad media de 42 afios, mayor proporcién de mujeres (70%) y
con altas densidades de aportes (98,5% en el Gltimo afio) respecto al promedio de los afiliados

en el régimen de capitalizacién individual (54,7)%°°.

Los multiples cambios descriptos relacionados con los regimenes previsionales especiales,
tanto en esta etapa como en las anteriores, ponen en evidencia las dificultades o resistencias
para integrarlos al SIJP, a pesar de los efectos adversos sobre la eficacia y la equidad que se

derivan de la coexistencia de varios sistemas, ver Recuadro Il: Regimenes especiales y equidad.

e Regimenes previsionales para actividades riesgosas e insalubres, 1993-2007

En estos afos se crearon los siguientes regimenes especiales para actividades riesgosas e
insalubres: maquinistas o conductores portuarios de autoelevadores y guias moéviles (Decreto
383/03); encargado y apuntador maritimo (Resolucién del Ministerio de Trabajo, Empleo y

Seguridad Social 864/04); personal de plantas de elaboracién o fraccionamiento de

105 Syperintendencia de AFJP, 2007, p. 151-2.
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combustibles liquidos de primer grado (Resolucion MTEySS 716/05); y personal portuario que

realiza tareas de mantenimiento (Resolucion MTEySS 140/06)°¢,

[1.4.2. Institucionalizacion

El primer hito institucional relativo al sistema previsional en esta etapa es instrumentado
mediante el Decreto 94 del afio 1993: se trasladd la recaudacioén y la fiscalizacidon de los
recursos de la seguridad social de la ANSES, bajo la jurisdiccion del Ministerio de Trabajo, a la
Secretaria de Ingresos Publicos del Ministerio de Economia. En el mismo afio, con la sancidn
del DNU 507/93 se asignd esta funcion a la Direccion General Impositiva (DGI)*%7 que depende

del Ministerio de Economia.

Uno de los aspectos institucionales mas significativo de esta cuarta etapa en la estructuracion
del sistema previsional fue la ratificacion de la incumbencia de las provincias en temas
previsionales en la reforma de la Constituciéon Nacional del aino 1994. En el Titulo II: Gobiernos
de Provincia, articulo 125° se afirma: “(...) Las provincias pueden celebrar tratados parciales
para fines de administracion de justicia, de intereses economicos y trabajos de utilidad comun,
con conocimiento del Congreso Federal;, y promover su industria, la inmigracion, la
construccion de ferrocarriles y canales navegables, la colonizacion de tierras de propiedad
provincial, la introduccion y establecimiento de nuevas industrias, la importacion de capitales
extranjeros y la exploracion de sus rios, por leyes protectoras de estos fines, y con sus recursos
propios. Las provincias y la ciudad de Buenos Aires pueden conservar organismos de seguridad
social para los empleados publicos y los profesionales; y promover el progreso econdémico, el
desarrollo humano, la generacion de empleo, la educacion, la ciencia, el conocimiento y la

cultura (...).”

En el afio 1996, mediante la sancién de la Ley 24.655, se avanzd en la institucionalizacién con

la creacidn de la Justicia Federal de Primera Instancia de la Seguridad Social°8,

106 OpC, 20204, p. 84-86. Rofman, 2021, p. 12-3.

107 Actualmente Administracidon Federal de Ingresos Publicos (AFIP).

108 En la Capital Federal la Justicia Federal de Primera Instancia de la Seguridad Social esta integrada por 10
Juzgados, con competencia en: a) las causas enunciadas en el articulo 15 de la Ley 24.463; b) las demandas que
versen sobre la aplicacidon del Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones establecido por la Ley 24.241 y sus
modificatorias; c) las demandas que versen sobre la aplicacion de los regimenes de retiros, jubilaciones y
pensiones de las Fuerzas Armadas y de Seguridad; d) el amparo por mora previsto en el articulo 28 de la Ley
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En el afo 2001, con el Decreto 1.231 se cred la Direccidon General de Recursos de la Seguridad

Social en la estructura organica de la Administracion Federal de Ingresos Publicos (AFIP).

En el mismo afio, con la promulgacion del Decreto 1.394/01 se establecié el Sistema Unificado
de Informacion y Recaudacion de la Seguridad Social (SIRSS)%°. La misma norma cred el
Instituto Nacional de los Recursos de la Seguridad Social (INARSS)1?, ente publico no estatal,
con el objeto exclusivo de ejercer las funciones de ente de gestién del Sistema de Informacion

y Recaudacion para la Seguridad Social (SIRSS). EI INARSS fue disuelto dos afios después con

19.549, modificada por la Ley 21.686, en materia de seguridad social; e) las ejecuciones de créditos de la
Seguridad Social perseguidas por la Direccidn General Impositiva en ejercicio de las funciones asignadas por el
Decreto 507/93, y f) las causas que entonces estaban asignadas a la Justicia Nacional de Primera Instancia del
Trabajo por el articulo 24 de la Ley 23.660. A su vez, la CAmara Nacional de Apelaciones de la Seguridad Social,
creada por Ley 23.473, se transformé en la Camara Federal de la Seguridad Social, con conocimiento en la materia
enumerada en el articulo 39 bis del Decreto-Ley 1.285/58.

109 E| sistema SIRSS establecido por Decreto 1394/01 incluye: “(...) a) Registracién de los contratos de trabajo. b)
Registracion de los trabajadores auténomos. c) Obtencion y distribucion de la informacion sobre trabajadores,
grupos familiares y empleadores, requerida por el funcionamiento de las instituciones laborales y de la seguridad
social. d) Pagos de las remuneraciones en dinero debidas al trabajador en relacion de dependencia. e)
Recaudacion de aportes, contribuciones, cuotas y demds imposiciones a los que estuviesen obligados los
trabajadores y los empleadores con motivo de las relaciones laborales y de la seguridad social. f) Recaudacion de
aportes a la seguridad social de los trabajadores auténomos {(...).

110 E| INARSS creado por el Decreto 1.394/01 estuvo conducido por: “...) un Director Ejecutivo y un Consejo de
Administracion integrado el Administrador Federal de Ingresos Publicos y por el Director Ejecutivo de la
ADMINISTRACION NACIONAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL (ANSES) en representacion del Estado Nacional, por UN
(1) consejero en representacion de las Administradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones, por UN (1)
consejero en representacion de las Obras Sociales de Cardcter Sindical, por UN (1) consejero en representacion
de las Obras Sociales del Personal de Direccion, y por UN (1) consejero en representacion de las Aseguradoras de
Riesgos del Trabajo {(...). Las funciones del INARSS eran: “(...) a) Crear y administrar la Base de Relaciones
Laborales. b) Recibir, validar y remitir a los empleadores la constancia de las denuncias de altas, novedades y
bajas de relaciones laborales. c) Informar a los empleadores, a solicitud de ellos, sobre el estado de su plantilla
de trabajadores registrados. d) Recibir, en funcion de una rutina y requisitos técnicos reglamentados por la
Autoridad de Aplicacion, la informacion de las bases de datos que comprende el SIRSS y que estdn bajo
responsabilidad de los entes de control y la Administracion Nacional de la Seguridad Social. e) Validar y
complementar dicha informacion con la Base de Relaciones Laborales. f) Suministrar a los organismos laborales
y de la seguridad social, a los organismos responsables de administrar los registros creados por estatutos
especiales y a los organismos de control, la informacion que resulte pertinente de acuerdo a las funciones que
cada uno de ellos debe desarrollar. A tal fin, la Autoridad de Aplicacion establecerd el alcance y las pautas para
la transferencia de informacion de manera de garantizar la confidencialidad y la satisfaccion de las necesidades
de informacidn de cada uno de ellos. g) Colaborar con los organismos de control y la Administracion Nacional de
la Seguridad Social, en la captura de datos a los fines de mejorar la calidad de la informacion contenida en las
bases de datos que integran el sistema. h) Disefiar y administrar los mecanismos necesarios a los fines de percibir
los aportes personales a través de débitos sobre la cuenta de los trabajadores. i) Disefiar y administrar los
mecanismos necesarios a los fines de percibir las contribuciones patronales a través de la emision de facturas a
nombre del empleador. j) Disefiar y administrar los mecanismos necesarios a los fines de que la ANSES pague las
asignaciones familiares a través de créditos en las cuentas de los trabajadores. k) Disefiar y administrar los
mecanismos necesarios a los fines de controlar la mora y evasion de cargas sociales. 1) Ejercer toda otra actividad
inherente a las funciones de aplicacion, recaudacion, fiscalizacion y ejecucion judicial de los recursos de la
seqguridad social (...)".
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la sancion del DNU 217/03, y las funciones en materia de recursos de la seguridad social fueron

reasignadas a la AFIP.

La idea de centralizar, perfeccionar y administrar todas las bases de datos del SIRSS fue otro

avance significativo en la gestidn unificada de la seguridad social.

II.4.3. Organizacion y extension de la cobertura previsional
En esta cuarta etapa la cobertura se extendid mediante dos instrumentos de vigencia

transitoria: la moratoria previsional y la jubilacién anticipada.

Con la sancion de la Ley 24.476 en el aio 1995 se cred el régimen de facilidades de pago
(“moratoria”) para los trabajadores auténomos incorporados al Sistema Integrado de
Jubilaciones de la Ley 24.241. El mecanismo consistia en pagar el saldo de la deuda en un plan
de cuotas que establecia la AFIP antes de acceder a la jubilacion; en la practica, este requisito

implicé que el alcance de la moratoria fuera en los hechos muy limitado.

En el afio 2003, se instrumento el Plan Mayores, a través de la Resolucién del Ministerio de
Trabajo, Empleo y Seguridad Social 155/03, que establecié una prestacion de $150 a las
personas de mas de setenta anos que no fueran titulares de ningln beneficio asistencial,
graciable, no contributivo o previsional, de caracter monetario; y su ambito espacial de
aplicacidn se circunscribid a las provincias de Formosa, Misiones, Jujuy, Chaco, Corrientes,
Salta, San Juan, Entre Rios, Catamarca, Tucuman, La Rioja, Santiago del Estero, Cordoba vy,

parcialmente, Santa Fe.

En ese afio, a través de la Ley 25.865, se abrié un nuevo periodo de moratoria previsional para
los trabajadores auténomos, en el Art. 4° se establecia: “por el plazo de un (1) afio, un régimen
especial de regularizacion, respecto de las siguientes obligaciones: a) Aporte previsional de los
trabajadores auténomos, regulado —segun corresponda— por las disposiciones de las leyes
24.241; 18.038; 19.032 y 21.581, sus respectivas modificaciones y normas complementarias y
reglamentarias. b) Impuesto integrado y las cotizaciones previsionales fijas con destino al
Sistema Unico de la Seguridad Social (SUSS), correspondientes a los pequefios contribuyentes
adheridos al Régimen Simplificado para Pequefios Contribuyentes (Monotributo), instituido

por la ley 24.977 y sus modificaciones”.
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En el afio 2004, con la sancién del Decreto 164/04, se habilitd una moratoria para los
trabajadores auténomos que les permitié regularizar las deudas previsionales existentes al

mes de setiembre del ano 2003.

Al afo siguiente, con a través del DNU 1.454/05, se modificaron aspectos claves de la
moratorias previsionales previas, permitiendo a los trabajadores auténomos y a los
derechohabientes de trabajadores auténomos fallecidos pagar el saldo de la deuda en cuotas,
qgue se deducian del cobro del haber mensual, que no podia ser superior al 20% del haber
jubilatorio. Los trabajadores auténomos podian regularizar su situacién respecto de aportes
gue adeudaban a la ANSES hasta el 30 de setiembre de 1993, aun si estuviesen percibiendo
otra prestacidn previsional (por ejemplo, pensidn por viudez). Posteriormente, en el afio 2006,
mediante la Resolucion 884/06 de la ANSES, se limit la posibilidad de pagar en cuotas el saldo
de la deuda previsional solo a los trabajadores auténomos que no estuviesen percibiendo
algun beneficio (cualquier tipo de planes sociales, pensiones graciables o no contributivas,
jubilacion, pensidon o retiro civil, militar o policial, ya sean nacionales, provinciales o
municipales); en estos ultimos casos era necesario cancelar previamente el total de la deuda.
No obstante, la Cdmara Federal de Apelaciones de la Seguridad Social declaré en el afio 2011
la inconstitucionalidad de esta norma (caso Tripodi)!'! y resolvid que no constituye un
requisito tener cancelados los aportes no ingresados para acceder a una jubilacién mediante

la moratoria.

La opcidn de pagar la deuda de la moratoria a partir de la percepcién de la jubilacién por vejez
y la posibilidad de realizar los tramites por internet, a partir de la Resolucion 625/06 de la
ANSES, denominada Jubilacién Automatica para Trabajadores Auténomos, tuvieron un
impacto importante en el aumento de la cobertura de los adultos mayores y en los costos para

el Estado nacional'12,

Los jubilados y pensionados eran el 55% de los adultos mayores en el afio 2005 y crecieron al

90% en el afio 2012, tal como se evidencié en la Figura 6 del Recuadro I.

111 cdmara Federal de Apelaciones de la Seguridad Social: Tripodi, Aida y Otro ¢/ ANSES s/ accién meramente
declarativa, 2011.

112 | 5 Ruffa y otros, sefialan que se tramitaron: “mds de medio millén de solicitudes de jubilacién por moratoria
en sélo tres meses (primer trimestre de 2007) y a un millén y medio en apenas quince meses (de octubre de 2006
a diciembre de 2007)”, La Ruffa, 2019, p. 67.
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Un aspecto critico de esta moratoria fue que se permitié la adhesidn a beneficiarios que ya
estaban percibiendo la prestacion de pensidn por fallecimiento; implicé la asignacién de mas
de un beneficio por persona, en lugar de haber ofrecido la opcidn entre la pensién por
fallecimiento que ya estaban percibiendo o la jubilacidn por vejez a través de la moratoria. La
posibilidad del doble beneficio se repitid, como se analizara mas adelante, en la moratoria del
afio 2014. Recién con la sancion de la Prestacién Universal para el Adulto Mayor (PUAM) en el
afio 2016 se introdujo la cldusula que prohibié la percepcién de mds de un beneficio
previsional. En el marco de recursos escasos, la duplicaciéon de los beneficios previsionales

significé un gasto adicional que se deberia haber evitado®*3.

En el afio 2005 se sanciond la Ley 25.994, que permitié la jubilacion anticipada de las personas
desempleadas al 30 de noviembre del afio 2004, que tenian registrados 30 afios de aportes
previsionales. Estas podian jubilarse cinco afios antes de las edades minimas establecidas en
la Ley 24.241 (60 afios para las mujeres y 65 afios para los hombres). El monto del haber era
equivalente al 50% del correspondiente al beneficio de jubilacién que tendria derecho al
cumplir la edad requerida, y no podia en ningln caso resultar inferior al haber minimo del
Régimen Previsional Publico de Reparto. La vigencia de esta ley se prorrogd, mediante el
Decreto 1.451/06, hasta el 30 de abril de 2007, y accedieron a la jubilacién sesenta mil afiliados

al SIJp114,

I1.4.4. Financiamiento

En este periodo sucedieron diversos acontecimientos que afectaron directamente el
financiamiento del sistema previsional nacional. Para su analisis, estos eventos se agrupan a
continuacion en cuatro subsecciones: pactos fiscales entre la Nacién y las provincias,
emergencias previsionales, evolucidn de los ingresos y egresos del SIJP, default de la deuda
publica en el afio 2001 y canje de los bonos en cesacién de pago en las carteras de los fondos

de jubilaciones y pensiones administrados por las AFJP en el afio 2005.

e Pactos fiscales Nacion-provincias

113 IDESA estimd que el 20% del total de los beneficiarios de la ANSES recibia doble cobertura (jubilacién y
pension), y representaba el 30% del gasto previsional. IDESA, 2018. La Ruffa y otros, 2019, p. 71.
114 Cetrangolo y Grushka, 2008, p. 21.
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La Nacion y las provincias firmaron sucesivos pactos o acuerdos fiscales que tuvieron como
objetivos fortalecer el financiamiento del sistema previsional con recursos tributarios y
promover la unificacién de los parametros previsionales de los regimenes provinciales

respecto del SUJP.

En el afio 1988, con la sancidn de la Ley 23.548, de coparticipacién federal de impuestos, se
establecié que el gobierno federal retuviese el 42% de los impuestos recaudados, en tanto el
57% se distribuia entre las provincias y el 1% restante se destinaba a financiar crisis

imprevistas en éstas ultimas!®,

A comienzos de la década, mediante la Ley 23.966 del afio 1991, se establecié la afectacion de
impuestos y recursos al financiamiento de los regimenes previsionales nacionales vy
provinciales. El 11% del IVA (el 90% correspondia al Régimen Nacional de Prevision Social y el
10% se distribuia entre las provincias y la Ciudad de Buenos Aires). La recaudacion del
impuesto sobre los bienes personales no incorporados al proceso econdémico (el 90%
correspondia al financiamiento del régimen nacional de previsidn social administrado por el
Instituto Nacional de Prevision Social y el 10% para las provincias y la Ciudad de Buenos Aires).
El 30% de los recursos brutos de las privatizaciones y se transfirié al Instituto Nacional de
Prevision Social la totalidad de las acciones pertenecientes al Estado Nacional de las

sociedades licenciatarias Norte S.A. y Sur S.A. de los servicios de Telecomunicaciones.

Al afio siguiente, con la sancion del DNU 879/92, se asignd el 20% de la recaudacion del
impuesto a las ganancias al mismo fin''. En ese afio, con la Ley 24.130, se ratificé el acuerdo
entre el gobierno nacional y los gobiernos provinciales suscripto en agosto de ese afio
(“Acuerdo entre el Gobierno Nacional y los Gobiernos Provinciales”), que fue el primer
entendimiento en materia previsional entre todas las jurisdicciones y establecié la cesion del

15% de la recaudacion coparticipable al financiamiento del sistema previsional nacional®?’.

115 Apella, 2014, p. 21.

116 | os recursos restantes del impuesto a las ganancias se distribuian segun los siguientes porcentajes: el 10% al
Fondo de Financiamiento de Programas Sociales en el Conurbano Bonaerense, a ser ejecutado y administrado
por la Provincia de Buenos Aires; el 2% a refuerzos de la Cuenta Especial N2 550 "Fondo de Aporte del Tesoro
Nacional de las Provincias", el 4% se distribuyé entre todas las jurisdicciones, excluida la de Buenos Aires
conforme al indice de Necesidades Basicas Insatisfechas, y el 64% restante se distribuyd entre la Nacién y el
conjunto de las jurisdicciones provinciales conforme a las disposiciones de los articulos 32 y 42 de la Ley 23.548.
117 1 a cldusula primera del el Acuerdo suscripto en agosto de 1992 entre Nacién y provincias (ratificado por Ley
24.130 de septiembre de ese afio) establece que “(...) A partir del 1ro. de Setiembre de 1992, el Estado Nacional
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En el afio 1993 se firmé el segundo pacto entre la Nacién y las provincias (“Pacto Federal para
el Empleo, la Produccién y el Crecimiento”), que incluyé una reforma en los tributos de ambas
jurisdicciones y un compromiso de la Nacién en aceptar la transferencia de regimenes
previsionales Provinciales. En este sentido, mediante el Decreto 14/94, se fijaba la obligacion
del gobierno nacional: “6) Aceptar la transferencia al Sistema Nacional de Prevision Social de
las Cajas de Jubilaciones Provinciales —con exclusion de las de Profesionales que prevee el
articulo 56 de la Ley N2 18.038 (t.0. 1980)— en el caso de las Provincias que adhieran al nuevo
Régimen Previsional que sancione la Nacidn, respetando los derechos adquiridos de los
actuales jubilados y pensionados provinciales. Para el caso que con posterioridad a la fecha
del presente alguna Provincia modificara su legislacion en materia de jubilaciones y pensiones,
el mayor costo que pudiera resultar de dichas modificaciones estard a cargo exclusivo de dicha
Provincia. Esta trasferencia se instrumentard a través de convenios particulares con cada
jurisdiccion provincial interesada, los que deberdn suscribirse en un plazo de 90 dias a partir

de la sancion de la Ley Provincial respectiva.”.

En el afo 1996, mediante la Ley 24.699, se prorrogd el plazo para el cumplimiento de las
cldusulas del Pacto Federal del afio 1993 hasta el 31 de diciembre de 1998, y se asigné al
financiamiento del SIJP el 21% de la recaudacion de los gravamenes especificos a las naftas,

gasolina natural, solvente, aguarras, gasoil, diesel-oil, kerosene y el gas natural comprimido''.

A fines de la década, con el objetivo de compensar a las provincias que no habian transferido
sus cajas previsionales, pero habian cedido el 15% de la pre coparticipacion de impuestos, se
sanciond la Ley 25.235 en el afio 1999, que ratificé el Compromiso Federal para el Crecimiento
y la Disciplina Fiscal; en el punto doceavo del acuerdo, se establecié que: “(...) El Estado

Nacional financiard con recursos provenientes de Rentas Generales los déficits globales de los

queda autorizado a retener un 15% (quince por ciento), con mds una suma fija de 543.800.000 mensual, de la
masa de impuestos coparticipables prevista en el articulo 2do. de la Ley 23.548 y sus modificatorias vigentes a la
fecha de la firma del presente, en concepto de aportes de todos los niveles estatales que integran la Federacion
para los siguientes destinos: a) EI 15 % (quince por ciento) para atender el pago de las obligaciones provisionales
nacionales y otros gastos operativos que resulten necesarios (...)".

118 E] 79% restante de la recaudacion de los impuestos se distribuian entre el Tesoro Nacional, las provincias y el
Fondo de la Vivienda; ademas, el producido del impuesto que gravare a los automotores, chasis con motor y
motores de tales vehiculos que utilicen como combustible gasoil, en lo que corresponda a una alicuota aplicable
sobre la base imponible de hasta el 10%, también fue destinado al financiamiento del Sistema Integrado de
Jubilaciones y Pensiones hasta el 31 de diciembre de 1998 (Art. 32).
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sistemas previsionales provinciales no transferidos hasta la fecha del presente convenio en
funcion de los regimenes actualmente vigentes;, como los de aquellos sistemas que arrojen
déficit previsional originados en forma individual (personal civil, docente, policial, etc.). Las
cajas continuardn administradas por las respectivas provincias, si asi lo desearan o cldusulas
constitucionales impidieran su transferencia, quienes armonizardn en un plazo de 180 dias sus
sistemas integrados de jubilaciones y pensiones para sus beneficiarios futuros en funcion de
las pautas nacionales en cuanto al régimen de aportes y contribuciones, asi como de los
requisitos para acceder a beneficios en el futuro. Sin perjuicio de ello las provincias podrdn
constituir fondos compensadores para determinadas situaciones especiales asigndndoles
recursos especificos, por via legal y con administracion a cargo de la respectiva caja {(...) El
Estado Nacional financiard los déficits en forma escalonada y acumulativa en los siguientes
porcentajes: para el afio 2000 el 5%, el 2001 el 20% del déficit anual del sistema previsional de
cada provincia. A tal efecto se sancionardn los Convenios correspondientes entre el Estado
Nacional y cada Gobierno Provincial, que contemplardn una auditoria completa de la situacion
preexistente. En caso de prorrogarse los pactos fiscales o de dictarse la nueva ley a partir del
vencimiento del presente se completard hasta llegar al 100% la atencion por parte del Estado
Nacional de los déficits fiscales de los sistemas previsionales provinciales no transferidos, en

los tres afios subsiguientes {(...)".

Los primeros convenios de armonizacién fueron firmados por las provincias de La Pampa,
Santa Cruz y Santa Fe; a principios de la década de 2000, luego de la crisis del afio 2001, se
flexibilizaron los requisitos de armonizaciéon y se incorporaron las provincias de Cordoba,
Chaco, Entre Rios, Misiones, Formosa y Buenos Aires; quedaron al margen las provincias de
Chubut, Corrientes, Neuquén y Tierra del Fuego. Los montos transferidos por la ANSES a las
provincias entre los afio 2002 y 2011 (en que se suspendieron) equivalieron en promedio anual

al 6% de los gastos de ANSES.

El resultado neto para la ANSES comparando los ingresos recibidos por la pre-COPA (1,8% del
PIB promedio anual) respecto a los egresos por el gasto previsional de las cajas provinciales

absorbidas (0,24 del PIB) mas los recursos transferidos en concepto de armonizacion a las
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provincias que mantuvieron sus regimenes previsionales (0,08 del PIB) fue positivo, y equivalio

al 1,4% del PIB promedio anual entre los afios 1994 y 2012.119,

Cabe sefialar que tres de las provincias que suscribieron los convenio de armonizacién, Buenos
Aires, Entre Rios y Santa Cruz, aun hoy no han realizado reformas paramétricas en sus

regimenes previsionales.

En diciembre de 2000, con la sancion de la Ley 25.400, se ratificd el Compromiso Federal para
el Crecimiento y la Disciplina Fiscal y su adenda. Se prorrogaba la distribucién del producido
de los impuestos prevista en las leyes especificas'?’ hasta el 31 de diciembre de 2005 o hasta
la sanciéon de una nueva ley de coparticipacién federal, segin se establecié en la reforma

constitucional del afio 1994, en el articulo 75 inciso 2 de la Constitucidon Nacional'?!.

e Emergencias previsionales

En esta cuarta etapa se declararon tres emergencias previsionales en los afios 1995, 2000 y

2001.

119 Apella, 2014, p. 31-6.

120 50n las Leyes 24.977/98 y 25.067/99 (ambas relativa al Régimen Simplificado para Pequefios Contribuyentes),
24.464/95 (Sistema Federal de la Vivienda), 20.628/73 (Impuesto a las Ganancias), 23.966/91 (Financiamiento
del Régimen Nacional de Prevision Social), 24.130/92 (Ratificacion del Acuerdo suscripto el 12 de agosto de 1992
entre el gobierno nacional y gobiernos provinciales), 24.699/96 (Pacto Federal para el Empleo, la Produccién y el
Crecimiento), 24.919/97, 25.063/98 y 25.082/98 con suspensidn de su articulo 3° (estas tres leyes son relativas
a Impuestos), 25.226/99 (Emergencia Social) y 25.239/99 (Reforma Tributaria, Régimen Especial Obligatorio de
Seguridad Social para los Empleados del Servicio Doméstico) conforme al articulo 75 inciso 3 de la Constitucidn
Nacional.

121 Cconstitucién de la Nacidn Argentina, Capitulo IV. Corresponde al Congreso, articulo 75°, inciso 2: “(...) Imponer
contribuciones indirectas como facultad concurrente con las provincias. Imponer contribuciones directas, por
tiempo determinado, proporcionalmente iguales en todo el territorio de la Nacion, siempre que la defensa,
sequridad comun y bien general del Estado lo exijan. Las contribuciones previstas en este inciso, con excepcion de
la parte o el total de las que tengan asignacion especifica, son coparticipables. Una ley convenio, sobre la base
de acuerdos entre la Nacidn y las provincias, instituird regimenes de coparticipacion de estas contribuciones,
garantizando la automaticidad en la remision de los fondos. La distribucion entre la Nacion, las provincias y la
ciudad de Buenos Aires y entre éstas, se efectuard en relacion directa a las competencias, servicios y funciones de
cada una de ellas contemplando criterios objetivos de reparto; serd equitativa, solidaria y dara prioridad al logro
de un grado equivalente de desarrollo, calidad de vida e igualdad de oportunidades en todo el territorio nacional.
La ley convenio tendrd como Cdmara de origen el Senado y deberd ser sancionada con la mayoria absoluta de la
totalidad de los miembros de cada Cdmara, no podrd ser modificada unilateralmente ni reglamentada y serd
aprobada por las provincias. No habrd transferencia de competencias, servicios o funciones sin la respectiva
reasignacion de recursos, aprobada por ley del Congreso cuando correspondiere y por la provincia interesada o
la ciudad de Buenos Aires en su caso. Un organismo fiscal federal tendrd a su cargo el control y fiscalizacion de la
ejecucion de lo establecido en este inciso, segun lo determina la ley, la que deberd asegurar la representacion de
todas las provincias y la ciudad de Buenos Aires en su composicion {(...)".
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En el afio 1995, solo un afio después de la creacién del SIJP, se declaré la emergencia

III

previsional, con la sancién de la Ley 24.463, denominada de “solidaridad previsional”. A través
de esta norma se suspendid la aplicacién del AMPO vy la movilidad de las prestaciones
previsionales quedd sujeta a la disponibilidad de los recursos del presupuesto nacional: “(...)
1. la movilidad de las prestaciones de los sistemas publicos de prevision de cardcter nacional,
por periodos anteriores a la promulgacion de la presente ley se regirdn por los siguientes
criterios: a) las prestaciones correspondientes a periodos anteriores al 12 de abril de 1991 se
ajustaran segun el indice definido en el anexo 1 de esta Ley;, b) las prestaciones
correspondientes a periodos comprendidos entre el 12 de abril de 1991 y la fecha de
promulgacion de la presente ley se ajustardn segun las disposiciones oportunamente
aprobadas por el Ministerio de Trabajo y Sequridad Social de la Nacién y por organismos de su
dependencia; 2. a partir de la vigencia de la presente ley todas las prestaciones de los sistemas
publicos de prevision de cardcter nacional tendrdn la movilidad que anualmente determine la
Ley de Presupuesto. Dicha movilidad podrad ser distribuida en forma diferenciada a fin de
incrementar las prestaciones minimas; en ningun caso esta movilidad podrd consistir en una
determinada proporcion entre el haber de retiro y las remuneraciones de los activos”. En el
mismo sentido, se definié un haber previsional minimo y un haber previsional maximo para

las prestaciones a cargo del régimen previsional publico; asi, ningun beneficiario tenia derecho

a recibir prestaciones por encima del tope maximo legalmente determinado.

Adicionalmente, se alteré el procedimiento de impugnacion judicial de los actos
administrativos de la ANSES y el mecanismo de pago de las sentencias judiciales: “Las
resoluciones de la Administracion Nacional de Seguridad Social podrdn ser impugnadas ante
los Juzgados Federales en lo contencioso-administrativo de la Capital Federal y ante los
juzgados con asiento en las provincias, dentro del plazo de caducidad previsto en el articulo
25, inc. a) de la Ley 19.549, mediante demanda de conocimiento pleno, que se tramitard por
las reglas del proceso sumario previsto en el Codigo de Procedimientos en lo Civil y Comercial
de la Nacion, con las modificaciones introducidas en la presente ley (Art. 15°); la
Administracion Nacional de Seguridad Social podrd articular en su defensa la limitacion de
recursos en el Régimen de Reparto para atender el mayor gasto que se derivaria del

acogimiento de las pretensiones del actor y su eventual extension a los casos andlogos (Art.
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16°); las sentencias condenatorias de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién contra la
Administracion Nacional de Seguridad Social serédn cumplidas dentro de los noventa (90) dias
de notificadas, hasta el agotamiento de los recursos presupuestarios destinados a ello para el
afio fiscal en el que venciera dicho plazo, agotados dichos recursos se suspenderd el
cumplimiento de aquellas sentencias pendientes de pago, reanuddndose el computo de los
plazos para su cumplimiento a partir del comienzo del afio fiscal para el que se aprueben
nuevos recursos presupuestarios destinados a atender sentencias judiciales y hasta su nuevo
agotamiento. La Administracion Nacional de Sequridad Social deberd respetar estrictamente
el orden cronoldgico de notificacion de las sentencias definitivas para su cumplimiento, salvo
cuando queden sentencias pendientes de cumplimiento para el siguiente periodo fiscal, en
cuyo caso dard prioridad a los beneficiarios de mayor edad. Serdn de aplicacion las Leyes

23.982 y 24.130; y supletoriamente la Ley 3.952 (Art. 22°) (...)".

En el afio 1997, en el marco de la emergencia previsional, se sancioné el DNU 833/97, que
modifico el criterio de movilidad de la Ley 24.241 (que estaba suspendido), reemplazando el
AMPO por el MOPRE, este se determinaba anualmente, de acuerdo con las posibilidades del

Presupuesto General de la Administracién Nacional.

En el afio 2000, la Ley 25.344 declard la segunda “emergencia econdmico-financiera” del
Estado nacional. En el Capitulo V de la ley se establecia el proceso de consolidacién de deudas
previsionales del Estado nacional surgidas entre el 31 de agosto de 1992 y el 1° de enero de

2000%22,

En el afio 2001, mediante la sancién del DNU 85/01, se declaré el estado de emergencia del

Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones por el lapso de un afio y se establecié un nuevo

122 | 3 emergencia econémico-financiera declarada en 2000 por la Ley 25.344 establecia (Art. 13°) “(...) ARTICULO
13. — Consolidense en el Estado nacional, con los alcances y en la forma dispuesta por la ley 23.982 las
obligaciones vencidas o de causa o titulo posterior al 31 de marzo de 1991 y anterior al 1° de enero de 2000, y las
obligaciones previsionales originadas en el régimen general vencidas o de causa o titulo posterior al 31 de agosto
de 1992 y anterior al 1° de enero de 2000 que consistan en el pago de sumas de dinero, o que se resuelvan en el
pago de sumas de dinero, y que se correspondan con cualquiera de los casos de deuda consolidada previstos en
el articulo 1°y se trate de obligaciones de los entes incluidos en el articulo 2°, ambos de la ley 23.982. ... Quedan
excluidas de la presente ley las deudas previsionales consolidadas por la ley 23.982 que aun no hubieran recibido
los Bonos de Consolidacion ordenados en dicha ley. Dichas deudas al término de su proceso administrativo o
judicial serdn pagadas con los Bonos establecidos en la ley 23.982 {(...)".
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limite al haber maximo de las jubilaciones y pensiones del SIJP. En el mismo afio, mediante el

DNU 896/01 se aplicé un descuento del 13% a los haberes previsionales mensuales del SIJP.

Al afio siguiente, a través de la sancion del DNU 262/02 se abrogé el DNU 85/01 y mediante

el DNU 1.819/02 se elimind el descuento del 13% sobre las jubilaciones y pensiones.

e Evolucién de los ingresos y de los ingresos del SIJP

Por el lado de los ingresos, el régimen publico de reparto estaba financiado por los aportes
personales de los trabajadores afiliados a este sistema, mas las contribuciones de los

empleadores de los afiliados a ambos regimenes y los recursos tributarios asignados.

La contribucién patronal habia sido establecida en 16% del ingreso imponible en el afio 1994
(Ley 24.241); no obstante, casi de inmediato, comenzé la segunda etapa de disminucién de
las contribuciones patronales que se extendio en el transcurso de la década de 1990 (Decreto
2.609/93; Decreto 385/94; Decreto 476/94; Decreto 859/94; Decreto 1.141/94; Decreto
1.791/94; Decreto 306/95; Decreto 372/95; Decreto 292/95; Decreto 492/95; Decreto
1.520/98).

Segln estimaciones de la Direccién Nacional de Politicas de Seguridad Social (DNPSS) del
Ministerio de Trabajo y Empleo, la contribucidon patronal promedio al SIJP se ubicaron

alrededor del 10% entre los afios 1996 y 1998 y fueron menores al 8% en el afio 200023,

123 En SAFJP, 2004, p. 1 a 4, se analizan los cambios ocurridos en las tasas de aportes personales y contribuciones
patronales durante los afios 1993 a 2005: “(...) Desde 1993, con el objeto de mejorar la competitividad de las
empresas y promover el empleo y el crecimiento, el Poder Ejecutivo sanciond varios decretos que reducian el costo
de las obligaciones previsionales de los empleadores. Estas reducciones no eran uniformes: variaban de acuerdo
con la actividad y region del empleador. A modo de ejemplo, el Decreto 292/95 establecia reducciones del 10% al
60% segun la region, para el bimestre septiembre-octubre, lo que implicaba que la alicuota aplicada variaba de
14,4% a 6,4%. De este modo, la contribucion patronal promedio pagada por los empleadores era menor que el
16% establecido por la Ley 24.241. El Decreto 814/01 elimind las reducciones sefialadas, con la excepcion de las
establecidas en la Ley 25.250 (disminuciones del 33% y 50% para nuevos trabajadores contratados), restituyendo
el nivel de las contribuciones patronales al 16% original. Posteriormente, la Ley 25.543 fijé en 20% la alicuota
para los empleadores cuya actividad principal sea la locacion y prestacion de servicios, manteniendo la tasa de
16% para el resto de las actividades... Segun estimaciones de la Direccién Nacional de Politicas de Seguridad Social
(DNPSS), la contribucion patronal promedio se ubicaba alrededor del 10%, entre 1996 y 1998, cayendo debajo del
8% en el 2000... La Ley 24.241 establece el aporte personal de los trabajadores en 11% de las remuneraciones, las
que no deben ser inferior a los 3 MOPRE (5240) ni superior a los 60 MOPRE (54.800). Esta tasa se mantuvo sin
variaciones hasta noviembre de 2001, cuando entré en vigencia el Decreto 1387/01 que redujo al 5% el aporte
personal de los trabajadores en relacion de dependencia del régimen de capitalizacion, en forma transitoria por
un afio, con el objetivo de reactivar el consumo interno. Pasado el afio y ante el agravamiento de la crisis
econdomica, el Poder Ejecutivo prorrogd la baja del aporte, hasta marzo de 2003, cuando subid al 7% de la
remuneracion. La tasa del 7% se mantiene vigente a la fecha, por lo menos hasta el 01/07/04 cuando, segun lo
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En el afio 2001, mediante la sancidn del Decreto 814/01, se eliminaron las reducciones de las
contribuciones patronales vigentes y fueron establecidas en el 16% previsto en la Ley 24.241,
aunque se permitié computar como crédito fiscal del Impuesto al Valor Agregado una
porcentaje del pago de las contribuciones patronales (mayor para las jurisdicciones mas
alejadas de la Capital Federal); las excepciones (o sea el mantenimiento de los descuentos)
fueron para las actividades previstas en la Ley 25.250 para la contratacion de nuevos
trabajadores por periodos indeterminados y en el Decreto 1.009/01 para las actividades de
empleadores del sector de servicios y del sector de comercio con montos facturados anuales

mayores a $48 millones.

En el afio 2004 se derogd la Ley 25.250 con la sancién de la Ley 25.877 y la reduccion de las
contribuciones a la seguridad social establecidas en esa norma fueron modificadas con la
sancion del Decreto 817/04. Los nuevos descuentos aplicaban por el periodo de 12 meses para
la incorporacién de nuevos trabajadores en empresas con menos de ochenta empleados y con

limites de facturacion anual.

En el mismo afio, a través de la Ley 25.453, denominada de equilibrio fiscal (déficit cero), se
establecieron dos segmentos de contribuciones patronales a la seguridad social: 20% para los
empleadores cuya actividad principal fuese la locacién y prestacion de servicios (con algunas
excepciones) y 16% para las actividades restantes, y se mantuvo el crédito fiscal para el pago
del IVA. Y a través de la Resolucidn General de la AFIP 1.750/04 se elimind, a partir de octubre
del ano 2005, el limite maximo de la remuneracién imponible sujeta al pago de las

contribuciones patronales.

Las contribuciones patronales netas de los créditos fiscales, que variaban segun actividad y
region, vigentes desde el afio 2001 hasta el afio 2017, fueron menores a las previas al proceso

de reforma iniciado a principios de la década de 1990'%4,

En el afno 2005, con la sancion de la Ley 26.063, se establecié para los empleadores de personal

de servicio doméstico (Ley 25.239) la posibilidad de deducir de la determinacién de la base

dispuesto por el Decreto 390/03, aumente al 9%, para retornar, finalmente, al 11% dispuesto por la Ley 24.241
en octubre del afio proximo {(...)".

124 Beccaria y Maurizio sefialan que: “(...) las alicuotas de las contribuciones patronales a la sequridad social netas
(esto es, contemplando el crédito fiscal al IVA) que se encuentran vigentes son aproximadamente entre 25% y
40% menores que las prevalecientes a principios de los 90s (...)”. Beccaria y Maurizio, 2017.
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imponible del impuesto a las ganancias los importes abonados en concepto de

contraprestacion por los servicios prestados.

Entre los afios 2017 y 2019 se ensayé nuevamente una politica de reduccidon de las

contribuciones patronales que serd analizada en la Etapa V.

En ese afio, mediante el Decreto 1.387/01, se redujo el aporte personal destinado al régimen
previsional del 11% al 5% por el término de un afio; este fue modificado por el DNU 1.676/01
para excluir los aportes personales de los afiliados al régimen de reparto. Posteriormente,
mediante el Decreto 2.203/02, se aumentd el aporte personal destinado al régimen de
capitalizacién individual del 5% al 7%, y se fijé un cronograma de aumentos en dos tramos de
2% para llevarlo al 11%. No obstante, este cronograma fue sucesivamente prorrogado hasta
el 1° de enero del afio 2008 mediante las siguientes normas: DNU 390/03, DNU 809/04, DNU
788/05, DNU 940/06, DNU 22/07. En el afilo 2007, con la sancion del Decreto 313/07,
reglamentario de la Ley 26.222, el aporte personal de los afiliados al régimen de capitalizacién

individual fue reestablecido en 11%.

El efecto inmediato de la politica de la reduccién de las contribuciones a la seguridad social,
gue tuvo el objetivo de expandir el empleo, significd6 una reduccién de los ingresos
contributivos (aportes y contribuciones) del SIJP, estos equivalian a 3,0% del PIB en el afo
1995 y disminuyeron a 2,0% del PIB para el promedio anual de los afios 1996 a 2001 (-35%)2°.
La tasa de empleo se mantuvo con pocas variaciones: fue 36,3% en el afio 1994 y 36,2% en el
afo 2001; la tasa de desempleo aumentdé de 11,4% en el afio 1994 a 17,4% en el afio 2001, tal

como se observa en el Figura 13; el empleo informal crecié de 31% a 41% entre esos afios'?®.

La segunda etapa en la reduccién de las contribuciones patronales tampoco tuvo efectos en
la reduccion del empleo debido a otros factores que afectaron el ciclo econédmico en estos

afios, tales como la inestabilidad en las variaciones del producto bruto interno (o la

125 Cetrangolo y Grushka, 2008, Tabla |, p. 49

126 Schleser muestra que el indicador de empleo no registrado aumenté casi de manera ininterrumpida entre los
afos 1980 y 2004 (en veintidds de los veinticuatro afos transcurridos): “(...) La conclusion que surge de la
evolucion de este indicador hasta el afio 2004 es evidente: la problemdtica del trabajo no registrado ha
presentado un crecimiento estructural en el mercado de trabajo argentino, cuya tendencia no ha podido ser
revertida con las politicas y acciones implementadas a lo largo del periodo 1980-2004 (...)". Mas aun advierte
que: “(...) en las décadas del ochenta y noventa el trabajo no registrado era la categoria ocupacional que
explicaba casi con exclusividad la generacion de puestos asalariados (...)”. Schleser, 2007, p. 69y 71.
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sostenibilidad de los procesos de crecimiento econémico); la evolucidn de la productividad
del factor trabajo; la capacidad de sustituir empleo formal por empleo informal*?’; la
movilidad limitada de la fuerza laboral; la estructura regional de la mano de obra en el
mercado en Argentina?®; los costos no laborales (otras regulaciones, juicios laborales), entre

otros.

La combinacion de la disminucion de los aportes personales de los afiliados al régimen de
capitalizacién individual y de las contribuciones patronales al SIJP mas la absorcién de las cajas
previsionales provinciales aumentd el déficit previsional al 3,3% del PIB en el afio 2020, similar
al déficit del sector publico no financiero!®.

Figura 13. Reduccién de las contribuciones patronales y evolucién de la tasa de empleo y
desempleo, 1974-2003.

127 Beccaria y Maurizio consideran que “{...) En los 90s, y luego de la disminucidn de las contribuciones patronales
y en un contexto de elevado crecimiento, el incremento del empleo total fue muy bajo (reducida elasticidad) y
mds débil aun el del empleo formal. Por el contrario, la informalidad laboral se incrementé sostenidamente
durante esa década. En particular, entre 1991 y 2004 la informalidad entre los asalariados del sector privado
(excluyendo servicio doméstico) del Gran Buenos Aires se incremento en aproximadamente 6 puntos porcentuales
(p.p.) mientras que las contribuciones eran 10.5 p.p. inferiores (...) en primer lugar, que el crecimiento es una
condicion necesaria para una dindmica positiva de la ocupacion, pero que también tiene que ver con ciertos
rasgos de ese proceso; los noventa se caracterizacion precisamente, y entre otros, por su marcada inestabilidad.
En cambio, el crecimiento estable, con generacion de empleo total, parece ser una condicion necesaria para que
se verifique el proceso de formalizacion, tal como sugiere lo verificado durante los 2000s (...)”. Beccaria y Maurizio,
2017.

128 Cruces y otros, afirman que “(...) El principal argumento que justifica los recortes fiscales introducidos en 1995-
1999 en Argentina (a saber, que la reduccion de los costes laborales aumentaria el empleo) no fue confirmada
por los acontecimientos (...) los recortes de impuestos tuvieron un efecto significativo en las finanzas publicas: la
recaudacion de impuestos sobre la noémina, como porcentaje del salario total de los ingresos (considerando todo
el pais, pero excluyendo el sector publico y los trabajadores agricolas) cayeron casi la mitad desde mediados de
la década de 1990 hasta principios de la década de 2000”. Cruces y otros, 2010, p. 19-20. (Traduccion propia).
129 Cetrangolo y Grushka desagregan los componentes del déficit previsional del 3,3% del PIB en el afio 2020 de
la siguiente manera: “Este déficit puede atribuirse a la pérdida de los aportes transferidos al régimen de
capitalizacién (1,5%), a la reduccién de contribuciones patronales (1,3%) y al déficit de las cajas provinciales
transferidas (el restante 0,5% del PIB)”. Cetrangolo y Grushka, 2008, p. 17.
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Fuente: elaboracion propia en base a INDEC.

Por el lado de los egresos, durante la década de 1990 y principios de la siguiente, en el marco
de la Ley de Convertibilidad, no se realizaron ajustes periddicos ni para la determinacién del

haber inicial ni para los haberes previsionales correspondientes al régimen de reparto del SIJP.

Recién a partir del afio 2008, mediante el Decreto 279/08 y la Resolucion de ANSES 298/08,
se comenzaron a actualizar las remuneraciones para la determinacién del haber inicial, de
acuerdo con la variacidén de los haberes previsionales dispuestos durante el periodo 2002 a

2008.

Los haberes previsionales tampoco fueron modificados, el haber minimo se mantuvo en $150
desde el aio 1992 al afio 2002. Posteriormente, entre los afios 2002 y 2006 el Poder Ejecutivo
dispuso incrementos del haber minimo en siete oportunidades, solo en una de ellas extendié
al aumento a los haberes por encima del minimo, aunque con limitaciones (el incremento no
podia superar los $1.000 por haber). En consecuencia, la relacién entre el haber maximo y el
minimo se retrajo de 20,6 ($3.100 / $159) en el afio 2002 a 7,9 ($3.100 / $390) en el afio 2006;
entre ambas fechas el nimero de jubilados percibieron el haber minimo aumenté de 26% del
total en el afio 2002 a 72% en el afo 2006. Sélo a partir de entonces todas las jubilaciones y

pensiones del SIJP se fueron ajustando peridodicamente (Ver Recuadro VI).

Los efectos de los congelamientos en la determinacion de ingreso base de referencia para la
determinacion del haber inicial y de los haberes previsionales del SIJP por encima del haber

minimo sumados a las consecuentes de las distintas emergencia del Estado nacional, que
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alcanzaron también a los temas previsionales, expandieron la litigiosidad previsional desde
comienzos de la década del 2000, promovida por los jubilados y pensionados que demandaron
al Estado nacional por la falta de reajuste de los haberes previsionales y por la incorrecta

determinacién del haber inicial, tema que sera desarrollado en la etapa siguiente.

En el afio 2006, en un intento del Estado Nacional de atender las observaciones de la Corte
Suprema de Justicia de la Nacién, en el sentido de ejecutar las sentencias judiciales en favor
de los beneficiarios previsionales demandantes, el Poder Ejecutivo derogd, mediante la
sancion de la Ley 26.153, los articulos 16°, 17° y 20° de la Ley 24.463'%°, Hasta entonces, a
través de la interpretacién de los articulos 16° y 17°, la ANSES podia argumentar falta de
recursos para suspender el pago de sentencias; y apoyandose en el articulo 20, la ANSES podia
rechazar in limine un recurso interpuesto, aun cuando la Corte Suprema de Justicia de la
Nacién se hubiere pronunciado reiteradamente en casos andlogos. Ademas, se modifico el
articulo 22° de esta ley de emergencia previsional del afio 19953, estableciendo que: “Las
sentencias condenatorias contra la Administracion Nacional de la Seqguridad Social serdn
cumplidas dentro del plazo de CIENTO VEINTE (120) dias hdbiles, contado a partir de la

recepcion efectiva del expediente administrativo correspondiente. Si durante la ejecucion

130 “ARTICULO 17. — Sélo se admitirdn los medios probatorios documentales, testimoniales, periciales, de
informes y los que el tribunal dispusiere para mejor proveer, salvo que la Administracion Nacional de Seguridad
Social articulara la defensa de limitacion de recursos en el Régimen de Reparto, en cuyo caso se admitird también
la prueba pericial correspondiente, a ser diligenciada por integrantes del cuerpo de peritos o funcionarios de la
Auditoria General de la Nacion, de acuerdo a la reglamentacion que expida dicho organismo. ARTICULO 18. — La
Cdmara Nacional de Apelaciones de la Seguridad Social, creada por Ley 23.473, se transformard en Cdmara
Federal de la Seguridad Social y conocerd en la materia enumerada en el articulo 39 bis del Decreto-Ley 1.285/58,
con la salvedad de que en lo concerniente al inciso a) de dicho articulo intervendrd en grado de apelacion contra
las sentencias dictadas por los juzgados mencionados en el articulo 15. ARTICULO 20. — Cuando la Corte Suprema
de Justicia de la Nacidn se hubiere pronunciado reiteradamente en casos andlogos en favor de la aplicacion de la
presente ley, podrd rechazar in-limine el recurso interpuesto, sin otra fundamentacion, en los casos en que se
pretenda desconocer esa doctrina”.

131 Que sujetaba la ejecucién de las sentencias a la existencia de partidas en el presupuesto nacional en cada afio:
“ARTICULO 22. — Las sentencias condenatorias contra la Administracion Nacional de Seguridad Social serdn
cumplidas dentro de los noventa (90) dias de notificadas, hasta el agotamiento de los recursos presupuestarios
destinados a ello para el afio fiscal en el que venciera dicho plazo. Agotados dichos recursos se suspenderd el
cumplimiento de aquellas sentencias pendientes de pago, reanuddndose el computo de los plazos para su
cumplimiento a partir del comienzo del afio fiscal para el que se aprueben nuevos recursos presupuestarios
destinados a atender sentencias judiciales y hasta su nuevo agotamiento. La Administracion Nacional de
Seguridad Social deberd respetar estrictamente el orden cronoldgico de notificacion de las sentencias definitivas
para su cumplimiento, salvo cuando queden sentencias pendientes de cumplimiento para el siguiente periodo
fiscal, en cuyo caso dard prioridad a los beneficiarios de mayor edad. Serdn de aplicacion las Leyes 23.982 y
24.130; y supletoriamente la Ley 3.952”.
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presupuestaria, se agotara la partida asignada para el cumplimiento de dichas sentencias, el
Jefe de Gabinete de Ministros podrd disponer ampliaciones o reestructuraciones

presupuestarias con el objeto de asegurar el pago en el plazo indicado”.

Empero, en la practica no hubo cambios significativos en el proceso de pago de las sentencias
y las demandas judiciales con sentencia firme siguieron acumulandose. En la practica, para
cada afo se establecia un cronograma de pagos en funcidn de las partidas presupuestarias

disponibles.

e Default de la deuda publica y canje por nuevos bonos publicos

El 23 de diciembre del afio 2001 el Poder Ejecutivo Nacional declaré la cesacion de pagos de
la deuda publica emitida en los mercados de capitales locales e internacionales. Los fondos de
jubilaciones y pensiones administrados por las AFJP fueron uno de los acreedores domésticos
mas afectados, junto a otros inversores institucionales locales e internacionales. Antes del
canje de la deuda en default por bonos publicos, los fondos de jubilaciones y pensiones (FJP)
tenian el 56% de sus activos invertidos en titulos publicos nacionales, el 82% de los cuales
estaba colocado en titulos publicos nacionales que habian entrado en default en los afios
previos, mientras que el restante 18% correspondia a titulos publicos nacionales con pagos

regulares’3?,

Entre los afios 2003 y 2005 tuvo lugar el periodo preparatorio para renegociar la deuda
nacional impaga'3?, que concluyé a mediados de 2005, con el canje oficial de la deuda en

default por nuevos bonos publicos.

132 1os FIP ingresaron al canje entregando valores nominales 17.500 millones: 88% estaba expresado
originalmente en ddlares, 8% correspondia a partidas nominadas en euros y el 4% restante en pesos.

133En el semanario El Economista se detalla los principales eventos del proceso: “{...) El 22 de septiembre de 2003
Argentina presenta una primera oferta para reestructurar deudas por 94.302 millones de ddlares, sin reconocer
los intereses, y propone a los acreedores una reduccion del 75 por ciento sobre el valor nominal. El 1 de junio de
2004 Argentina mejora su oferta al aceptar incorporar a la reestructuracion el monto de los intereses vencidos
de la deuda en mora. El 17 de enero de 2005: Argentina pone en marcha el periodo de suscripcion al canje, que
concluye el 25 de febrero. El 9 de febrero de 2005el Congreso de la Nacion aprueba una ley que dispone que los
acreedores que no acepten la oferta de reestructuracion no podrdn acceder al canje en el futuro. El 3 de marzo
de 2005 Argentina anuncia que la oferta de reestructuracion logro un nivel de adhesion del 76,07% entre sus
acreedores, lo que le permitiria refinanciar bonos por 81.800 millones de ddlares, sobre los que haria una quita
de 65,4%. Acreedores con titulos por cerca de 20.000 millones de ddlares no aceptar ingresar a la operacion.
Varios de ellos, entre los que se encuentran fondos de inversion especulativos, resuelven iniciar acciones legales
contra Argentina. El 1 de abril de 2005 se concreta el canje y Argentina entrega a los acreedores que adhirieron
a la oferta nuevos bonos por 35.261 millones de ddlares {(...)”. El Economista, 2010.
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Luego del canje los fondos de jubilaciones y pensiones recibieron valores nominales por
$29.500 millones en tres bonos nuevos en moneda nacional: el 78% correspondid al bono
Cuasi-Par, se cambi6 sin quita del capital original adeudado, con una tasa de interés inicial del
1,33%, que subia progresivamente hasta alcanzar el 5,25% a los 25 afios de su emisién y con
un plazo de 33 afios (vencimiento afio 2038). El 12% correspondio al bono Boden 2014 (Par),
que incluyd una reduccién del 30,1% del capital, con una tasa de interés del 3,31% mds un
coeficiente ligado al indice de precios al consumidor y tenia un plazo de 30 afos. Y el 9%
correspondid al bono Descuento (Discount), que tuvo una quita del 66,3%, pero una tasa de
interés de 8,28% y tenia un plazo de 28 afios (vencimiento afio 2033). La metodologia de
valuacion para la incorporacién de estos activos a las carteras de los FIP determind que el
valor cuota de los fondos no sufriera ninguna alteracidon después del canje de la deuda. Los
nuevos titulos publicos representaron alrededor del 60% del total de los FIP, con la siguiente
composicion relativa dentro de este segmento: los Cuasi-pares el 63% del total, los Boden

2014 (Par) en pesos el 10%, y los Discount el 9% del total de las carteras de los FIJP134,

134 E| informe anual de la Superintendencia de AFJP del afio 2005 presenta una descripcion detallada de la
conversion de las tenencias de depdsitos bancarios y titulos publicos como resultado de la crisis financiera del
afio 2001, la declaracidén del “default” de la deuda publica en el mismo afio, y el posterior canje de la deuda en
“default” por nuevos titulos publicos a mediados del afio 2005. Se distinguen dos periodos: 1°) periodo: “(...)
Etapa comprendida entre octubre de 2001 y diciembre de 2004: el 30 de noviembre del 2001 se realizo el canje
voluntario, denominado “mega canje”, de los bonos publicos que tenian los Fondos de Jubilaciones y Pensiones
(FJP) por préstamos garantizados del Estado Nacional. Los FJP resignaron tasa de interés intentando evitar el
default soberano, y asi preservar de pérdidas adicionales el valor de la cartera. El 5 de diciembre se realizé la
suscripcion “forzosa” de Letras del Tesoro: El Poder Ejecutivo impuso mediante los Decretos N°1572/01 y
N°1582/01 y la Resolucion N°807/01 del Ministerio de Economial, que los fondos provenientes de vencimientos
de depdsitos a plazo fijos en cartera al 30.11.01 se aplicaran a la suscripcion de Letras del Tesoro (inicialmente
denominadas en ddlares y luego en pesos a partir de la devaluacion y pesificacion). Con la suscripcion compulsiva
de mas de 1.350 millones de Letras en pesos y 1.500 millones en ddlares, la participacion de estos activos paso
de 0% al 30 de noviembre del afio 2001 a cerca del 10% del portafolio consolidado del Sistema al 31 de diciembre
del mismo afio. El 20 de diciembre se desata la crisis institucional que concluye con la dimisién del Presidente
Fernando De la Rua, y la asuncién de una serie de gobiernos provisionales. El 23 de diciembre se declara el
“default” durante la presidencia provisoria de Rodriguez Sad, cuya formalizacion fue el 3 de enero del afio 2002
con el incumplimiento de pago de una obligacion externa. El 6 de enero se deroga el Régimen de Convertibilidad.
El default de la deuda y la devaluacion motivaron la Instruccidn SAFJP N°10/02, que difiri6 la ganancia cambiaria
de los activos nominados en ddlares sin precio de mercado y congeld el devengamiento de intereses para la
mayoria de estos titulos. El 3 de febrero el Poder Ejecutivo Nacional, dispuso la pesificacion a 1,4 pesos por délar
de los depdsitos a plazo fijo nominados en délares (Decreto N° 314/02). El 8 de marzo, mediante el Decreto N°
471/02, se establecié que las obligaciones del Sector Publico Nacional, Provincial y Municipal vigentes al 3 de
febrero de 2002 nominadas en moneda extranjera, cuya ley aplicable fuera solamente la argentina, se
convertirian a 1,4 pesos por ddlar o su equivalente y se ajustarian por el coeficiente de estabilizacion de
referencia (CER). El 7 de agosto, con la sancion del Decreto 530/03, se establecio la restitucidon de los activos
entregados en canje en noviembre de 2001 para quienes no hubieran aceptado la pesificacion (alcanzaba sélo a
los instrumentos de legislacion local). Como consecuencia de esta sucesion de hechos existieron cambios
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El monto real de la quita de la deuda es dificil de estimar, ya que si bien se emitieron nuevos
instrumentos de deuda por un valor menor al original, una parte de esa quita se compensara

a futuro con el pago de la opcidn de los llamados cupones del PBI*3>.

profundos en la cartera de los FJP: el impacto de la devaluacion se reflejé en los instrumentos de emisores
extranjeros, y la pesificacion de los activos se contabilizé el 15 abril de 2002, registrandose un aumento del 40%
en su valor en pesos. ... 2°) periodo: Etapa comprendida desde enero de 2005 a julio de 2005: En estos ultimos
siete meses, el evento que marcé la situacion de los FJP fue la finalizacidn de la reestructuracion de la deuda
publica, ocurrida el 6 de junio del afio 2005. Los FJP recibieron los titulos de la nueva deuda y quedaron resueltos
todos los incumplimientos del Estado. Este periodo de funcionamiento del régimen de capitalizacién individual,
exhibié basicamente cuatro tendencias en lo que respecta a la composicién de las carteras: 1) la continua
reduccién de la exposicion a titulos publicos nacionales, 2) la consolidacion de las acciones locales y extranjeras
detrds de los titulos publicos, 3) importante crecimiento de los depdsitos a plazo fijo y fondos comunes de
inversidn, 4) cambios cualitativos en la cartera de titulos publicos nacionales, consecuencia de la finalizacién de
la reestructuracién de deuda publica nacional. Tras la finalizacidn del proceso de canje de deuda llevado a cabo
por el Gobierno Nacional, los Titulos Publicos emitidos por el Estado Nacional, alcanzaban al 30 de junio de 2005
los $33.934 millones. Si bien este monto es superior al que se registré en junio del 2004 ($ 31.171 millones), la
proporcion de Titulos Publicos en el total del FJP fue del 58%, con un descenso de 7 puntos porcentuales en el
afo. Hasta el 6 de junio de 2005, cuando finaliza el proceso de canje, la evolucion de los titulos publicos en cartera
estuvo marcada por el dictado del Decreto 530/03, que restituyd los activos subyacentes de los Préstamos
Garantizados a aquellos acreedores que no aceptaron la pesificacion. Este decreto faculté a la SAFJP a valuar los
activos restituidos de la misma manera que a los préstamos garantizados, resolviéndose entonces, mediante la
Instruccidon SAFJP N° 10/03, inmovilizar el valor de los titulos alcanzados por el citado decreto, y manteniendo el
valor de estas inversiones al precio al que se encontraban contabilizados los Préstamos Garantizados que les
dieron origen en su ultimo dia de valuaciéon. Como consecuencia de estas medidas, al 30 de mayo de 2005 los
Préstamos Garantizados representaban tan sélo un 4,6% de las inversiones del FJP consolidado, lejos del 62%
que exhibian al mismo mes del afio 2003, generando una rentabilidad nula. A su vez, el segmento de titulos
publicos se redujo del 66% en mayo de 2003 a 51% en mayo de 2005 debido, por un lado, a la liquidacién de
algunos de estos titulos y, por otro, a su ausencia de rentabilidad. Los FJP entraron al canje entregando VN
(valores nominales) 17.500 millones, cuyo 88% estaba expresado originalmente en ddlares, un 8% correspondia
a partidas nominadas en euros y el 4% restante en pesos. Como resultado del canje, ingresaron al FJP titulos
publicos por VN 29.500 millones, en tres instrumentos financieros distintos: Bonos Cuasi Par (78%), Bonos Boden
2014 (12%), ambos denominados en pesos, y Bonos Discount (9%) también en pesos y Bonos Discount (1%) en
dodlares. La valuacion de las partidas recibidas modificd la situacién generada por el Decreto 530/03, ya que los
Bonos Discount y Boden 2014 se valuaron a precios de mercado, mientras que para los Bonos Cuasi-pares se
siguid el criterio similar (valuacion a vencimiento) al utilizado para valuar los Préstamos Garantizados (PGN).
Practicamente la totalidad de la cartera de TGN quedd expresada en VN denominados en pesos actualizados por
CER, cambiando la estructura de monedas previa al canje cuando la denominacién dominante era el délar.
También se modificd su vida promedio ya que los vencimientos de los Bonos Discount y Cuasi - pares ocurriran
el 31.12.2033 y el 31.12.2045, respectivamente (...)”. Superintendencia de AFJP, 2015, pp. 82-7.

135 valenzuela, 2008, recoge la opinidn de dos de las autoridades econdmicas y monetarias del afio 2005, el
Ministro de Economia Roberto Lavagna y el Presidente del Banco Central de la Republica Argentina Alfonso Prat-
Gay: “... Casi no hubo quita. Ese es un mito construido politicamente, empieza Prat-Gay, y hace estos numeros: la
quita nominal fue del 54%, pero si se suman los “regalos” que, segun su opinion realizo el Gobierno (“regalo”
cambiario, por el peso devaluado y el ajuste por CER, “regalo” por crecimiento y “regalo” por ejecucion del cupon)
la quita real seria de sdlo el 9%. ... Habia 102.500 millones de deuda por reestructurar y emitimos 35.300 millones
—se defiende Lavagna-. Podemos agregar los holdouts: como mdximo 6.000 millones. Eso da 41.300. Es muy
sencillo sacar la quita: 42.300 de 102.500. No hay nada que discutir. Por supuesto que hubo una quita
importante”.
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Recuadro IV: Evolucion del resultado previsional: 1944-2007.

Hacia fines de la década de 1970 aparece en la Argentina el déficit previsional contributivo o “puro”:
los ingresos previsionales por aportes y contribuciones son menores que los pagos de las prestaciones
previsionales de vejez e invalidez. Este déficit se transformaria en permanente, obligando al Estado a

direccionar ingresos tributarios para financiarlo.
La crisis del sistema fue producto de varias causas, que se fueron acumulando en el tiempo:

a) Por el lado de los gastos, el proceso natural de madurez de los regimenes previsionales implicaba

mayores pagos de jubilaciones y pensiones por:

i. El envejecimiento de la poblacidn: derivados de los graduales descensos de la fecundidad y de

la mortalidad.

ii. El desbalance en el disefio de las prestaciones: beneficios generosos con relacién al salario

previo, extension de la cobertura a sectores que no registraban una historia contributiva.

iii. Existencia de numerosos regimenes jubilatorios especiales con menores requisitos de edad y

servicios y mayores tasas de sustitucion respecto del régimen general.
b) Por el lado de los ingresos, alimentaban el déficit del sistema:

i. El debilitamiento del mercado laboral formal con el aumento de la informalidad laboral y la

desocupacion.
ii. Disminuciones periddicas de las tasas de aportes personales y de las contribuciones patronales.
iii. Los usos no previsionales de los fondos de reserva.
iv. La evasion y la elusion previsional.
v. Las deficiencias en la administracién.
vi. Los efectos de la inflacidn sobre los fondos de reserva de las cajas previsionales.

En su conjunto, estos factores implicaron una caida en los recursos previsionales'*. Las sucesivas crisis

financieras, las recurrentes emergencias permiten entender cdmo los regimenes previsionales fueron

136 Feldman y otros, 1988, p. 36 a 46 y MTEySS, 2003, p. 15.
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perdiendo legitimidad en la poblacion™’, al punto que hoy son muchas las personas que no esperan

“poder vivir de las jubilaciones”.

Cetrangolo y Grushka realizaron una valiosa reconstruccion de los ingresos por contribuciones
previsionales, los egresos por el pago de las prestaciones, y como diferencia, el resultado previsional
“puro” de los regimenes previsionales nacionales, que en la actualidad administra la ANSES, para el

periodo 1994 a 2017.

En el analisis de la evolucidn distinguen tres fases: “.. uno largo de excedente inicial, uno de relativo

equilibrio y el dltimo de fuerte desequilibrio”*3:

Figura 14. Resultado contributivo del régimen previsional nacional: 1944-2017, % del PIB
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Fuente: Cetrangolo y Grushla (2008 y 2020)

Figura 15. Sintesis de la Etapa IV.

137 Bertranou y otros., 2011, p. 54.
138 Cetrangolo y Grushka, 2008, p. 12 y 49.
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1V. 1993-2007

Tipo de régimen previsional Instituciones

Reforma integral: estructura y parametros. Aumento de las edades
minimas de 55 a 60 afios para las mujeres y de 60 a 65 afios para los
hombres, con 30 afios de aportes efectivos. Régimen previsional
"mixto": capitalizacidn individual + reparto. Unificacién y
"endurecimiento" de requisitos para jubilarse. Mantenimiento de
regimenes especiales, provinciales y cajas de prevision profesionales.
"Monotributo" y Régimen para el personal doméstico.

Acuerdos entre la Nacidn y las provincias para asignar ingresos
tributarios al financiamiento previsional. Transferencia voluntaria de
regimenes provinciales a la Nacién. Unificacién gradual entre el
sistema nacional y los provinciales. Creacién de la Justicia Federal en
primera instanca de la Seguridad Social.

Cobertura previsional Financiamiento

Contributivo y tributario: asignacién de nuevos impuestos al
financiamiento de la seguridad social. Consolidacion de deudas
previsionales con bonos (1991 y 1993). Nuevas "emergencias
previsionales", aumento de la "litigiosidad" por "licuacién" de los
haberes jubilatorios. Cesacién de pagos (2001) y canje de la deuda
(2005)

Caida de la cobertura por ampliacién del mercado laboral informal y
de la desocupacion. Compensada parcialmente a través de la
moratoria previsional, la "jubilacién anticipada", y por los regimenes
para "monotribitistas" y para "personal doméstico"

Fuente: elaboracion propia.
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II.5. Etapa V: 2008 - 2021

La reforma previsional del afio 2008 fue precedida por varias medidas preparatorias, tal como
habia ocurrido con la reforma del afio 1993. En esta oportunidad se fueron realizando cambios
importantes en el funcionamiento del SIJP antes de llegar a su reemplazo por el Sistema
Integrado Previsional Argentino (SIPA). La litigiosidad previsional continud creciendo en estos
afos, e intervino la Corte Suprema de Justicia de la Nacion (CSIN) con fallos en contra del
Estado nacional y favorables tanto a los jubilados y pensionados como a las provincias de
Cordoba, Santa Fe, San Luis y Formosa, que habian recurrido a esa instancia para recuperar
los ingresos de la denominada “pre-COPA”. La cobertura previsional mejord en calidad y
extension: por un lado, se sanciond la ley de movilidad previsional, que establecio el
mecanismo automadtico para el ajuste periddico de las jubilaciones y pensiones, luego de varios
afios de discrecionalidad en la determinacion de los ajustes periddicos de estos beneficios; no
obstante, esta regla cambio tres veces desde entonces, evidenciando la predominancia fiscal
por encima del mantenimiento del poder adquisitivo de las prestaciones de la proteccion social.
Por otro lado, el Estado nacional impulsd el Programa de Reparacion Historica para saldar las
deudas de los jubilados con o sin juicio por las demandas en reclamos de las deudas
previsionales acumuladas hasta el afio 2006; y se promulgd la Prestacion Universal para el
Adulto Mayor (PUAM), que significo la extension de la cobertura formal (80% del haber

minimo) a los adultos mayores que no reunian los 30 afios de aportes exigibles.

I1.5.1. Regimenes previsionales

El proceso de reforma previsional se realizdé con la sancion de la Ley 26.425 en 2008 y la
creacién del Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA) que reemplazé al SIJP. Interesa
destacar que esta reforma fue estructural (de cambio de sistema) no paramétrica (se

mantuvieron los requisitos vigentes).

La modificacidon principal fue la eliminacion del régimen de capitalizacién, cuyos afiliados
pasaron al régimen de reparto; los afios aportados al régimen de capitalizacién se
consideraron para la historia previsional de las personas. El haber por vejez del SIPA que
instauré esta reforma sigue estando compuesto por la Prestacién Basica Universal mas la

Prestacion Complementaria y la Prestacién Adicional por Permanencia. Las prestaciones por
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vejez, invalidez definitiva y muerte de los beneficiarios del régimen de capitalizacion, que a
partir de ese momento pasaron al régimen de reparto, y que estaban siendo percibidas bajo
la modalidad de retiro programado (“x” cuotas al mes), se calcularon para hacer la conversién
con el mejor valor cuota del periodo de enero a octubre del afio 2008 y a partir de entonces
siguieron el nuevo criterio de movilidad. Las prestaciones por vejez, invalidez definitiva y
muerte que se estaban percibiendo bajo la modalidad de renta vitalicia previsional no tuvieron

modificaciones y contintan a cargo de las compafiias de seguros de retiro.

Respecto a los afiliados al régimen de capitalizacién individual que fueron transferidos al
régimen de reparto, se reconocié los afios aportados al primero para el computo de los afios

aportados para la determinacidn de los haberes previsionales en el régimen de reparto

Los ahorros previsionales voluntarios, bajo la modalidad de imposiciones voluntarias y/o
depdsitos convenidos, se podian transferir a la ANSES o a una Administradora de Fondos de
Aportes Voluntarios y Depdsitos Convenidos con el fin de mejorar su haber previsional. La
Resolucién de la ANSES 290/09 establecid el procedimiento para estas opciones aunque en la
practica no se implementd y generd demandas en la justicia por parte de los afiliados para la
recuperacién del ahorro previsional voluntario realizado entre los afios 1994 y 2008 con

sentencias favorables en varios de los casos presentados!3?,

En cambio, los beneficios previsionales que es estaban abonando bajo la modalidad de renta
vitalicia previsional debieron seguir siendo abonados a través de las compaiiias de seguros de

retiro.

Si bien las AFJP tuvieron la opcion de reconvertirse, eliminando la administracién de ahorro
previsional obligatorio como objeto Unico, en la practica simplemente dejaron de funcionar
como tales. Se establecid que las compensaciones que pudieran corresponder a las AFJP no
podrian superar el valor maximo equivalente al capital social de las administradoras,
liquidadas de acuerdo con lo que definiera la reglamentacion de la misma ley 26.425, y se
abonarian con la entrega de titulos publicos nacionales. En cambio, se preservé el empleo del
personal de las AFJP que fueron ingresados a ANSES y a otras reparticiones del Estado

nacional.

139 Bertranuo y otros, 2011, p. 78.
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Con la reforma se derogaron las desgravaciones impositivas sobre el impuesto a las ganancias
que beneficiaban al ahorro previsional voluntario, realizadas hasta entonces bajo las formas
de imposiciones voluntarias o depdsitos convenidos; de modo que el pilar de capitalizacién

del SIJP quedé eliminado en su totalidad.

Los fondos de jubilaciones y pensiones acumulados en las cuentas individuales de los afiliados
fueron transferidos a la ANSES en la modalidad denominada “en especie”, es decir, se
enviaron directamente los activos financieros sin necesidad de liquidarlos previamente en el

mercado de capitales!®.

A través del Decreto 2.103/08 de cred el Fondo de Garantia de Sustentabilidad del Sistema
Integrado Previsional Argentina (FGS), que fusiond el Fondo de Garantia de Sustentabilidad
del Régimen Previsional Publico de Reparto con los fondos de jubilaciones y pensiones

administrados por las AFJP.

La composicién de los recursos del FGS a partir de mencionado Decreto esta integrada por:
los recursos percibidos por la ANSES que resulten de libre disponibilidad; los bienes que reciba
el Régimen Previsional Publico como consecuencia de la transferencia de los saldos de las
cuentas de capitalizacién en cumplimiento del articulo 32 del Decreto 313/07, reglamentario
de la Ley 26.222 (afiliados que retornaron del régimen de capitalizacion al régimen de
reparto); las rentas provenientes de las inversiones que realice; cualquier otro aporte que
establezca el Estado nacional mediante su prevision en la Ley de Presupuesto correspondiente

al periodo de que se trate.

El Decreto 2.103/08, articulo 4°), restringio las inversiones del FGS en activos financieros
nacionales: “Los recursos del fondo deberdn ser invertidos en activos financieros nacionales
incluyendo entre otros instrumentos cuentas remuneradas del pais y la adquisicion de titulos
publicos o titulos valores locales de reconocida solvencia”; e incorpord una nueva finalidad a
los objetivos de inversion del FGS, a través del articulo 2°): “Procurar contribuir, con la
aplicacion de sus recursos, de acuerdo con criterios de seguridad y rentabilidad adecuados, al

desarrollo sustentable de la economia nacional, a los efectos de garantizar el circulo virtuoso

140 syperintendencia de AFJP, 2007, p. 83-4.
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entre el crecimiento econdmico sostenible, el incremento de los recursos destinados al Sistema

Integrado Previsional Argentino (SIPA) y la preservacion de los activos de dicho Fondo” ..

En consecuencia, la combinacion de la finalidad establecida en el articulo 2°) y la restriccién
de las inversiones del FGS del articulo 4°) solo en instrumentos domésticos, significd un
cambio decisivo respecto tanto a las regulaciones previas sobre las inversiones que podian
hacer las AFJP con los recursos de los afiliados al régimen de capitalizacién individual, como a
las regulaciones internacionales para la gestion de los fondos de reservas de los sistemas
previsionales publicos o privados, en términos de diversificacion de las inversiones y

administracién de los riesgos financieros#?,

La administracion del FGS estd a cargo de la ANSES, asistida por un Comité de Administracion
de Inversiones, integrado por el Director Ejecutivo de la ANSES, el Secretario de Finanzas y el
Secretario de Hacienda, ambos del Ministerio de Economia. Mediante el Decreto 2.105/08 se
cred la Subdireccién de Operaciones del FGS en el ambito de la ANSES para la administracion
del FGS. Y se extendio el objetivo este fondo para vincularlo con promocion de las inversiones
en la economia real: “e) Procurar contribuir, con la aplicacién de sus recursos, de acuerdo a
criterios de seguridad y rentabilidad adecuados, al desarrollo sustentable de la economia
nacional, a los efectos de garantizar el circulo virtuoso entre el crecimiento econdémico
sostenible, el incremento de los recursos destinados al Sistema Integrado Previsional Argentino

(SIPA) y la preservacion de los activos de dicho Fondo”.

En el ambito del Congreso de la Nacidn se creé una Comisidén Bicameral de Control del Fondo
de Garantia de Sustentabilidad del Régimen Previsional Publico, integrada por seis senadores
y seis diputados, elegidos por los respectivos cuerpos; entre las funciones estan las de realizar
observaciones, propuestas y recomendaciones sobre el funcionamiento de los Fondos de la

Seguridad Social.

Recuadro V: Evolucién del Fondo de Garantia de Sustentabilidad, 2008-2020.

141 SSA, 2019. Musalem y otros, 2010. OECD/IOPS, 2011.
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El Fondo de Garantia de Sustentabilidad (FGS), creado en el afio 2007, recibié con la reforma
previsional del afio 2008 los fondos hasta entonces administrados por las AFJP. A fines de ese afio los
recursos del FGS eran de usd 28,4 mil millones y en agosto del afio 2020 fueron de usd 38,7 mil millones
(ddlares corrientes). La composicidn de las inversiones del FGS muestra algunos cambios durante estos
diez afos: aumentd en la tenencia de titulos publicos de 64% a 75%, disminuyeron los depdsitos a
plazo fijo de 9% a 2% y se incrementd las inversiones en la “economia real”, denominadas incisos I) y

m) de 2% a 11%. La tenencia de acciones se mantuvo relativamente estable en 10% del total del FGS.
Figura 16. Composicién del FGS: 2008 y 2020.

Dic-08 Disponible 0% Dic-20
Otros 2%
Plazo fijo 2%

Acciones 10%

Otros 9%

Disponible 6%

" Inciso "ly m" 11%
Plazo fijo 9%

Titulos publicos
75%

Acciones 10% Titulos publicos
64%

Inciso "l y m" 2%

Fuente: elaboracion propia.

La rentabilidad de las inversiones desde la “estatizacién” de los fondos de pensiones hasta el afio 2020
fue en términos reales del 39,5% (deflactada por el IPC), equivale a la tasa efectiva anual (TEA) de 3,1%;

en términos de ddlares fue 36,1% en estos diez afios y a una TEA de 2,8%.

Figura 17. Rentabilidad del FGS:2008 a 2020.

FGS, variaciones nominales y reales

Arealyen TEAreal*y

dic-08 dic-20 Variacién
usd en usd
FGS (miles de millones S corrientes) 98,1 3.500,6 3.402,5
FGS, constante a precios de 2020** 2.439,3 3.500,6 1.061,3 39,5% 3,1%
FGS, (miles de millones de ddlares) 28,4 38,7 10,3 36,1% 2,8%
Indice de inflacién: IPC** 15,4 383,5 2387%
Valor del délar (Banco de la Nacion Argentina): 3,5 90,5 2523%

* TEA: Tasa efectiva anual

** Deflactor: [ndice de precios de Provincias ponderado desde diciembre 2008 a a abril 2011. ndice de inflacién publicado por el Congreso de
mayo 2011 a abril 2016. IPC INDEC a partir de mayo 2016.

Fuente: elaboracion propia con base en ANSES

Fuente: elaboracion propia en base a datos de ANSES.
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Através de la Ley 26.425 se establecid que las comisiones médicas, que dictaminan la invalidez
de las personas fueran transferidas de la Superintendencia de AFJP a la Superintendencia de
Riesgos del Trabajo, con financiamiento a cargo de la ANSES y de las aseguradoras de riesgos

del trabajo (ART).

e Regimenes especiales, 2008-2021

En el afio 2007, a través del Decreto 1.474/07, se credé el Régimen Especial para los
Trabajadores de Yacimientos Carboniferos Rio Turbio y de los Servicios Ferroportuarios con
Terminales en Punta Loyola y Rio Gallegos, se establecié una contribucién adicional de 2 p.p.
a las correspondientes al SIJP y aumentd la tasa de sustitucién al 82% de la remuneracion total
sujeta al pago de aportes y contribuciones a la fecha del cese definitivo de sus tareas en el

Yacimiento y en el Complejo Ferroportuario.

En el ailo 2009, con la sancién de la Ley 26.494, se instituyd un régimen previsional diferencial
para los trabajadores en relacidon de dependencia de la industria de la construccién, que
permitio la jubilacidn a los 55 aifos para ambos géneros a partir del cuarto afio de la sancién
de la ley (el cronograma de convergencia fijé la edad minima en 60 afios durante el primer
afo, 57 afnos en el segundo, 56 afios en el tercer afio), con la acreditacion de 300 meses de
servicios con aportes computables, de los cuales al menos el 80% deben ser en los ultimos 180
meses; el haber previsional se determina con las reglas del SIPA; los empleadores deben hacer
una contribucién adicional de 2 p.p. a las vigentes para el régimen previsional general durante

el primer ano de vigencia de la ley y llegara a 5 p.p. a partir del cuarto afio.

Por medio de la Resolucion del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social (MTEySS)
268/09 recuperd vigencia el Convenio de enero de 1990 entre el Ministerio de Trabajo y la
Federacidn Argentina de Trabajadores de Luz y Fuerza y el Sindicato de Trabajadores de Luz y
Fuerza de Capital Federal. El Convenio establece que los trabajadores de Luz y Fuerza del pais
gue aportan al SIPA realizan un aporte adicional de 2 p.p. y reciben, de acuerdo con la
correspondiente edad de retiro (60 afios para las mujeres y 65 afos para los hombres) entre
el 70% vy el 82% del sueldo en actividad al cese. Las entidades incluidas son: la Asociacién de
Profesionales Universitarios del Agua y la Energia Eléctrica, la Asociacién del Personal

Jerdrquico del Agua y la Energia, el Sindicato Luz y Fuerza de Mar del Plata, el Sindicato
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Regional de Luz y Fuerza de la Patagonia, la Mutual de Jubilados y Pensionados de E.P.E.L.A.R.
La Rioja; y por el Convenio MTEYSS 144, suscripto en el afio 2011, se incorpord al personal de
la Federacidon Argentina del Personal Superior de la Energia Eléctrica., la Asociacién del
Personal de Conduccién de la Energia del Chaco y la Asociacién del Personal Superior de

Empresas de Energia®?.

En el mismo afio, se sanciond la Ley 26.508 que incluydé al personal docente de las
universidades publicas nacionales en el régimen previsional para investigadores cientificos y
tecnoldgicos, Decreto-Ley 22.929. La edad minima para la jubilacion es de 60 afos para las
mujeres y 65 anos para los hombres, con veinticinco afos de servicios de los cuales diez como
minimo continuos o discontinuos deben ser al frente de alumnos; el haber previsional es
equivalente al 82% del cargo o sumatoria de cargos desempefiados al cese durante un periodo

minimo de sesenta meses continuos o discontinuos de su carrera docente universitaria.

Durante los afio 2007 y 2010 varias provincias suscribieron con la ANSES actas
complementarias a los convenios de transferencia de las cajas previsionales provinciales al
Estado nacional con el objeto de incorporar a los magistrados y funcionarios del Poder Judicial
provincial al régimen previsto por la Ley 24.018!3: Mendoza para los Magistrados y
Funcionarios del Poder Judicial y los Miembros del Tribunal de Cuentas, Decreto 1.626/2007
y para el Fiscal de Estado y el Asesor de Gobierno, Decreto 1.401/08; San Juan para
Magistrados y Funcionarios del Poder Judicial, Decreto 2.193/08; La Rioja para Magistrados y
Funcionarios del Poder Judicial, Decreto 448/09; Salta para Magistrados y Funcionarios del
Poder Judicial y Ministerio Publico, Decreto 933/09; Tucuman para ex Magistrados vy
Funcionarios del Poder Judicial, Resolucion de la ANSES 257/09; Jujuy para Magistrados y
Funcionarios del Poder Judicial, Decreto 29/10 y Santiago del Estero para Magistrados y

Funcionarios del Poder Judicial, Decreto 30/10.

En el ano 2010, a través de la Resolucidon 1.444 del Ministerio de Trabajo, Empleo vy la
Seguridad Social, se extendieron los beneficios del régimen diferencial para estibadores
portuarios, capataces y gincheros que prestan servicios bajo relacién de dependencia (Decreto

5.912/72) a los trabajadores portuarios que desempefan tareas idénticas por cuenta propia

142 0pc, 2020b, p. 10-1.
143 Bertranuo y otros, 2011, p. 167.
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o asociados a cooperativas de trabajo. La edad de retiro para es de 52 afios para los
estibadores portuarios y de 55 afios para los capataces de estibadores portuarios y guincheros

portuarios.

En el afo 2013, con la sancién de la Ley 26.844, se instaurd el nuevo régimen especial de
contrato de trabajo para el personal de casas particulares (ex servicio doméstico). Los nuevos
beneficios sociales para sus afiliados son la restriccion del denominado periodo de prueba en
el nuevo trabajo a treinta dias y no puede ser usado para una persona mas de una vez; se
establecioé la jornada laboral maxima y el periodo de descansos minimos para las distintas
modalidades; el salario minimo por tipo, modalidad y categoria profesional es fijado
periddicamente por la Comisidn Nacional de Trabajo en Casas Particulares prevista en la
misma ley; se extendid la licencia por vacaciones y la licencia por enfermedad; se
establecieron las licencias por nacimiento de hijo en el caso del trabajador varén y las licencias
por maternidad, por matrimonio, por fallecimiento del conyuge o conviviente, de hijos o de
padres, por fallecimiento de hermano y para rendir exdmenes; se determind que en los casos
de despido dispuesto por el empleador sin causa, habiendo o no mediado preaviso, este
deberd abonar al empleado una indemnizacion equivalente a un mes de sueldo por cada afio
de servicio o fraccion mayor de tres meses; y se reglamentd la cobertura por accidentes de

trabajo para el personal de casas particulares cubriendo el vacio que existia hasta entonces.

En el afio 2020 el Poder Ejecutivo Nacional promovid la reforma en dos de los denominados
regimenes especiales (Magistrados y Funcionarios del Poder Judicial y Ministerio Publico de la
Nacién y del Servicio Exterior de La Nacidn) evidenciando, por un lado, los costos que
erogaban los mismos vy, por otro lado, las mejoras en la equidad y en la sustentabilidad que se

derivaron de estos cambios.

En efecto, el Poder Ejecutivo Nacional advertia en el mensaje de elevacidn del proyecto de ley
gue el régimen de los Magistrados y Funcionarios del Poder Judicial y Ministerio Publico de la
Nacién tenia 17.600 afiliados aportantes y casi 7.000 beneficiaros, la tasa de sostenimiento
demogréfico era 2,5. El aporte promedio mensual era de $32,6 mil y el beneficio promedio de
$289,2 mil. El régimen funcionaba con un déficit anual de $9.200 millones (equivalente a $102
mil por beneficiario o el 35% del haber mensual). Respecto al régimen de los funcionarios del

Servicio Exterior informaba que tenia 1.100 activos y 700 pasivos, siendo la tasa de
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sostenimiento demografico de 1,57. El aporte promedio era de $39 mil por mes y la jubilacién
promedio de $ 396 mil por mes. El régimen tenia un déficit anual de $1.700 millones
(equivalente a $181 por beneficiario o el 46% del haber mensual). El déficit estimado para el
afio 2019 de ambos regimenes era de $11.000 millones por afio, que se financiar con recursos

tributarios.

Los cambios paramétricos introducidos por la Ley 27.546 consistieron en aumento en las tasas
de aportes personales del 11% al 19% (Servicio Exterior) y de 12% a 19% (Poder Judicial y el
Ministerio Publico de la Nacidn); convergencia gradual de la edad minima en el régimen del
Poder Judicial y el Ministerio Publico de la Nacién a los 65 afios en el afio 2025; disminucidn
de la tasa de sustitucidon en el régimen para el personal del Servicio Exterior de la Nacidn de
85% a 82%; determinacion del haber inicial en ambos regimenes segun las remuneraciones
actualizadas de los haberes de los 10 anos previos al cese de actividad (el haber no podra ser
superior a la remuneracion total, sujeta a aportes y contribuciones, previa al cese de la
actividad); las personas que ingresen al Servicio Exterior de la Nacion a partir de la reforma

previsional son incorporados al SIPA.

Segun estimaciones de la Secretaria de Seguridad Social de la Nacién la reforma disminuird a
la mitad el déficit del régimen del Poder Judicial y el Ministerio Publico de la Nacidn en el
primer afio y en 72% en el afio 2040. La disminucion del déficit del régimen del Servicio

Exterior serd del 20% en el primer afio y del 32% en el afio 2040144,

Los cambios paramétricos en estos regimenes previsionales especiales alteraron
sustancialmente sus tasas internas de retorno ubicdndolas por debajo de las correspondientes

al SIPA, tal como se presenté en el Recuadro Il

En el ano 2021, a través de la Resolucion del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social
478/21, se incorpord a los profesionales y técnicos de apoyo del Conicet al Estatuto de las
Carreras del Investigador Cientifico y Tecnolégico y del Personal de Apoyo a la Investigacién y
Desarrollo de la Ley 20.464 y al régimen previsional especial de los investigadores cientificos

de la Ley 22.929, debiendo realizar un aporte de 2 p.p. adicional al 11% previsto en el SIPA'y

144 poder Ejecutivo Nacional, 2020, p. 2-3.
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percibirdn un haber equivalente al 85% de las remuneraciones correspondientes al cargo que

ocupaban al momento de la cesacion del servicio.

e Regimenes previsionales para actividades riesgosas e insalubres, 2008-2021

En estos afos se crearon los siguientes regimenes especiales para actividades riesgosas e
insalubres: para trabajadores de la industria de la construccion (Ley 26.494 del afio 2009);
personal de plantas procesadoras de aves (contacto directo con los animales) (Resolucién
MTEYSS 759/10); trabajadores agrarios (Ley 26.727 del afio 2011); cuentapropistas y
cooperativistas que desempefan tareas portuarias como estibadores, capataces y guincheros
(Resolucién MTEySS 1.444/10); personal que realiza exploracién y saneamiento vinculado a la

explotacion petrolifera o gasifera (Resolucién MTEySS 897/15)4°,

[1.5.2. Institucionalizacion

En esta quinta etapa en la evolucidn del régimen previsional argentino destaca, en el plano
institucional, la creacién por Ley 26.853 de 2013 de la Cdmara Federal y Nacional de Casacién
del Trabajo y la Seguridad Social, que entiende en los recursos de casacidn,
inconstitucionalidad y revision interpuestos contra las sentencias dictadas por la Camara
Nacional de Apelaciones del Trabajo y la Camara Federal de Apelaciones de la Seguridad
Social. La misma norma cre6 el cargo de Fiscal General ante la Cdmara Federal y Nacional de
Casacion del Trabajo y la Seguridad Social. Las sentencias definitivas, o equiparables, dictadas
por la Camara de Apelaciéon de la Seguridad Social son susceptibles de recurso ante

la Camara Federal y Nacional de Casacién del Trabajo y la Seguridad Social.
A continuacion se describiran los dos conflictos institucionales sobre cuestiones previsionales
gue involucraron a la Nacidn con las provincias y con el Poder Judicial.

e Conflicto entre la Nacién y las provincias

Después de la reforma previsional del afio 2008, con la eliminacién del régimen de
capitalizacién y el ingreso de los que habian sido sus afiliados al régimen de reparto, varias

provincias, entre ellas Cérdoba y Santa Fe, exigieron a la Nacidon que dejase de transferir el

145 OPC, 20204, p. 84-86. Rofman, 2021a, p. 12-3.
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15% de la denominada “pre-COPA” a la ANSES vy lo girase periédicamente a las provincias. El
argumento esgrimido fue que la ANSES volvia a recibir los aportes personales de los afiliados

gue pasaron de capitalizacién a reparto.

El conflicto se agravé cuando la ANSES suspendié de manera discrecional el financiamiento de
los déficits de los regimenes previsionales provinciales#®: primero a la provincia de Santa Fe
desde el afio 2006, luego a Cérdoba a partir del afio 2011, a pesar de que en ambas provincias
habian realizado reformas tendientes a igualar los parametros de sus regimenes previsionales
con los equivalente del SIPA. En el afio 2012 ANSES no realizé ninguna transferencia en
concepto de armonizacién previsional con las provincias que mantenian regimenes

previsionales propios.

En el afio 2009, Santa Fe'#’ y Cérdobal#® interpusieron reclamos ante la Corte Suprema de
Justicia para recuperar estos recursos tributarios#°. El proceso judicial se extendid por varios
afios. En el mes de noviembre del afio 2015, después de la eleccidon presidencial, pero antes

de asumir el nuevo presidente en su cargo, la CSIN fallé en favor de las tres provincias'®°.

146 Entre los afios 2002 y 2004, antes de comenzar la suspension de las transferencia a las provincias en concepto
de armonizacidn, las transferencias de ANSES representaban alrededor del 20% del gasto previsional de las
provincias. Cetrangolo y Grushka, 2008, p. 16.

147 CSJ 538/2009 (45-S)/CS1: “Santa Fe, Provincia de c¢/ Estado Nacional s/ accién declarativa de
inconstitucionalidad. CSJ 539/2009 (45-S): CS1 “Santa Fe, Provincia de ¢/ Estado Nacional s/ accién declarativa
de inconstitucionalidad”.

148 ¢S) 786/2013 (49-C) /CS1: “Cérdoba, Provincia de ¢/ Estado Nacional y otros/ medida cautelar”.

149 5an Luis fue la tercera provincia en interponer un recursos ante la CSIN pero por un motivo diverso, dado que
ya habia transferido su régimen previsional a la Nacion con el Decreto 63/97, el reclamo estuvo vinculado con la
asignacion de una parte de la “pre-COPA” a la AFIP. CSJ 1039/2008 (44-S)/CS1: “San Luis, Provincia de ¢/ Estado
Nacional y otra s/ cobro de pesos”. CSJ 191/2009 (45-S)/CS1: “San Luis, Provincia de ¢/ Estado Nacional s/ accion
declarativa de inconstitucionalidad y cobro de pesos”. Formosa hizo lo propio en el afio 2015. CSJ 4783/2015:
“Formosa Provincia de ¢/ Estado Nacional”.

150 | 3 parte sustantiva de estos fallos establece (se ejemplifica con el caso de Santa Fe, los fallos restantes fueron
del mismo tenor): “(...) Declarar la inconstitucionalidad de los articulos nimeros I°, inciso a, y 4° del decreto
1399/01 del Poder Ejecutivo Nacional. 11. Disponer que la Administracion Federal de Ingresos Publicos se
abstenga de retener a partir de la notificacion de esta sentencia, de la cuenta recaudadora del impuesto de la ley
23.349, el porcentual resultante de la aplicacién del decreto 1399/2001 que a la Provincia de Santa Fe le asigna
la ley 23.548, ..., Condenar al Estado Nacional a pagar a la Provincia de Santa Fe, con los alcances establecidos
en el presente pronunciamiento, la suma que resulte del cdlculo de las cantidades detraidas en virtud del decreto
1399/2001, con mds los intereses segtin la legislacion que resulte aplicable. A fin de hacer efectiva la condena,
una vez determinado el monto, se fijard un plazo de ciento veinte dias para que las partes acuerden la forma y
plazos en que se reintegrardn las sumas debidas, bajo apercibimiento de determinarlo la Corte en la etapa de
ejecucion de la sentencia (...)"
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La parte sustantiva de estos fallos establece (se transcribe el fallo a favor de la provincia de
Santa Fe, dado que los restantes son similares): “(...) I. Declarar la inconstitucionalidad del
articulo 76 de la ley 26.078, en lo atinente a la detraccion del 15% de la masa de impuestos
coparticipables pactada en la cldusula primera del "Acuerdo entre el Gobierno Nacional y los
Gobiernos Provinciales" del 12 de agosto de 1992 -ratificado por la ley nacional 24.130-. Il.
Disponer el cese de la detraccion en la proporcion que le corresponde a la Provincia de Santa
Fe, de acuerdo a la distribucion y a los indices fijados en la ley-convenio 23.548,bajo
apercibimiento de ordenar al presidente del Banco de la Nacidn Argentina que cumpla con la
manda en el término de diez dias., ..., IV. Condenar al Estado Nacional a pagar a la Provincia
de Santa Fe, con los alcances establecidos en el presente pronunciamiento, la suma que resulte
del célculo de las cantidades detraidas en virtud del decreto 1399/2001, con mds los intereses
segun la legislacion que resulte aplicable. A fin de hacer efectiva la condena, una vez
determinado el monto, se fijard un plazo de ciento veinte dias para que las partes acuerden la
forma y plazos en que se reintegrardn las sumas debidas, bajo apercibimiento de determinarlo

la Corte en la etapa de ejecucidn de la sentencia (...)”**2.

En consecuencia, el fallo de la CSJN obligaba a la Nacion a suspender esta fuente de ingresos

que recibia la ANSES y restituirla a estas provincias.

El Poder Ejecutivo reglamento el fallo de la CSIN, mediante el DNU 2.635/15, pero
extendiendo la devolucién de los recurso de la “pre-COPA” a todas las provincias, aun a las
gue no habian iniciado demandas judiciales. No obstante, el Poder Ejecutivo que asumié el 10

de diciembre de 2015 derogé esta norma a través de la sancién del DNU 73/16.

En el afo 2016, con la sancion de la Ley 27.260, que cred el Programa Nacional de Reparacidn
Histdrica para Jubilados y Pensionados, incluyd, entre otros cambios, el mecanismo para
suplantar los recursos de la “pre-COPA” como fuente de financiamiento de la ANSES; en el
articulo 26 se definia que: “...) El Tesoro Nacional, con cargo a rentas generales, deberd cubrir
un importe equivalente a las sumas que se dejen de detraer como consecuencia de lo
convenido en los Acuerdos ratificados en el presente Titulo, importe que seguird siendo

considerado como referencia a los fines del cdlculo de la movilidad dispuesta por la ley 26.417

151 csJ 538/2009 (45-S)/CS1: “Santa Fe, Provincia de c¢/ Estado Nacional s/ accién declarativa de
inconstitucionalidad”, p. 40.
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(...)”. Asi, se cerro el conflicto que por mds de una década habia involucrado a la Nacién con
todas las provincias luego de la reforma previsional del afio 2008. No obstante, cabe sefalar
gue hubiese sido fecundo incluir en las negociaciones entre las partes el nuevo gasto en la
proteccion social asumido por la Nacidn con las moratorias previsionales de los afios 2005 y
2014, la AUH del afio 2009 y la PUAM del aiio 2016, dado que los beneficiarios de estos

programas residen en todas las provincias del pais.

e Conflicto de la Nacién con el Poder Judicial

Las emergencias previsionales declaradas en los afios previos y la decisidn del Poder Ejecutivo
de aumentar solo el haber minimo durante los anos 2002 al 2006, dejando el resto de los
haberes casi en los niveles de la década de 1990 (solo aumentaron 10% pero con un limite de
$1.000 por haber en el afio 2004, DNU 1.195/04), aumentd la litigiosidad previsional en esos
afios. Las demandas estaban referidas a la falta de movilidad de los haberes previsionales y a
la incorrecta determinacion del haber inicial. El Poder Ejecutivo circunscribia el pago de las
sentencias firmes a la disponibilidad de recursos que se establecia cada afo en el presupuesto
nacional. La ANSES apelaba todos los casos con sentencia en primera y en segunda instancia,

de modo que los juicios previsionales llegaban a la Corte Suprema de Justicia de la Nacién.

Las presentaciones judiciales de los beneficiarios fueron multiples y la Corte Suprema de
Justicia de la Nacion (CSIN) fallé a favor de los afiliados en varios casos, cuatro de los
correspondia a la denominada “ley vieja”, Ley 18.037 (Casos: Chocobar, Fallos: 319:3241, 27
de diciembre de 1996; Itzcovich, Fallos: 328:566, 29 de marzo de 2005; Sanchez, Fallos:
328:1602, 17 de mayo de 2005 y Badaro, Fallos: 329:3089, 8 de agosto de 2006) y tres a la “ley
nueva”, Ley 24.241 (Casos: Elliff, Fallos: 332:1914, 11 de agosto de 2009; Barrios, Fallos:
336:1224, 21 de agosto de 2013 y Blanco, Fallos: 341:1924, 18 de diciembre de 2018). La CSIN
determindé en todos los casos el reajuste de las prestaciones previsionales de los

demandantes.

En el caso Chocobar, a diferencia de los fallos posteriores, la CSIN habia interpretado que la

ley de convertibilidad (Ley 23.928) habia derogado el mecanismo de movilidad previsto en la

126




La prevision social en Argentina: pasado, presente y futuro. Hugo D. Bertin

Ley 18.037; no obstante, ordend el ajuste del 13,78% en el haber previsional para el periodo

entre el 1° de abril de 1991 y el 31 de marzo de 199552,

A partir del caso “Sanchez” del afio 2005, la CSIN, con composiciones distintas de sus
miembros, determind que la ley de convertibilidad del afio 1991 no habia derogado a los

mecanismos de movilidad previstos en la Ley 18.037.

En el caso “ltzcovich” del mismo afio, la CSIN declaré la inconstitucionalidad del Art. 19 de la
ley 24.463, de Solidaridad Previsional, en tanto esta norma preveia la competencia ordinaria
de la Corte para entender en los casos previsionales, transformandola, en la practica, en un
tribunal de tercera instancia, que desdibujaba su rol de Tribunal Constitucional; por otra parte,
generaba un dispendio jurisdiccional al aumentar su volumen de trabajo, que habia pasado a
ser de aproximadamente diez mil recursos ordinarios cada afio, mas de cinco veces los casi
dos mil recursos extraordinarios especificos de su jurisdiccion en el mismo periodo. Ademas,
resolvieron que esta norma era inconstitucional porque violaba sin fundamento el derecho de
los jubilados a obtener una decision judicial en un tiempo razonable y recibir, asi, las

prestaciones previsionales de acuerdo con lo establecido en la Constituciéon Nacional.

En el caso Badaro, la CSIN reconocio en el afio 2006 las facultades del legislador para organizar,
dentro de limites razonables, el sistema previsional sin afectar los derechos garantizados por
la Constitucidn Nacional. Ratificé los principios basicos de interpretacién acerca de la
naturaleza sustitutiva que tienen las prestaciones previsionales, rechazando toda concepcion
restrictiva de la obligacion que impone al Estado de otorgar "jubilaciones y pensiones
moviles", segun el articulo 14 bis de la Constitucion Nacional. Expresé que los tratados
internacionales vigentes, lejos de limitar o condicionar dichos principios, obligan a adoptar
todas las medidas necesarias para asegurar el progreso y la plena efectividad de los derechos
humanos, compromiso que debe ser inscripto, ademas, dentro de las amplias facultades
legislativas otorgadas por el articulo 75°, inc. 23, de la Ley Fundamental, con el fin de promover
mediante acciones positivas el ejercicio y goce de los derechos constitucionales reconocidos,
en particular, a los ancianos. Dispuso la inconstitucionalidad del articulo 7°, apartado 2, de la

Ley 24.463, que supeditaba las pautas de movilidad a la asignacién de partidas

152 CSJ: “Chocobar, Sixto Celestino ¢/ INPS-Caja Nacional de Previsién Social para el Personal del Estado y Servicios
Publicos s/Reajuste por movilidad”, p. 24.
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presupuestarias. Ademas establecidé que el haber previsional del demandante se ajustase a
partir 1 de enero de 2002 (fecha de alta del beneficio) hasta el 31 de diciembre de 2006 segun
las variaciones anuales del indice de salarios nivel general (INGR), elaborado por el INDEC, y a
partir de entonces con las variaciones de las prestaciones previsionales dispuestas por la

ANSES.

En el caso Elliff, Ley 24.241, el fallo de la CSIN del afio 2009 determind el ajuste el ingreso de
referencia para la determinacion del haber inicial segin el indice de Salarios Bésicos de la
Industria y la Construccidon (ISBIC) hasta fecha de cese laboral y extendi6 el criterio utilizado
en el caso “Badaro” para la actualizacién del haber previsional); en los fundamentos del fallo
expresd que las consideraciones efectuadas en el fallo "Badaro" resultaban aplicables a esa
causa, dado que la situacion de quienes obtuvieron su beneficio previsional al amparo de la
Ley 24.241 no diferian de los que lo habian hecho por el sistema anterior de la Ley 18.037; en
la préctica, significé actualizar el beneficio previsional con el indice (INGR) de INDEC para el
periodo entre el 15 de enero de 2004 (fecha de adquisicién del beneficio) hasta el 31 de
diciembre de 2006, desde 2007 hasta la entrada en vigor de la Ley 26.417 con las variaciones
dispuestas por la ANSES para esos afios y a partir de entonces con el indice de la nueva ley de

movilidad (Fallos: 332:1914).

En el caso Barrios, Ley 24.241, el reclamo habia sido por la falta de actualizacién de los haberes
previsionales y por la restriccién en el reconocimiento de los afios de aportes de la prestacion
compensatoria (PC). La CSIN considerd en el afio 2013 que la restriccion establecida en el
articulo 24° de la Ley 24.241 respecto a lo establecido en el articulo 14 bis, “(...) es una suerte
de castigo para aquellos sujetos de preferente proteccion constitucional que mds trabajaron y
aportaron en forma efectiva al sistema de la seguridad social (...)”, porque la mayoria de los
aportes no fueron realizados con posterioridad a la entrada en vigencia de la Ley 24.241. En
efecto, el cdlculo de la Prestacion Compensatoria (PC) limita el reconocimiento de los afos
aportados antes de la Reforma del afio 1994 a 35 afios, mientras que no fija un limite para el
computo de la Prestacion Adicional por Permanencia (PAP) por los afios aportados a partir de
la mencionada reforma. En consecuencia, declard: “(...) que el tope legal impugnado (art. 24
de la ley 24.241), resulta inconstitucional e inaplicable... toda vez que una solucion contraria

implicaria convalidar una limitacion cuyo origen tuvo lugar en una norma que no atiende a la
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finalidad de los derechos en juego y contradice las garantias que tutelan la proteccion del
trabajo en todas sus manifestaciones y los beneficios de la seguridad social con cardcter
integral e irrenunciable (arts. 14 bis, 17 y 28 de la Constitucion Nacional) (...)”. En
consecuencia, la CSIN ordend: “(...) a la ANSES que al calcular la prestacion compensatoria,
considere la totalidad de los afos aportados por el actor con anterioridad a la entrada en
vigencia del Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones, y disponer que la movilidad por el
lapso indicado en el fallo "Badaro" se practique de conformidad con el indice alli fijado, salvo
que los incrementos dispuestos por los decretos del Poder Ejecutivo durante igual periodo
arrojasen una prestacion superior, en cuyo caso deberd estarse a su resultado (...)”. En este
caso, el periodo de ajuste de la movilidad fue entre el 07 de septiembre de 1994 (fecha de

adquisicion del beneficio) y el 31 de diciembre de 2006.

En el afio 2016, mediante el Decreto 807/16 y la Resolucion de la Secretaria de la Seguridad
Social 6/16, se establecié el indice para la actualizacién del ingreso base para la determinacion
del haber inicial y para las prestaciones previsionales del régimen de reparto con fecha de alta
el 1° de agosto de ese afo; el indice combind el Nivel General de las Remuneraciones (INGR)
hasta el 31 de marzo de 1995, las variaciones del indice de la Remuneracién Imponible
Promedio de los Trabajadores Estables (RIPTE) desde esa fecha y hasta el 30 de junio de 2008
y a partir de entonces las variaciones resultantes de las movilidades establecidas por la Ley N°

26.417.

No obstante, en el caso “Blanco”, la CSJN dispuso en diciembre del afno 2018 la actualizacion
del calculo del ingreso de referencia para el cdlculo del haber inicial de las prestaciones del
régimen de reparto con la utilizacién del indice de Salarios Basicos de la Industria y la
Construccion (ISBIC). Considerd que no era aplicable el criterio de movilidad esgrimido por la
ANSES, basado en el Decreto 807/16, por entender que este correspondia a los periodos
posteriores al mes de agosto del afio 2016 y declard la inconstitucionalidad de la Resolucién
de la ANSES 56/18 y de la Resolucion de la Secretaria de Seguridad Social 1/18, que ratificaban

la aplicacién de la Resolucion de la Secretaria de Seguridad Social 6/16.

e Programa Nacional de Reparacion Historica de Jubilados y Pensionados
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En el ano 2016, con la sancidn de la Ley 27.260, se buscd cerrar al menos parcialmente los
juicios previsionales abiertos con la implementaciéon del Programa Nacional de Reparacion

Histdrica de Jubilados y Pensionados.

Una parte de este programa estuvo destinado a cancelar las deudas previsionales judiciales
existentes usando el criterio establecido en la Resolucion de la Secretaria de Seguridad Social
6/16 para los reajustes en el cdmputo del haber inicial y en la actualizacién de los haberes

previsionales.

El alcance del programa fue amplio, dado que incluyé a los beneficiarios que tuviesen un juicio
iniciado, con o sin sentencia firme, y también en los casos en que no se hubiera interpuesto
una demanda judicial. Podian ingresar al Programa de Reparacidon Histdrica (Art. 3° de la Ley
27.260), “... Los titulares de un beneficio previsional cuyo haber inicial se hubiera calculado por
los métodos previstos en el articulo 49 de la ley 18.037 (t.o. 1976) y sus modificatorias, o en
los articulos 24, 97, o 98 de la ley 24.241 y sus complementarias y modificatorias; b) Los
titulares de un beneficio previsional adquirido con anterioridad al 1° de diciembre de 2006,
cuya movilidad se rigiera por el articulo 53 de la ley 18.037 (t.o. 1976) y sus modificatorias, o
por el articulo 38 de la ley 18.038, hasta el 31 de marzo de 1995, y/o por el articulo 7° inciso 2
de la ley 24.463 entre el 1° de enero de 2002 y el 31 de diciembre de 2006”. Los jubilados y
pensionados con demandas presentadas en la Justicia tuvieron, también, la opciéon de no

adherir a este programa y continuar el juicio contra el Estado nacional.

Al inicio del programa habia 2,3 millones de personas que no estaban cobrando
correctamente sus haberes: 250 mil tenian juicios iniciados, 50 mil tenian sentencias firmes y
2 millones no habian iniciado juicio. La aceptacion de la propuesta implicaba el aumento del
haber percibido en un promedio estimado del 40% y la posibilidad de cobrar el retroactivo
segln el siguiente criterio: quienes tenian sentencia firme percibirian retroactividades desde
la fecha prevista en la ley (dos afios para atras desde la notificacion de la demanda de juicio a
la ANSES), quienes tuviesen juicio pero no sentencia firme, recibirian hasta un tope de 48
meses de retroactividad y quienes no hubieran iniciado juicio sélo recibirian el reajuste del

haber mensual desde la fecha de ingreso al programa®®3.

153 programa de Reparacion Histdrica: www.casarosada.gov.ar.
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Dos anos después de la puesta en marcha del programa de reparacidn histérica, 1,1 millén de

jubilados habian cobrado el retroactivo y el aumento del haber mensual.

El costo del programa se estimd en el equivalente a 1,02% del PIB en el afio 2020 (0,08% en
concepto de retroactivo + 0,94% del PIB por reajuste de haberes), luego descendera a 0,58%

del PIB en el afio 2030, a 0,28% del PIB en el afio 2040 y a 0,04% del PIB en el afio 20504,

De acuerdo con lo informado por la ANSES al Congreso de la Nacidn en el afio 2018, el
programa se financiaria hasta el afo 2019 con los recursos provenientes del programa de
Sinceramiento Fiscal y a partir de entonces con recursos del FGS; en este sentido, se estimé
que si el FGS obtuviese un rendimiento en ddlares anual del 1,51%, en términos reales, los
recursos de este Fondo resultarian suficientes para afrontar los pagos proyectados de la

Reparacion Historica®™>.

Posteriormente, en el afio 2020, las nuevas autoridades de ANSES informaron al Congreso de
la Nacién, en oportunidad del tratamiento del proyecto de ley de defensa de los activos del
Fondo de Garantia de Sustentabilidad del Sistema Integrado Previsional Argentino, de la Ley
27.574, que se modificaria el orden establecido originalmente en el uso de los recursos
financieros para financiar el pago de las sentencias judiciales (primero los recursos de
programa de sinceramiento fiscal, después pasaba sucesivamente a las utilidades del FGS, a
los recursos del FGS y finalmente con los recursos del SIPA) por un nuevo orden de prioridad
gue consistia en equiparar el pago de las sentencias judiciales con el pago de las prestaciones
periddicas y ambas se financiarian con los recursos del SIPA y con los recursos asignados
anualmente en el presupuesto nacional, solo en caso de déficit se usarian los recursos del FGS.
El cambio en la estrategia de financiamiento se fundamentd en que el FGS era un fondo de
reservas del SIPA que pertenecia a todos sus afiliados y beneficiarios, estimado en mas de
siete millones de personas; en cambio, el pago de las sentencias judiciales estaba vinculado a
un colectivo mas restringido definido en esa ocasion en 900 mil beneficiarios, ademas se
sefialé sobre la inconsistencia de financiar un flujo (el pago de las sentencia periddicas) con

un stock (el FGS)*>®.

154 Grushka, 2016, p. 35y 53
155 ANSES, 2018, p. 12.
156 Cdmara de Diputados del Congreso de la Nacién, 2020.
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[1.5.3. Organizacion y extension de la cobertura previsional

El analisis de las politicas previsionales relacionadas con la cobertura previsional serd
presentado en tres secciones: movilidad de las prestaciones previsionales; moratorias
previsionales, beneficios no contributivos y jubilaciones anticipadas; pactos fiscales entre la

Nacidn y las provincias.

e Movilidad de las prestaciones previsionales

La cobertura del sistema previsional nacional, en esta quinta etapa de su estructuracion,
experimenté un avance importante en el afo 2008 con la sancién de la Ley 26.417,

denominada “de movilidad de las prestaciones previsionales”.

La norma establecia que todas las prestaciones previsionales otorgadas en virtud de la Ley
24.241, de regimenes nacionales generales anteriores a esa norma y sus modificatorias, de
regimenes especiales derogados o por las ex-cajas o institutos provinciales y municipales de
prevision cuyos regimenes fueron transferidos a la Nacidon pasaron a ajustarse
semestralmente por un indice que combinaba la variacién salarial con la variacién de la

recaudacion tributaria que recibia la ANSES por beneficio.
El coeficiente, denominado indice “m”, estuvo integrado por la combinacién dos coeficientes:
a=05*RT+0,5*w

donde: RT: variacién semestral de recursos tributarios por beneficio, w = variacién del
indice general de salarios del INDEC o la variacion del indice RIPTE, remuneracién imponible
promedio de los trabajadores estables publicado por la Secretaria de Seguridad Social, la que

resulte mayor) y
b=1,03%*r

r: variacion anual de los recursos totales por beneficio de la ANSES (tributarios mas los

aportes personales y las contribuciones patronales).
Se aplicaba “@” sia<by “b” sia>b, o sea la menor variacién de los dos coeficientes.

El ajuste de los haberes se realizaba semestralmente, aplicandose el valor de "m" para los

haberes que se devengaban en los meses de marzo y septiembre. El valor de "m" se
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determinaba dos veces al afio, de la siguiente manera: enero-junio para el ajuste de
septiembre del mismo afio y julio-diciembre para el ajuste a aplicar en marzo del afio

siguiente.

En el afio 2010 el Congreso de la Nacion sanciond la Ley 26.649 que establecia el valor de la
jubilacidon minima del SIPA equivalente al 82% del SMVM*7 y reemplazd el indice de movilidad
vigente por uno seguia al indice de Salarios Nivel General del INDEC o el indice RIPTE, el que
resultase mejor; promovia la recomposicién de los haberes previsionales para el periodo entre
abril de 1991 y marzo de 1995 segun el indice general de remuneraciones (INGR) y para el
periodo entre enero del afio 2001 y diciembre del aflo 2006 segun el indice de salarios nivel
general, ambos del INDEC; no obstante, el Poder Ejecutivo observé la totalidad del proyecto
mediante la sancién del Decreto 1.482/10, sosteniendo que "su promulgacion implicaria
prdcticamente la quiebra no sélo del Sistema Previsional Argentino sino del propio Estado,
prestaciones que llevarian sin mds a prontos futuros incumplimientos, frustrando el
cumplimiento de las finalidades propias de la prevision social, constituyendo una estafa a los

jubilados”, y esta reforma no entré en vigencia.

En el afio 2017, con la sancién de la Ley 27.426, se modificé la férmula y la frecuencia para el
ajuste peridédico de las prestaciones previsionales. Las jubilaciones y pensiones aumentaban
cuatro veces por afio, y el indice de variacidon se calcula mediante la sumatoria ponderada de
dos indices: 70% por el indice de Precios al Consumidor del INDEC y 30% por la variacién de la
Remuneracion Imponible Promedio de los Trabajadores Estables (RIPTE) del Ministerio de

Trabajo, Empleo y Seguridad Social.

En el mes de diciembre del afio 2019 se sanciond la Ley 27.541, de solidaridad social y

reactivacion productiva, en el marco de la emergencia publica, que suspendié por 180 dias la

157 Bertranuo y otros sefialan que: “(...) el proyecto que contemplaba el otorgamiento del 82% mdvil de la
remuneracion en actividad a todos los jubilados y pensionados poseia un costo fiscal de $140.000 millones (lo que
implicaba para la ANSES un déficit anualizado de 11,4% del PIB); el proyecto que contemplaba fijar el haber
minimo en un nivel equivalente al salario minimo vital y maovil (SMVyM) y recomponer el resto de los haberes
tenia un costo de $77.000 millones (déficit anualizado de 6,1% del PIB); el proyecto que buscaba fijar la prestacion
minima en el 82% del SMVyM implicaba un costo de $22.000 millones (déficit anualizado del 2% del PIB); el
proyecto de ley que buscaba actualizar las prestaciones para el periodo diciembre de 2001 - diciembre de 2007
en funcién del RIPTE tenia asociado un costo de $10.000 millones (déficit anualizado de 0,9% del PIB); y,
finalmente, el proyecto de equiparar la prestacion minima con el salario minimo (SMVyM) y de recomponer los
haberes previsionales para el periodo 2001-2007 representaba un costo de 5$30.000 millones (déficit anual de
2,5% del PIB en la ANSES) (...)”. Bertranuo y otros, 2011, p. 81.
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aplicacion del indice de movilidad vigente hasta entonces (luego se prorrogd hasta fin del afio

2020, Decreto 542/20).

En el aino 2020 el Poder Ejecutivo aplicé una movilidad diferenciada, mayor para el haber
minimo respecto a las restantes jubilaciones, hubo cuatro decretos que aumentaron las
jubilaciones, entre un 24,3% (haber maximo) y un 35,3% (haber maximo)!>®. Este criterio
generd, una vez mas, presentaciones ante la justicia en demanda de la aplicacién de la

legislacién suspendida (Ley 27.426), con fallos favorables a los demandantes®®?,

A fines de ese afio, la Cdmara Federal de Parang, en el caso “Cabrera, Roque Agapito c/ ANSeS
sobre reajustes varios” declaré la inconstitucionalidad de los decretos 163/20 y 495/20 (de
aumento de haberes correspondientes a los meses de marzo y junio respectivamente),
considerando que los incrementos por movilidad jubilatoria alli establecidos resultaron
inferiores a los que hubiese correspondido por aplicacidn de las pautas de la Ley 27.426, cuya
aplicacion estuvo suspendida durante todo este afio, y de la que hubiera resultado un reajuste
anual de haberes de 42%, en lugar de las subas de entre 24,3 y 35,3% que en la préctica
obtienen en este 2020 los jubilados; ademas, el fallo sostuvo que es inconstitucional la
prérroga de la suspensién de la formula de movilidad de la ley 27.426 (Decreto 542/20), una

medida que originalmente habia sido aprobada por el Congreso de la Nacién

Durante el afio 2021 hubo otros fallos relacionados con las demandas planteadas por la
movilidad de los haberes previsionales. Asi, por ejemplo, la Sala A de la Camara Federal de
Mendoza ordend, en el caso “Guerra Alfredo Antonio ¢/ ANSeS, s/ reajustes varios”, a esta
gue reajuste el haber del jubilado a enero de 2021 “con las movilidades que le hubiese
correspondido de haberse aplicado la ley suspendida 27.426, convaliddndose para los
periodos anteriores los decretos cuestionados" mas la tasa de interés del BCRA desde el mes
de enero del 2021 y hasta su efectivo pago. La sentencia significd el ajuste del haber
previsional del demandante por la diferencia entre el 42,13% segun la movilidad suspendida

y los incrementos mencionados del afio. Cabe destacar que en este fallo la Cdmara Federal de

158 La inflacién interanual del periodo fue 36,1%

159 Otros dos fallos fueron dictados por la Cdmara Federal de Parand (“Cabrera, Roque Agapito ¢/ ANSeS s/
reajustes varios” y “Davelles, Javier Federico ¢/ ANSeS, s/ reajustes varios”) y uno por la Cdmara Federal de Salta
(“Caliva, Roberto Daniel ¢/ ANSeS s/ reajustes varios”).
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Mendoza reconocid la validez de la suspension de la movilidad jubilatoria establecida en el
Art. 55° de la ley 27.541, pero definié que la misma habia concluido con la sancién de la nueva
ley de movilidad del afio siguiente y que se debia compensar las diferencias respecto a la
aplicacion de la ley suspendida. En el mismo sentido, se expidié la CdAmara Federal de Bahia

Blanca en el caso “Martinez, Eduardo Rubén, c/ ANSeS, s/ Reajustes varios”.

En el mismo afio, la Cdmara Federal de Mar del Plata, en los casos “Cier, Nilda ¢/ ANSeS
s/Reajuste de haberes” y “Ochoa Leonor Maria s/ Reajuste de haberes”, sostuvo en el afio
2021 que "los aumentos otorgados por Decreto no han dado cabal cumplimiento a la garantia
constitucional que enuncia el art. 14 bis de la ley fundamental, en tanto no respetan el
principio de progresividad que nutre de virtualidad al derecho de la Seguridad Social”;
ademas, declard "la inconstitucionalidad de los Decretos 163/2020; 495/2020, 692/2020 y
899/2020 y ordend a la ANSES que abone la diferencia que surgié entre los aumentos
percibidos por la actora y lo que hubiere percibido de aplicarse el art. 32 de la ley 24.241,
modificado por la ley 27.426”. En la practica, estos dos fallos ordenaron aumentar los haberes
por la diferencia entre el 42,13% que surgid de segun la movilidad suspendida y los aumentos
por decreto (del 24,3% el haber maximo y el 35,3% el haber minimo) por el incremento

diferenciado que se otorgd en marzo de 2020.

En el mes de diciembre del afno 2020 se sancioné la Ley 27.609, que establecié el indice de
movilidad como una combinacidn de salarios (segun el indice RIPTE) y los recursos totales por
beneficio de la Administracion Nacional de la Seguridad Social, pero se establecié un limite
anual para la actualizacién periédica de las prestaciones de la proteccién social (“tope”) en

funcion de la variacién anual de la recaudacidn que recibe ANSES (contributivos y tributarios).

Asi, la decisidn de establecer la movilidad de las prestaciones de la proteccion social por ley
del Congreso de la Nacidn a partir del afilo 2009, mas alla de todos los cambios observados en
un periodo reducido de tiempo hasta el afio 2021, fue otro de los hitos que fortalecieron la

calidad de la cobertura previsional.

Recuadro VI: La movilidad previsional, 1958-2021.
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Movilidad, reglas y discrecién: 1958-2000

En el afo 1946, mediante el Decreto-Ley 12.903, se establecié una bonificacién por un afio para los
haberes previsionales para compensar las variaciones en el costo de vida; esta se prorrogé al afio

siguiente con la sancidn de la Ley 13.025.

En el afo 1948, a través de la Ley 13.478 del aifo 1948, se establecié un suplemento variable para las
jubilaciones y pensiones de las cajas previsionales para compensar las oscilaciones del costo de la vida;
la norma definia que: “el suplemento variable se establecerd en funcion de un indice del nivel general

de remuneraciones suficientemente representativo a juicio del Poder Ejecutivo”.

En el afio 1954, con la sancién de la Ley 14.370, se facultaba al Poder Ejecutivo a establecer un
suplemento por movilidad o bonificacién, la actualizacion de las prestaciones se definia anualmente
mediante la aplicacion del indice del costo de vida definido por la Direccion Nacional de Estadistica y

Censos.

En el afo 1958, con la sancién de la Ley 14.499, la actualizacién de las prestaciones estuvo vinculada a
la evolucion de los salarios de las respectiva actividades; inicialmente se establecié que: “A partir del
mes de setiembre de 1958, inclusive, increméntanse en mSn 900 y mSn. 700, respectivamente, los
actuales haberes de jubilados y pensionados, en cardcter de anticipo hasta que se reajusten las

prestaciones que fija la presente Ley”.

En el afio 1969, con la sancién del Decreto-Ley 18.037, el criterio de movilidad de los beneficios
previsionales se definié con un indice elaborado por el Poder Ejecutivo que estuvo vinculado con la

variacion del nivel general de las remuneraciones.

En el afio 1986 se declard la emergencia previsional con la sancion del DNU 2196/86, que suspendid la
aplicacion de la movilidad y pasé a depender de lo establecido en el presupuesto nacional. Al afio
siguiente, mediante la Ley 23.568, finalizd la emergencia previsional y se volvié a aplicar el criterio

previo.

En el afno 1993, con la sancién de la Ley 24.241, que entrd en vigor a mitad del afio siguiente, se cred
el aporte medio previsional obligatorio (AMPO), que actualizaba dos veces por afio las prestaciones a
cargo del régimen de reparto del SIJP (PBU, PCy PAP), de acuerdo con la variacién del coeficiente entre
la recaudacidon de los aportes personales de los afiliados al régimen de capitalizacién por la cantidad

de afiliados con aportes.
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En el afio 1995, a través de la Ley 24.463, denominada de “solidaridad previsional”, se declaré la
emergencia previsional, se suspendio la aplicacion del AMPO y la movilidad previsiéon quedd sujeta

nuevamente a la disponibilidad de recursos en el presupuesto nacional.

En el afio 1997, con la sancion del DNU 833/97, el AMPO fue reemplazado por el MOPRE, cuyo valor
se determinaba anualmente en funcidn de los recursos previstos en el presupuesto nacional, en ese
afio, el valor del MOPRE fue fijado en $80 mediante la Resolucién 661/97 del Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social y la Resolucién 1.114/97 del Ministerio de Economia y Obras y Servicios Publicos. El
valor del MOPRE se mantuvo en el valor mencionado hasta el afio 2000 a través de resoluciones

conjuntas de ambos ministerios.

En el afio 2000, con la promulgacién del Decreto DNU 1.306/00, se establecié el MOPRE en funcion de
la variacion del indice de salarios promedios que debia elaborar el INDEC, pero sujetaba su aplicacion
a la existencia de recursos presupuestarios especificos; en la practica, nunca se aplico (el decreto fue

abrogado por la Ley 26.222, articulo 18, publicada en el mes de marzo del afio 2007).

En el mismo ano, se declaré6 emergencia la situacion econdmico-financiera del Estado nacional,

mediante la Ley 25.344, que determind la no aplicacién de la movilidad a las jubilaciones y pensiones.

En el afio 2001, con la sancién del DNU 85/01, se declaré la emergencia del Sistema Integrado de
Jubilaciones y pensiones y se redujeron los haberes previsionales en 13%. Al afio siguiente, se sancioné
la del DNU 216/02 se derogd el DNU 85/01 y se restituyé el 13% a las jubilaciones y pensiones del SIJP.

El haber minimo se mantuvo en $S150 desde el afio 1992 hasta fines del afio 2002.

En las dos décadas del presente milenio se alternaron cinco periodos en los que se aplicaron criterios
discrecionales y reglas para la determinacion de las variaciones de los beneficios previsionales del

régimen previsional publico nacional.
Movilidad discrecional |, 2000-2006:

Durante estos afos, las jubilaciones minimas fueron incrementadas en siete oportunidades, solo en
una de ellas alcanzé a todos los haberes aunque con limites (en el afio 2002 aumenté de $150 a $200,
Decreto 1.275/02; en el afio 2003 se fijé en $220, DNU 391/03; en el mismo afio aumentd en tres
tramos: primero a $240, luego a $260 y finalmente a $280, DNU 1.194/03; en el afio 2004 el haber
minimo fue establecido en $308 y los restantes haberes se incrementaron en 10%, pero con limite de
$1.000 por haber, DNU 1.195/04; en el afio 2005 la minima fue establecida en $350, DNU 748/05 y
luego en $390, DNU 1.273/05. En consecuencia, el haber minimo aumenté de $150 en el mes de enero

de 2000 a $390 en setiembre de 2005 (+160%). Las jubilaciones méximas permanecieron en $3.100,
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por lo que la relacion entre ambas disminuyd de 20,7 a 7,6 veces. La inflacion del periodo fue 78%
(IPC), de modo que en términos reales la variacion de las jubilaciones minimas fue de +46% y los

haberes maximas de -44%.

En la figura siguiente se observa el denominado “achatamiento “ de la piramide en la distribucidon del
ingreso entre los jubilados como resultado de esta estrategia de movilidad focalizada de las
jubilaciones y pensiones. En el afio 2001 el 16% de los jubilados percibian el haber minimo, el 32% el
equivalente a dos haberes minimos y el 18% una prestacion mayor a tres haberes minimos. En el afio
2009, antes de regular la movilidad a través de una ley del Congreso de la Nacién, sin contemplar a los
beneficiarios que se incorporaron con la moratoria del afio 2005, el 58% de los jubilados percibia el
haber minimo, el 10% el equivalente a dos haberes minimos y el 7% una prestacién mayor a tres
haberes minimos; cabe destacar que en esta distribucidn todos los jubilados habian completado los
treinta afios de aportes para acceder a la jubilacién por vejez y explica, en gran parte, la nueva etapa
de judicializacidn previsional que surgié a partir de entonces. Si se incluyen los afiliados que entraron
a la moratoria con el haber minimo, el 73% estaba en este segmento, el 7% con un haber equivalente
a dos veces el haber minimo y solo 5% de los jubilados percibian un haber mayor a tres veces la
jubilaciéon minima.
Figura 18. Distribucién de haberes previsionales 2001 y 2009.

2001 20089 sin moratoria 2009 con moratoria

= a 3 minimas = a 3 minimas z a3 minimas ﬁ

3 minimas E 3 minimas

2 minimas 2 minimas
32% 1,5 minnimas 1,5 minnimas

Fuente: Cohan y otros, 2010. “Lineamientos para una reforma previsional”.

3 minimas
2 mi"imas

1,5 minnimas

Movilidad discrecional I, 2007-2008:

En estos afios se concedieron cinco aumentos porcentuales para todas las jubilaciones y pensiones,
también mediante decretos y leyes del presupuesto nacional (11% en el afio 2006 y un porcentaje
mayor para el haber minimo (5470), Decreto 764/06; 13% en el mes de enero del afio 2007, Ley 26.198
y 12,5% en septiembre del mismo afio, Decreto N2 1.346/07; 7,5% en marzo y 7,5% en julio de 2008,
Decreto 279/08). La jubilacién minima pas6 de $390 al $690 (+77%) y el haber maximo de 3.100S a
$5.055 (+63%). La inflacion fue 54%, por lo que en términos reales las variaciones de los haberes

minimos y maximos fueron de +15% y +6% respectivamente.
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Movilidad con reglas |, 2009-2017:

En este periodo se aplicd la movilidad establecida en la Ley 26.417, que surgia de la comparacion entre
dos indices (salarios y recaudacién) a todas las jubilaciones y pensiones, con frecuencia semestral. La
jubilacién minima vari6 de $690 a $7.247, y la méxima de $5.055 a $53.090. Los haberes previsionales
se incrementaron en 950%, la inflacion fue de 734%, y los beneficios previsionales en términos reales

crecieron en +28%.
Movilidad con reglas Il, 2017-2019:

En diciembre del afio 2017, con la sancién de la Ley 27.426, cambid la regla de movilidad por un indice
gue combinaba inflacién con salarios y la frecuencia del ajuste fue trimestral. La jubilaciéon minima
aumentd de $7.247 a $14.067 y la maxima de $53.090 a $103.064, los haberes previsionales se

acrecentaron en 94%, y la inflacién fue de 127%, de manera que las variaciones reales fueron de -13%.
Movilidad discrecional Ill, marzo a diciembre de 2020:

En el mes de diciembre del afno 2019 se sanciond la Ley 27.541, de solidaridad social y reactivacion
productiva, en el marco de la emergencia publica, que suspendié por 180 dias la aplicacion del indice
de movilidad vigente hasta entonces (luego se prorrogé hasta fin del afio 2020, Decreto 542/20). Los
aumentos fueron establecidos por el Poder Ejecutivo, con frecuencia trimestral (en el mes de marzo
fue de 2,3% mas $1.500, dado el impacto diferencial de la suma fija, el haber minimo se incrementd
en 12,97% vy los restantes haberes en 3,75%, Decreto 163/20; en el mismo mes se concedié un bono
extraordinario de $3.000 para las personas que perciban la jubilacion minima y que esta sea el Unico
haber, las restantes personas percibieron un ingreso monetario hasta alcanzar el monto de $18.891,
Decreto 309/20; en el mes de junio el incremento fue de 6,12% para todos los haberes, Decreto
495/20; en el mes de setiembre fue de 7,15%, Decreto 692/20 y en el mes de diciembre fue de 5%
también para todos los haberes previsionales, Decreto 899/20). La jubilacion minima aumenté de
$14.067 en febrero a $19.034 en el mes de diciembre (+35,3%) y la maxima de $103.064 a $128.083
(+24,3%), la inflacion acumulada entre los meses de marzo a diciembre se estimé de 30%, de modo
que los haberes en términos reales fluctuaron en +5% y -4% respectivamente. La movilidad nominal
de la Ley 27.426 hubiese sido de +42% para todas las prestaciones de la proteccién social. La
suspension de la movilidad y la aplicacidn de coeficientes diferenciados para el haber minimo y los
restantes generd, una vez mas, presentaciones ante la justicia en reclamo por el reajuste parcial de los

haberes y la aplicacion de la legislacion precedente (Ley 27.246).

Movilidad con reglas IlIl, a partir del 2021:
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En diciembre del afio 2020 se sanciond la Ley 27.609, que establecié el indice de movilidad como una
combinacion de salarios y recaudacién, pero se establecié un limite anual para la actualizacién
periddica las prestaciones de la proteccidn social en funcidn de la variacidn anual de la recaudacion

que recibe ANSES.

En el afio 2021, en el contexto de la emergencia publica (Ley 27.541), atendiendo las necesidades
emergentes de la pandemia del COVID-19 y considerando el deterioro en términos reales de los
haberes previsionales que surgieron de la aplicacién de la nueva ley de movilidad, el Poder Ejecutivo,
a través del Decreto 481/21, abond un bono por Unica vez de $5.000 para las prestaciones
previsionales del SIPA; a los beneficiarios y las beneficiarias de la Pensién Universal para el Adulto
Mayor; a los beneficiarios y las beneficiarias de las pensiones no contributivas por vejez, invalidez y
madres de siete hijos o hijas 0 mas, y demas pensiones no contributivas y pensiones graciables cuyo
pago se encuentra a cargo de la ANSES; y para las personas que percibian un importe superior al
precitado monto, el subsidio extraordinario sera igual a la cantidad necesaria hasta alcanzar la suma

de $51.129,40.

La tasa efectiva anual durante estas dos décadas en términos reales fue de +3,2% para los haberes
minimos y de -2,0% para el resto de los haberes previsionales. La relacion entre el haber maximo y el

haber minimo disminuyé de 21 a 7 entre estos afios*®°.

Figura 19. Movilidad de las prestaciones previsionales: 2000-2021.
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TEA real, haber minimo, 2000-2021: +3,2% TEA real, haber maximo, 2000-2021: -2,0%
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Fuente: H. Bertin. 2021. “La movilidad en el Sistema Integrado Previsional de Argentina: 2000-2021".

Fuente: Bertin, H. 2020. “La movilidad en el Sistema Integrado Previsional de Argentina: 2000-2020”.

160 Bertin, 2020, p. 122-7.
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e Moratorias previsionales, beneficios no contributivos y jubilacién anticipada

En el afio 2014, a través de la Ley 26.970, se implementd una nueva moratoria previsional para
los trabajadores auténomos inscriptos o no en el Sistema Integrado Previsional Argentino
(SIPA) y para los monotributistas que hubieran cumplido a esa fecha las edades jubilatorias
previstas en la Ley 24.241 o que la cumpliesen dentro del plazo de dos afios desde la vigencia
de la Ley 26.970. La moratoria combind caracteristicas similares a las establecidas en el aifo
2005 y elementos nuevos vinculados con la focalizacidon de ingresos y manifestaciones de
riqueza. La moratoria permitié extender la regularizacién del periodo de aportes no realizados
desde el afio 1993 hasta el afio 2003; esta moratoria estd vigente y se puede pagar a partir de
la percepcidon del haber jubilatorio, con algunas restricciones, y es compatible con la
percepcion de otro haber, con la limitacidon de que este no puede ser mayor a la jubilacion
minima. El acceso al plan de cuotas estuvo condicionado por una serie de requisitos: no
percibir ingresos brutos anuales superiores a $180.000; no haber presentado una declaracion
al impuesto a los bienes personales por un monto superior a $720.000; no haber declarado
bienes a la Direccion Nacional de los Registros Nacionales de la Propiedad Automotor y de
Créditos Prendarios por un monto superior a $270.000; no tener bienes informados por la
Administracion Nacional de Aviacion Civil o embarcacion de mas de nueve metros de eslora
informada por la Prefectura Naval Argentina; no registrar gastos y/o consumos con tarjetas

de crédito y/o débito anuales superiores a $234.000.

En el afio 2016 se sanciond la ley 27.260, denominada Programa Nacional de Reparacién
Histdrica para Jubilados y Pensionados, que introdujo avances importantes tanto en la calidad

como en la extensién de la cobertura previsional.

En el marco este programa se amplid la cobertura previsional con la creacién de la pension
universal para el adulto mayor (PUAM), que asegura un ingreso mensual, cobertura médica y
asignaciones familiares a los mayores de 65 afos que no tienen aportes. Los requisitos para el
acceso son tener 65 afios (tanto para hombres como para mujeres), ser ciudadano argentino,
naturalizado o extranjero con mas de 10 afios de residencia, no cobrar ni tener derecho a

jubilacion, retiro o cualquier otra pensidén, ni cobrar la prestacion por desempleo. El haber
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mensual y vitalicio equivale al 80% de la jubilacion minima que perciben los beneficiarios

contributivos del SIPA.

En el afio 2019, a través de la Ley 27.476 (del presupuesto nacional) se establecié el requisito
de realizar una evaluacidn socioecondmica y patrimonial para el acceso a la PUAM, como asi
la determinacién de la incompatibilidad de esta con cualquier actividad laboral, excepto la de
los monotributistas sociales. En la misma norma se definié el importe de la jubilacién minima

contributiva del SIPA como equivalente al 82% del salario minimo vital movil

La PUAM significd un avance permanente en la extension de la cobertura, respecto de las
moratorias anteriores que estuvieron siempre acotadas en el tiempo para su acceso. Otra de
las mejoras de su disefio fue que se igualaron las edades de mujeres y hombres en 65 afios, y
se prohibid expresamente la percepcion simultanea de dos o mas prestaciones previsionales
(por ejemplo, pensidon de viudez con PUAM). El Programa de Reparacidon Histérica v,
especialmente, la PUAM tienen un impacto significativo sobre el desequilibrio actual del

resultado previsional, que se analizara en la seccion siguiente.

En este sentido, se advierte que al momento de crear la PUAM (o en realidad con la moratoria
previsional del ano 2005) hubiese sido necesaria la division formal del SIPA en dos
componentes: el régimen contributivo para los afiliados y beneficiarios que cumplen los
requisitos de edad y afios de aportes y el régimen no contributivo para los beneficiarios de
esta prestacion. De esta forma, el SIPA habria sido mas transparente en la exposicion de sus
fuentes de financiamiento y de sus erogaciones, facilitando también la evaluacién de su
sustentabilidad, asi como la capacidad de realizar un diagndstico mds acabado sobre

potenciales reformas.

En el afio 2021, mediante DNU 674/21, se introdujo nuevamente la jubilacién anticipa por
desempleo, similar a la vigente entre los afios 2005 y 2007 (Ley 25.994, prorrogada por un afio
con el Decreto 1.451/06), que permitid la jubilacién a las personas desocupadas al 30 de junio
de 2021, con edades entre 55 y 59 afios para las mujeres y 60 a 64 afios para los hombres, con
acreditacion de treinta afios de aportes al SIPA o a regimenes con reciprocidad. El haber
previsional fue establecido en el 80% del que corresponderia a las edades minimas

establecidas en la Ley 24.241 (60 afios para las mujeres y 65 afios para los hombres) y
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comenzaran a percibir el haber completo cuando alcancen estas edades. Se estima que
alcanzara alrededor de 30 mil personas que perdieron el empleo, mayoritariamente en el
sector privado, en los afios previos. La vigencia de la ley es por dos aifos, similar a la

precedente.

e Pactos fiscales entre la Nacién y las provincias

En el Consenso Fiscal firmado entre la Nacién y las provincias en noviembre del afio 2017 se
establecié el monto de la jubilacién minima equivalente al 82% del salario minimo, vital y movil
para las personas que accedieron al beneficio con 30 afios de aportes, no a través de las

moratorias.

Al mismo tiempo, entre 2016 y 2018, la Nacion y las provincias realizaron avances importantes
en el proceso operativo de la armonizacidon previsional definida en el Consenso Fiscal
mencionado. Varias provincias reconstruyeron la historia previsional de sus beneficiarios en
medios digitales para que ANSES pudiese calcular el beneficio que les hubiese correspondido
con la aplicacidn de los parametros previsionales del SIPA. El financiamiento de la Nacién a las
provincias en concepto de armonizacion previsional surgia de estos cdlculos (como si se
hubiesen jubilado y pensionado en el SIPA), quedando a cargo de las provincias el
financiamiento de las diferencias respecto a los montos efectivamente abonados a sus

jubilados y pensionados'®®. El grado de avance de este programa quedd supeditado a la

161 F| proceso operativo de armonizacidn esta establecido en el Decreto 894/16 que reglamenta la Ley 27.260/16:
“(...) TITULO IV - Armonizacidn de sistemas previsionales provinciales: Art. 26 — En los ejercicios 2017 y siguientes,
la asistencia financiera se determinarad en base a: 1. el resultado financiero corriente global que determinen las
auditorias que realice ANSES. del ejercicio anterior; y 2. el grado de avance alcanzado por cada jurisdiccion
provincial en el proceso de armonizacion normativa de su legislacion con la vigente en la Nacion. Por
armonizacion normativa se entiende la convergencia de la legislacion provincial con la nacional en cuanto a los
siguientes conceptos: i. edad de acceso a una jubilacion ordinaria; ii. alicuotas de aportes personales y
contribuciones patronales; iii. cantidad de afios de servicio con aportes efectivos; iv. determinacion del haber
inicial; y v. mecanismo sustentable de movilidad de los haberes jubilatorios. Cada uno de dichos conceptos tendrd
una ponderacion del veinte por ciento (20%). Art. 27 — Partiendo de la situacion actual de armonizacion a la
normativa previsional nacional, se requerird a las provincias completar el proceso de armonizacion normativa en
un plazo no mayor a cuatro afos. En tal sentido, el Estado nacional suscribird convenios bilaterales anuales con
cada provincia por los que, a través de ANSES se otorgard la asistencia financiera de los ejercicios 2017 a 2020,
inclusive. Dicho financiamiento de los resultados financieros globales auditados, se realizard tomando en
consideracion el grado de avance alcanzado por cada provincia, en los conceptos citados en el articulo
precedente. Art. 30 — En caso de no verificarse ningun avance en materia de armonizacion durante la vigencia del
convenio, para la asistencia del afio siguiente ANSES. podrd aplicar una quita de diez puntos porcentuales
acumulativos respecto del monto que le corresponderia segun el esquema propuesto. De este modo, cada
provincia podrd ver aumentada o reducida la asistencia financiera que recibe, segun sean el esfuerzo y voluntad
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capacidad de cada una de las provincias de reconstruir los expedientes digitales de las historia
previsionales para cada uno de los beneficiarios y presentarlos a ANSES para calcular los

montos involucrados en la armonizacion previsional.

En el afio 2021, a través de la sancidn del DNU 475/21, se reconocid periodos de aporte para
la mujer vinculados con la maternidad, a razén de un afio de aportes por cada hijo, como regla
general; dos afos en caso de hijo adoptado; dos afos si se trata de un hijo con discapacidad;
tres anos si se accedid al pago de la Asignacidn Universal por Hijo (AUH) por 12 meses, hayan
sido consecutivos o no consecutivos. Ademads, el texto aclara que es computable para
acreditar tiempo de servicios para las prestaciones del sistema previsional el periodo
correspondiente a la licencia por maternidad fijado por las leyes y los convenios colectivos.
Esta norma debe ser complementada con otros instrumentos que promuevan la participacién
de la mujer en el mercado laboral y que eviten la “cristalizacion” de estas tareas bajo la
responsabilidad de la mujer, la “feminizacién del cuidado”. Con la misma légica este beneficio
deberia ser extendido a los hombres para incentivar que las tareas sean compartidas en los

hogares y que alcance también a los hogares monoparentales.

de armonizacién demostrados. Art. 31 — A partir del ejercicio 2021, inclusive, no se asistird financieramente a los
regimenes provinciales que no hayan armonizado a la normativa nacional los cinco conceptos mencionados en el
art. 26. En el caso de aquellos regimenes provinciales que vieran reducida o suprimida su asistencia financiera
producto de los escasos o nulos esfuerzos de armonizacion durante el periodo 2017 a 2020, inclusive, el Estado
nacional podrd reiniciar la asistencia financiera de acuerdo con un esquema de armonizacion a convenir con cada
provincia. Art. 32 — En el caso de que cldusulas constitucionales impidan el proceso de convergencia normativa
con la legislacion nacional, en alguno de los items comentados precedentemente, la provincia de que se trate,
deberd proponer un esfuerzo mayor en otro concepto, con el fin de garantizar la equidad en el esfuerzo fiscal de
cada jurisdiccion provincial. El mayor gasto resultante no serd financiado por el Estado nacional y estard a cargo
exclusivo de la provincia. Art. 33— La asistencia financiera a los sistemas previsionales provinciales
precedentemente mencionada serd financiada por el Tesoro Nacional e instrumentada a través de ANSES {(...)".
Consenso Fiscal, 16/11/2017: “(...) Régimen previsional: j) Impulsar inmediatamente, dadas las reformas
propuestas en el régimen tributario y en la distribucion de recursos publicos, la modificacion de la formula de
movilidad de las prestaciones del régimen previsional publico (ley 26.417) para que ellas se ajusten
trimestralmente garantizando aumentos por encima de la evolucion de la inflacion. k) Garantizar haberes
equivalentes al 82% del salario minimo vital y movil para aquellas personas que hayan cumplido los 30 afios de
servicios con aportes efectivos. El SMVM es 58.860, o sea que la jubilacién —con 30 afios de aportes- deberia ser
al menos §7.265. En la Provincia la jubilacion minima es S5.057. En el SIPA es 57.247. 1) Impulsar la eliminacién
de las inequidades generadas por los regimenes de jubilaciones de privilegio. (...)”.

Decreto 730/18. Asistencia financiera a las provincias por armonizacién previsional. Consenso fiscal. Leyes 27.260
y 27.429: “(...) Art. 1— Apruébese el Régimen de Asistencia Financiera para las provincias cuyos regimenes
previsionales no fueron transferidos al Estado Nacional que hayan ratificado en sus respectivas legislaturas el
Consenso Fiscal de fecha 16 de noviembre de 2017, que como Anexo | (IF-2018-37431742-APN-MT) forma parte
integrante de la presente medida. {(...)".
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[1.5.4. Financiamiento

A partir de la reforma previsional de octubre del afno 2008, con la creacién del SIPA vy la
eliminaciéon del régimen de capitalizacién individual, el régimen publico de reparto se
fortalecié financieramente con el flujo mensual de la recaudacion de los aportes personales
de los afiliados que estaban en el régimen de capitalizacidon y con al stock de los fondos
acumulados en las cuentas de capitalizacién individual que administraban las AFJP, que se

integraron en el Fondo de Garantia de Sustentabilidad.

En sentido contrario operaron tres decisiones: la primera emergié de los fallos de la CSIN de
noviembre de 2015, que ordenaron la restitucion de los fondos de la “pre-COPA” a las

provincias de Cérdoba, San Luis, Santa Fe y Formosa.

La segunda estuvo vinculada con la decisidn del Poder Ejecutivo, mediante el Decreto 406/16,
de restituir en forma gradual los ingresos de la “pre-COPA” a todas las provincias (en el marco
de los acuerdos firmados por la Nacidon con todas las provinciast®?), a razdon de 3% por afio,
desde el afio 2016 hasta el afio 2021. En la prdctica, la recaudacién por la “pre-COPA”
representaba a fines del aflo 2015 el 15% de los recursos totales de la ANSES y a partir de ese
momento esta siendo reemplazada con recursos provenientes de rentas generales del Tesoro

nacional.

La tercera disposicion fue insistir con la disminucion de las contribuciones patronales a la

seguridad social para fomentar el empleo.

162 E| Decreto 406/16 que crea el Programa Acuerdo para un Nuevo Federalismo en dmbito Ministerio del
Interior, Obras Publicas y Vivienda de la Nacidn, al que las provincias y la Capital Federal adhieren, establece
ademas: Articulo 2° — Créase el Consejo Argentino para el Nuevo Federalismo como drgano de aplicacion del
“Programa Acuerdo para el Nuevo Federalismo” creado por el art. 1 de la presente medida, el que estard
integrado por: Articulo 3° — El Consejo Argentino para el Nuevo Federalismo, creado por el art. 2 de la presente
medida, deberd arribar a una propuesta para la eliminacion de la detraccion del quince por ciento (15%) de la
masa de impuestos coparticipables pactada en la Cldusula primera del “Acuerdo entre el Gobierno nacional y los
Gobiernos provinciales”, del 12 de agosto de 1992, ratificado por la Ley 24.130 durante el tercer trimestre del afio
2016. Presentada la propuesta, el Gobierno nacional, los Gobiernos provinciales y la Ciudad Autonoma de Buenos
Aires deberdn suscribir y formalizar el “Acuerdo para el Nuevo Federalismo”, en forma previa a la presentacion
formal del proyecto de “Ley de Presupuesto General de la Administracion Nacional para el ejercicio 2017”, por
ante el Honorable Congreso de la Nacidn. Articulo 4°— El “Acuerdo para el Nuevo Federalismo”, referido en el
segundo pdrrafo del art. 3 de la presente medida, deberd respetar la forma, el plazo y las condiciones que se
indican a continuacion: La eliminacion de la detraccion del quince por ciento (15%) de la masa de impuestos
coparticipables pactada en la Cldusula primera del “Acuerdo entre el Gobierno nacional y los Gobiernos
provinciales”, del 12 de agosto de 1992, ratificado por la Ley 24.130, se hard en forma progresiva y escalonada
durante los afios 2016, 2017, 2018, 2019 y 2020, estableciéndose como fecha limite para su eliminacidn definitiva
el 1 de enero del afio 2021.
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En el afio 2014, con la sancién de la Ley 26.940, denominada de promocion del trabajo
registrado y prevencion del fraude laboral, se establecié un descuento por tiempo
determinado (hasta veinticuatro meses) en las contribuciones a la seguridad social para los
empleadores de hasta ochenta trabajadores por el término de veinticuatro meses contados a
partir del mes de inicio de una nueva relacién laboral por tiempo indeterminado. Los
descuentos no alcanzaban a las contribuciones para las obras sociales y para el régimen de

riesgos del trabajo'.

En el afio 2017 el Poder Ejecutivo implementd una reforma impositiva integral, que incluyé la
reduccidn gradual de las contribuciones patronales para fomentar el empleo, tal como habia
ocurrido en las décadas de 1989 y de 1990. En el mensaje de elevacidn del proyecto de ley se
afirmaba que : “(...) no debe dejar de reconocerse que el sistema tributario y de proteccion
social imperante hasta la fecha no ha logrado generar empleo de calidad aun en periodos de
crecimiento econémico. Esto se ha reflejado en altos niveles de informalidad laboral, en la
subdeclaracion de remuneraciones para eludir el pago de obligaciones tributarias y de
seguridad social, y en una reducida creacion de empleo registrado. En efecto, uno de los
problemas principales que encuentran las empresas en nuestro pais a la hora de contratar
trabajadores es el elevado costo laboral que implican las cargas sociales, que en Argentina

representan un nivel muy por encima del promedio de América Latina (...)”*%%.

A través de la reforma impositiva, sancionada con la Ley 27.430, se dispuso de un nuevo
mecanismo, consistente en: 1) la convergencia gradual de las alicuotas al Sistema Unico de
Seguridad Social (SUSS) (SIJP, PAMI, Fondo Nacional de Empleo y asignaciones familiares) de
los niveles vigentes en el afio 2017 (20,7% y 17,5% segun actividad) a la alicuota Unica al SUSS

del 19,5% en el afio 2022%%%; 2) se establecia un cronograma para alcanzar un minimo no

163 “F| beneficio consistird, para los empleadores con una dotacién de personal de hasta quince (15) trabajadores,
en que, durante los primeros doce (12) meses de la relacion laboral, no se ingresardn las citadas contribuciones
y, por los segundos doce (12) meses, se pagard el veinticinco por ciento (25%) de las mismas. Para los empleadores
que tengan entre dieciséis (16) y ochenta (80) trabajadores, el beneficio consistird en que durante los primeros
veinticuatro (24) meses de la relacion laboral se ingresard el cincuenta por ciento (50%) de las citadas
contribuciones. Las reducciones mencionadas no podrdn afectar el financiamiento de la sequridad social, ni los
derechos conferidos a los trabajadores por los regimenes de la seguridad social. El Poder Ejecutivo nacional
adoptard los recaudos presupuestarios necesarios para compensar la aplicacion de la reduccion de que se trata”.
164 poder Ejecutivo Nacional, 2017, p. 21.

165 |as contribuciones totales, suméandole la destinada a Obras Sociales, pasaban del 26,7 /23,5% al 25,5%.
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imponible (MNI) para las contribuciones patronales de $ 12.000 de la remuneracion bruta
mensual del trabajador en el ailo 2022, el monto se actualizaba anualmente con la variacién
del IPC; 3) se eliminaba gradualmente la posibilidad de computar una proporcion del pago de
las contribuciones patronales como crédito fiscal del Impuesto al Valor Agregado (que
dependia de la localizacion del establecimiento y que favorecia a las mas alejados de la Ciudad
de Buenos Aires); 4) se eliminaba el limite maximo de la remuneracion a considerar como la
base imponible del aporte correspondiente al componente de pensiones del SUSS (que era de
$82.000 en el afio 2017); 5) se reemplazé la asignacion del 20% del impuesto a las ganancias
para el financiamiento de la seguridad social (Art. 104 del Decreto 694/97) por la asignacién
del 100% de la recaudacién del impuesto a los débitos y créditos bancarios, con la sancion de

la Ley 27.432 en el mismo afo.

La reduccion de las contribuciones se complementé con otras relacionadas con el mercado
laboral: un plan de regularizacién (“blanqueo”) de trabajadores no registrados, que implicé la
extincion de las acciones penales y la liberalizacién de las infracciones, multas y sanciones
previstas en la legislacion; la condonacidn de las deudas por capital e intereses derivadas de
la falta de pago de las contribuciones al SUSS (excepto las referentes a obras sociales) para las

empresas, que no alcanzé a los trabajadores de personal de casas particulares.

La estrategia de reduccion de las contribuciones patronales generales, para todo tipo de
empleo, se diferenciaba de las usadas en las décadas previas, que estuvieron mas focalizadas

en los nuevos empleos o en regiones y sectores de actividad seleccionados.

El impacto de esta reduccién dependia del tamafio de la empresa y del salario promedio;
Beccaria y Maurizio realizaron el calculo para el salario bruto promedio de las empresas
privadas (que era $25.000 para el mes de mayo del afio 2017) con la alicuota del 19.5% y el
MNI de $12.000; los autores sefialan que la reduccidn de las contribuciones al SUSS fue del
20,7% y 17,5% segun actividad al 10,1% en el afio 2022 y el costo de este programa hubiese

sido equivalente a 1% del PIB, una vez que estuvieran vigentes en su totalidad °.

En los dos afios siguientes, se adelanto la aplicacién del total del minimo no imponible para

las actividades de los sectores textil, de confeccién, de calzado y de marroquineria (Decreto

166 Beccaria y Maurizio, 2017.
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1.067/18); a los empleadores del sector primario agricola e industrial (Decreto 128/19); y a los

servicios, establecimientos e instituciones relacionadas con la salud (Decreto 688/19).

En el afio 2020 se sanciond la Ley 27.541, de solidaridad social y reactivacion productiva, que
derogé el cronograma de convergencia de las contribuciones patronales hacia una tasa Unica
del 19,5% (art. 173 de la Ley 27.430) y establecié: 1) las contribuciones patronales en 20,4%
para las actividades del sector de servicios, 18% para las restantes, incluidas las del sector
publico; 2) el minimo no imponible en $ 7.003,68 pero no fijé un mecanismo de actualizacion
periddica; 3) permitié computar un porcentaje (variable por actividad y jurisdiccidn) del pago
de las contribuciones patronales como crédito fiscal del Impuesto a! Valor Agregado; no
obstante, se definié un minimo no imponible de $17.509,20 para las actividades definidas en
el Decreto 1.067/18, Decreto 128/19 y Decreto 688/19 detalladas previamente y para los
empleadores concesionarios de servicios publicos, en la medida que el capital social de la
sociedad concesionaria pertenezca en un porcentaje no inferior al ochenta por ciento (80%)
al Estado nacional; de la misma manera, se definié un minimo no imponible de $10,000 para
los empleadores que tengan una ndmina de hasta veinticinco empleados; y exceptué del
porcentaje de estas contribuciones patronales a los empleadores titulares de
establecimientos educativos de gestion privada que se encontraren incorporados a la
ensefianza oficial, que continuaron con las alicuotas vigentes antes de la entrada en vigor de

esta ley.

En el afio 2021, con la sancion del Decreto 493/21, se establecié un descuento en el pago de
las contribuciones patronales para los empleadores del sector privado que contratasen
nuevos trabajadores que participen o hayan participado en Programas Educativos, de
Formacion Profesional o de Intermediacién Laboral por el término de doce meses contados

desde el alta laboral®’.

167 “g. Una reduccién del NOVENTA Y CINCO POR CIENTO (95 %) de las contribuciones patronales correspondientes
a los primeros DOCE (12) meses contados a partir del mes de inicio de la nueva relacién laboral, inclusive, para el
caso de contratarse una persona mujer, travesti, transexual, transgénero o una persona con discapacidad
acreditada mediante certificado expedido en los términos de las Leyes N° 22.431, N° 24.901 o norma andloga
provincial. b. Una reduccion del NOVENTA POR CIENTO (90 %) de las contribuciones patronales correspondientes
a los primeros DOCE (12) meses contados a partir del mes de inicio de la nueva relacion laboral, inclusive, para el
caso de contratar a una persona varon”.
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Por otra parte, también en este periodo, se introdujeron varias modificaciones para el uso de
los recursos del FGS, a través de la sancién de la Ley 27.574 del afio 2019, de defensa del
Fondo de Garantia de Sustentabilidad: 1) el nuevo criterio para el financiamiento de las
sentencias judiciales del programa de reparacidn histérica, examinado previamente; 2) la
asistencia del FGS para financiar el pago de los beneficios del SIPA con el fin de compensar el
impacto eventual en los recursos previsionales ocasionados por la pandemia de COVID-19
durante el ejercicio 2020; 3) modificacién en el alcance del régimen de inversiones del FGS, 4)
autorizacion para la renegociacion de los contratos de préstamos con las provincias y la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires; 4) autorizacién para que la ANSES-FGS no efectle capitalizacién
de intereses en los créditos vigentes cuyos cobros hayan sido suspendidos a partir del 12 de
enero de 2020; 5) constitucién de un fondo fiduciario publico denominado Programa de
Inversiones Estratégicas, cuyo objeto serd invertir en sectores estratégicos para el Estado
nacional; 6) asignacidén a la ANSES de la responsabilidad en la determinacion y ejecucién de
las politicas y acciones relacionadas con el ejercicio de los derechos societarios de las
participaciones accionarias, tenedores de deuda de empresas, fideicomisos y/o fondos

comunes de inversidn, donde tenga tenencias accionarias el FGS.

Figura 20. Sintesis de la Etapa V.

V. 2008 - 2021

Tipo de régimen previsional Instituciones
Reforma estructural (no paramétrica). La "vuelta a Creacién de la Camara Federal y Nacional de Casacion
reparto": eliminacion de la capitalizacidn individual. del Trabajo y la Seguridad Social.
Cobertura previsional Financiamiento

Ley de movilidad de las prestaciones previsionales: 2009
y cambios en 2017, 2019 y 2020. Pension universal para
adulto mayor (PUAM). Plan de reparacidn historica.
Reforma de los regimenes especiales para magistrados y
para funcionarios del servicio exterior. Reconocimiento
de aportes a la mujer vinculados con la maternidad.

Creacion del Fondo de Garantia de Sustentabilidad del
Régimen Previsional. Fallo de la CSIN: devolucién de la
Pre-COPA a Cérdoba, Santa Fe, San Luis y Formosa.
Acuerdo Nacion provincias para la devolucion de los
ingresos provenientes del 15% de la COPA.

Fuente: elaboracion propia.
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II.6.Algunas ensefianzas de la evolucion de la prevision social nacional

El legado que emerge del analisis de la historia previsional de la Argentina se puede sintetizar
en las tendencias que se fueron sefialando en este trabajo y que se recapitulan brevemente a

continuacion.

[1.6.1. Régimen previsional Unico vs diferenciados

En primer lugar, una de las cuestiones que atraviesa la evolucion de la previsidn social en
Argentina, y que permanece aun abierta, es la controversia entre tener un sistema previsional
Unico (con iguales obligaciones y derechos para todas las personas) o mantener regimenes
especiales, que en la mayoria de los casos no reflejan riesgos diferenciados en las respectivas
actividades laborales (penosas, riesgosas o insalubres), sino que se consolidaron en mas de
doscientas reglas distintas para jubilar a las personas, derivadas de la capacidad que tuvieron
estos colectivos para lograr plasmar reglas mds ventajosas que las implicitas en el SIPA,
aungue terminan afectando a la equidad, la eficiencia y la sustentabilidad fiscal de la previsién

social en Argentina'®®,

Los regimenes especiales fueron instaurandose a lo largo de la historia y muestran una
resistencia a la unificacion. En el afio 1991 varios de ellos fueron eliminados con la sancién de
la Ley 23.996 aunque en el mismo afio fueron reestablecidos con la Ley 24.019. En el aio 1994
fueron derogados con la Ley 24.241 y el Decreto 78/94; posteriormente, en el afio 1999, la
Corte Suprema de Justicia de la Nacion declard la inconstitucionalidad del Decreto 78/94 (Caso
“Craviotto”). En el afio 2002 fueron derogados con la sancién de la Ley 25.668 y en el mismo

afio fueron reestablecidos con la promulgacion del Decreto 2322/02 reglamentario de la ley.

A modo de ejemplo de estas resistencias, las asignaciones vitalicias para determinadas
jerarquias eclesidsticas (arzobispos, obispos y obispos auxiliares del Culto Catdélico Apostélico
Romano) fueron instaurada en el afio 1977 con el Decreto-Ley 21.540 y el Decreto-Ley 21.950;
luego fueron derogadas en el afio 1991 con la Ley 23.966 aunque en el mismo afio fueron
reestablecidas mediante la Ley 24.019; posteriormente fueron derogadas en el afio 2002 a

través de la Ley 25.668 pero fueron restituidas con el Decreto 2.322/02 y mantiene su

168 Bertin, 2021, p. 5-6. Rofman, 2021, p. 28.
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vigencias desde entonces con un haber equivalente entre el 70% y el 80% del correspondiente

a un juez nacional de primera instancia.

El pardmetro critico de la diferencia entre el SIPA y los regimenes especiales estd vinculado
con la tasa de sustitucidon entre la jubilacion y el salario; en efecto, en de los regimenes
especiales, nacionales y provinciales, es de al menos el 82%, mientras que la tasa de
sustitucion del régimen general disminuyd del 70% en el Sistema Previsional de Prevision

Social en el ano 1967 a alrededor del 60% en el SIPA en la actualidad.

Figura 21. Determinacion del haber jubilatorio, 1954-2021.

Determinacién del haber inicial de la jubilacién ordinaria para trabajadores en relacion de dependencia, 1954-2021

Ley 14.370, 1954: Cajas previsionales Decreto-Ley 18.038, 1968: SNPS
Hasta mS$n 1.000: 100% del sueldo* 70 % del promedio mensual de las remuneraciones actualizadas*
De $1.000 a $ 2.000: $ 1.000 més el 75% del excedente de $ 1.000. mads 1% por cada afio que exceda a los 30 afios de aportes minimos.
De $2.000 a $ 5.000: $ 1.750 méas el 60% del excedente de $ 2.000. * Promedio de los mejores 3 afios en los ultimos 10 afios antes del cese.
De $5.000 a $ 10.000: $ 3.550 més el 45% del excedente de $ 5.000. Ley 24.241, 1993: SUIP
De méas de $ 10.000: $ 5.800 mas el 15% del excedente de $ 10.000 Reparto: PBU + PC + PAP*
* promedio de sueldos de los doce mejores meses consecutivos. Capitalizacién: PBU + PC + JO**
Ley 14.499, 1958: Cajas previsionales * PBU: 2, 5 veces el AMPO. Luego se establecié como suma fija actualizable.
Hasta mSn 5.000: 82% movil* PAP: 1,5% del haber de referencia x cada afio de aportes entre 30 y 35 antes de 1994, la
De $5.000 a $ 7.000: $ 5.000 mas el 70% del excedente de m$n. 5.000. tasa de reemplazo es 45% con 30 afios y 52,5% con 35 afios.
De $ 7.000 a $ 9.000: pesos 6.400 al mas el 50% del excedente de m$n. 7.000. PC: 0,85% del haber de referencia x cada afio de aportes entre 30 y 35 después de 1994, la
De $9.000 en adelante: $ 7.400 mas el 20% del excedente de m$n. 9.000. tasa de reemplazo es 25,5% con 30 afios y 29,75% con 35 afios-
* De la remuneracion mensual asignada al cargo, s/ promedio de los doce mejores sueldos.|| Haber de referencia: promedio de las remuneraciones actualizadas de los 10 afios

previos al cese de la actividad.

** )O: saldo de la cuenta de capitalizacion individual.

Ley 26.222, 2007: SIJP y Ley 26.425: SIPA, a partir del afio 2008

Reparto: PBU + PC + PAP*
* PAP: 1,5% del haber de referencia x cada afio de aportes, la tasa de reemplazo es 45% con
30 afios de aportes.

La tasa de reemplazo contributiva pura es de alrededor del 60% en el afio 2021.

Fuente: Bertin. 2019. Hacia una historia de la previsidn social nacional de la Argentina, 1904-2018.

I1.6.2. Descapitalizacion de la prevision social

En segundo lugar, la descapitalizacion de la seguridad social ha sido otra de las constantes
desde la década de 1940 hasta nuestros dias. Las causas son multiples y se han ido
acumulando: las gestiones deficientes que otorgaron beneficios previsionales sin los
requisitos correspondientes; la licuacion de los beneficios previsionales y de los fondos de
reservas de las cajas previsionales en contextos de inflaciones moderadas y altas; el tamafio

reducido del mercado laboral formal; |la existencia de regimenes especiales que funcionan con

151




La prevision social en Argentina: pasado, presente y futuro. Hugo D. Bertin

desequilibrios financieros; los impactos de las sucesivas moratorias previsionales; los procesos
de consolidacién de deudas con tasas de interés negativas en términos reales; la transicion de
la seguridad social contributiva a la proteccidn social con componentes no contributivos; el
gradual envejecimiento de la poblacién como resultado de la combinacién de la caida en la
tasa de natalidad y el aumento en la esperanza de vida de las personas; la evasién y la elusidn
previsional, entre otros aspectos. Una de las consecuencias es el déficit previsional crénico y
la necesidad de recurrir a la asistencia tributaria permanente, que condiciona la capacidad del
Estado de realizar otras inversiones, como las necesarias en el primer ciclo de vida de las

personas.

En particular, la politica de disminuir las contribuciones patronales para fomentar el empleo
fue ensayada en tres periodos: entre los afios 1980 a 1991, del aifio 1995 al afio 2001 y entre
los aflos 2017 y 2021; en todas las oportunidades implico el desfinanciamiento inmediato de
la previsidn social con recursos genuinos y no tuvo impacto en la creacidon de empleo formal,
tal como se mostré en la figura 13. La creacién de empleo formal es un proceso decididamente
mas complejo y desafiante que recurrir en forma aislada a la disminucion de este costo laboral
sin emprender un programa integral que promueva la disminucién de la inflacion, el ahorro
doméstico, el crédito, la inversidn, las exportaciones destinadas a aumentar la productividad
y el crecimiento econdmico estable en el mediano plazo®®; asi como revisar el régimen
impositivo integral y el especifico para las microempresas; los costos no laborales vinculados
con los juicios laborales y por riesgos del trabajo; la remocién de los obstaculos para la
creacién de empleo formal y para facilitar la participacién de la mujer en el mercado laboral;

e insistir con las acciones de fiscalizacion coordinada entre la Nacion y las provincias.

I1.6.3. Emergencias previsionales y litigiosidad

En tercer lugar, las soluciones de compromiso frente a las restricciones fiscales a lo largo de
estos afios, bajo la forma de “emergencias previsionales” recurrentes en cada una de las
décadas desde 1960 hasta el presente, afectaron sistemdaticamente los derechos de los
jubilados y pensionados, que reaccionaron a través de juicios masivos contra el Estado. El

Poder Judicial, en todas sus instancias, fue elaborando una jurisprudencia consistente que

169 Beccaria 2015, p. 186-90. Beccaria y Mauricio, 2017. Bertranuo y otros, 2015, p. 285-90. Maurizio, 2018.
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respaldd los derechos adquiridos por los beneficiarios previsionales. Ante ello, el Estado
recurrid a los procesos de consolidacion de las deudas mediante la emision de bonos publicos
(trasladando el costo a las generaciones futuras) o a través del pago de la deuda acumulada

comprometiendo los recursos fiscales corrientes.

I1.6.4. El fracaso del SIJP

Por ultimo, parece oportuno detenerse en la reforma previsional del afio 1993 (que fue la
ultima reforma integral, paramétrica y estructural) para extraer lecciones de ese proceso de
cambio que no fragud, tanto por deficiencias en la legitimidad de origen como en la

legitimidad de medios o de ejercicio.

El proyecto original tuvo cambios importantes introducidos por el Congreso de la Nacién hasta
los momentos inmediatos a su aprobacién y, posteriormente, el Poder Ejecutivo observé
varios articulos al promulgar la ley. La reforma no fue el producto del consenso entre las
distintas fuerzas politicas con representacién en el Congreso de la Nacidn, sino el resultado de
ajustadas votaciones en general y en particular, que dejaron abierta la controversia sobre la

reforma previsional misma, que impactaron sobre la legitimidad de origen'°.

En este sentido, cabe destacar al menos dos comportamientos de las personas respecto al
funcionamiento del régimen de capitalizaciéon. Por un lado, como fuera mencionado, la
regulacién que establecia que los afiliados que no ejercieran la opcién del régimen previsional
al momento de incorporarse al mercado laboral formal fueran asignados al régimen de
capitalizacién individual fue la causa principal que explica el crecimiento de este régimen antes
de la implementacién de la Ley 26.222'7%, casi la mitad de las incorporaciones al régimen de
capitalizacién individual entre los meses de junio de los afios 1994 y 2007 (47%) provino de
personas que no ejercieron la opcidn entre capitalizacion y reparto (denominados “indecisos”)

y fue equivalente al 82% del total de altas en el afio 2007; solo la otra mitad fue el resultado

170 |suani y San Martino, 1995, p. 41

171 Luego de la reforma previsional del afio 2007, se traspasaron del régimen de capitalizacién al régimen de
reparto de manera voluntaria un millén de afiliados y de manera automatica, por tener edades mayores a 50
afios las mujeres y 55 afios los hombres, con saldos de sus cuentas de capitalizacién individual menores a $ 20
mil, otro millén de afiliados adicionales. Superintendencia de AFJP, 2007, p. 147-9 y Cetrangolo y Grushka, 2008,
p.21-2.
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de opciones voluntarias de las personas de ingreso al mercado laboral o traspasarse del

régimen de reparto al régimen de capitalizacién individual.

Figura 22. Composicion de las variaciones de afiliados al Régimen de capitalizacion
individual, 1994-2007, en millones de personas.

Total

Indecisos

Altas voluntarias

De Reparto a Capitalizacion

De cajas previsionales provinciales

De Capitalizacién a Reparto -0,1
Depuraciones -0,8 .
Causantes de haber previsional -0,2

Fuente: Superintendencia de AFJP, El Régimen de capitalizacion y el sistema previsional, 2007.

Por otro lado, fue significativo el contraste entre el movimiento de protesta ciudadana,
especialmente en los grandes centros urbanos, ocurrido entre fines del afio 2001 y la primera
parte del afo 2002, cuando se limitaron los retiros de los depdsitos bancarios y se pesificaron
los depdsitos en ddlares que existian en las entidades financieras respecto al silencio en
oportunidad de la derogacién del régimen de capitalizacion individual en el afio 2008 y el envio
de los fondos previsionales acumulados en las cuentas de capitalizacién individual en las AFJP

al FGS administrado por la ANSES.

El desempefio del régimen de capitalizacion estuvo condicionado por cuestiones intrinsecas a
su funcionamiento y por el contexto macroeconémico de esos afios que, en la practica,

afectaron al segundo y tercer pilar este régimen previsional.

Los costos de funcionamiento de las AFJP fueron objeto de critica desde el inicio del sistema.
El esquema de comisiones sobre los aportes mensuales (y no sobre el saldo de fondos de
pensiones administrados) les permitieron a las AFJP recuperar en un lapso menor a diez afios
el capital inicial invertido, a pesar de administrar fondos a largo plazo. A partir del segundo

afo de funcionamiento del régimen de capitalizacién individual, el resultado operativo
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consolidado de las AFJP fue positivo y a partir del tercer afio el resultado neto también fue
superavitario. En el mes de junio de 2001 la comisidn promedio total era equivalente al 3,4%
del salario (31% del aporte personal), la comision por administracion, neta del costo del
seguro, era 2,2% del salario (20% del aporte). Las AFJP funcionaron con niveles altos de gastos
de comercializacién (entre 30% y 45% de los costos operativos totales) para financiar la
denominada “guerra de traspasos” de afiliados con bajo valor agregado para el

funcionamiento del régimen?’2,

El mecanismo de garantia de la rentabilidad de los fondos administrados por las AFJP indujo a
los administradores de los fondos de jubilaciones y pensiones a configurar carteras de
inversiones similares (efecto “manada”) para evitar caer por debajo del limite inferior de la
banda de garantia y tener que compensarla con recursos propios; de modo que no lograron
ofrecer a sus afiliados portafolios de inversién con relaciones entre rentabilidad y riesgos

diferenciadas.

El denominado “déficit de la transicion” (derivado de la remisién de los aportes individuales
de los afiliados a sus cuentas de capitalizacidn individual, que dejaron de financiar al régimen
de reparto), la disminucién de las contribuciones patronales, la transferencia de cajas
previsionales provinciales a la Nacion’® mas los propios desequilibrios financieros del Estado
y los cambios regulatorios introducidos para atender esta predominancia fiscal fueron en
desmedro de una eficiente diversificacién entre instrumentos financieros locales y externos,
y generaron que mas del 50% de sus recursos de los fondos estuviesen invertidos en titulos
publicos; posteriormente, el “default” de la deuda publica declarado en el afno 2001 termind
de afectar el valor real del ahorro previsional obligatorio de los afiliados al régimen de

capitalizacion.

La creciente fragmentacion del mercado laboral (derivada de las reformas estructurales de
esa década) y el aumento en la tasa de desocupacion impactaron sobre la cobertura activa

(con densidades de aportes menores a las previstas) y sobre la cobertura pasiva futura.

172 SAFJP, 2001: 93-101.

173 Cetrdngolo y Grushka estiman que estas politica generaron un déficit previsional del 3,3% del PBI en el afio
2000: “(...) Este déficit puede atribuirse a la pérdida de los aportes transferidos al régimen de capitalizacion
(1,5%), a la reduccidon de contribuciones patronales (1,3%) y al déficit de las cajas provinciales transferidas (el
restante 0,5% del PIB) (...)”. Cetrangolo y Grushka, 2008, p. 17.
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En suma, estos elementos contextuales, sumados a los derivados del disefio original,

afectaron la eficiencia del proceso de ahorro individual obligatorio para la vejez.
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lIl. Presente: écual es el estado del régimen previsional de
Argentina?
La eficacia de los regimenes previsionales, como se sefialé en la introduccién, se determina
por la medida en que se alcanzan tres metas: la cobertura previsional de las personas
expuestas a los riesgos que conllevan el cese de la actividad y la mayor edad; la suficiencia y
la movilidad de los beneficios otorgados respecto de los niveles de consumo (y la asistencia
sanitaria); y la sustentabilidad del sistema, comparando tanto la situacién actual de ingresos
y egresos, asi como las proyecciones de estas variables en el mediano y largo plazo. En los
paises que existen varias reglas para jubilar a las personas en la vejez, se agrega un objetivo

referido a la equidad y eficiencias entre los regimenes previsionales existentes.

De acuerdo con la descripcién “multipilar’” del sistema previsional nacional realizada en la

seccion 1.3., la estructura actual del SIPA es la siguiente:

Figura 23. Estructura del SIPA.

Estructura del nuevo sistema previsional nacional

Trabajadores del mercado informal o Trabajadores del mercado formal

con baja densidad de aportes

Ingresos bajos Ingresos medios y altos

Pilar 0: No obligatorio, alivio de la
pobreza. PUAM = 80% jubilacién Pilar I: Obligatorio, redistributivo. PBU (1994)
minima (2016)

Pilar I: Obligatorio, proporcional. PC (1994)

Pilar Ill: Voluntario, proporcional (1987 a
2008)

Jubilacién minima garantizada = 82% del SMVM (2017)

Ingreso de referencia para el haber inicial ajustado por Ley de Movilidad
(2008)

Reparacidn historica (2016)

PAMI (1971)

Movilidad automatica periddica (2008)

Fuente: elaboracion propia.

[11.1. Cobertura previsional
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e Cobertura laboral (densidad de las contribuciones): insuficiente, solo el 47% de los
afiliados completarian los 30 afios minimos a los 65 afos (y el 52% a los 70 afios). Si se
exigiese 20 afios de aportes el 65% lo alcanzaria a los 65 afios (y el 67% a los 70) . En
trabajos mas reciente, la Corporacién Andina de Fomento estimd que un trabajador
esta registrado y realiza contribuciones a la seguridad social el 35 % del tiempo que
dura su trayectoria laboral en Argentina y, en consecuencia, corre el riesgo de no
acumular el minimo de afios de contribucidon para tener acceso a una pension
contributiva en el retiro; y la Oficina de Presupuesto del Congreso de la Naciéon de la
Argentina estimd que sélo el 25% de las madres logra alcanzar los afos de aportes
requeridos por la normativa, mientras que el porcentaje es de 41% cuando se analizan

las mujeres que no tienen hijos/as'’>.

Las dificultades en la cobertura activa son mayores para las mujeres que para los hombres;
para las personas que pertenecen a los primeros quintiles en la distribuciéon del ingreso
respecto a los que estan en los ultimos; las que tienen educacidn primaria completa respecto
a las que completaron el tercer nivel de educacidn; las que trabajan por cuenta propia

respecto a las tienen trabajos en relacién de dependencia.

En la figura siguiente se observa la evolucién de los cotizantes al SIPA y a los regimenes de
monotributo y empleados de casa particular. A fines del afio 2020 habia 9,4 millones de
cotizantes, de los cuales 69% correspondia a trabajadores en relacion de dependencia, 5%
eran auténomos, 21% monotributistas y 4% pertenecian al régimen de casa particular. Los
aportantes en relacién de dependencia pasaron de 3, 6 millones en el afo 1994 a 7,1 millones
en el ano 2020 (+77%), aunqgue la cantidad de aportantes en edad activa (no jubilados) esta
estancada en los ultimos diez afios (fueron 6,4 millones en el afio 2010 y en el afio 2020). La
disminucion de los trabajadores auténomos de 2,1 millones en el afio 1994 a 0,5 millones en
el afno 2020 fue un poco mas que fue compensada con el aumento de los monotributistas,

cuyo régimen se cred en el afio 1998, y que alcanzaron a 2,0 millones en el afio 2020.

Figura 24. Evolucioén de los aportantes al SIPA, 1994-2020

174 ppella, 2010, p. 17. Bertranuo y Sanchez, 2003, p, 42-6. De Biase y Grushka, 2003, p. 66-72. Direccién Nacional
de Politicas de la Seguridad Social. 2003, p. 27-34.
175 CAF, 2020, p. 113-20. OPC, 20214, p. 4.
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Fuente: Elaboracion propia en base a Boletin Estadistico de la Seguridad Social.

La relacidon entre los aportantes al SIPA y la PEA habia caido a 31,3% en la recesion de

principios del milenio, luego se recuperd pero siempre se mantuvo por debajo del 50%, tal

como se observa en la siguiente figura.

Figura 25. Evolucion de los aportantes al SIPA en % de la PEA
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Fuente. Cetrangolo y Grushka, 2018, Boletin Estadistico de la Seguridad Social e INDEC

Esta evolucidon muestra, por un lado, la dificultad de la economia argentina para generar

empleo registrado, normalmente mejor asociado con el empleo productivo; por otro lado,

como se examinarda mas adelante, aln con esta baja relacidn, el resultado contributivo del
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SIPA (aportes y contribuciones menos beneficios contributivos) se encuentra en equilibrio v,

en consecuencia, podria mejorar si aumentase el tamafio del mercado laboral formal.

e Cobertura previsional: amplia, mas del 90% de los mayores adultos. En las ultimas
décadas Argentina pasoé de la seguridad social (con niveles de cobertura menores al 60%) a la
proteccion social. Sin embargo, hay que resaltar que el aumento de la cobertura previsional
no fue el resultado de mejoras en el mercado laboral (mayor formalizacién y nuevos empleos)
sino de reglas sancionadas por el Congreso de la Nacién (moratorias y PUAM). En la figura
siguiente se proyecta el comportamiento esperado de la cobertura previsional con las “reglas
del Congreso” (barras en celeste) y sin estas reglas (barras en azul) y se evidencia que sin estas
la cobertura previsional volveria a los niveles previos a la transicion de la seguridad social a la
previsional social y a mostrar el impacto del mercado laboral dual sobre la cobertura de los

mayores adultos en Argentina’®,

Figura 26. Evolucién de la cobertura previsional del SIPA.
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Fuente: 1999-2018: elaboracién propia; 2020-2050: Grushka, 2016.

En el afio 2000 la cantidad de beneficiarios era de 3,1 millones (solo contributivos con 30 afios
de aportes), con las moratorias de los afios 2005 y 2014 y la introduccién de la PUAM en el
ano 2016, los beneficiarios aumentaron a 6,8 millones en el afo 2020, de los cuales 47% eran
contributivos (fueron 3,3 millones, casi la misma cantidad que en el afio 2000) y 53% con

moratoria o PUAM (3,5 millones).

176 Arenas de Mesa, 2020. Bertin, 2019a. CAF, 2020.
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Figura 27. Evolucién de los beneficiarios del SIPA, 2000-2020
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Fuente: Elaboracion propia en base a Boletin Estadistico de la Seguridad Social.

[11.2. Suficiencia y movilidad:

e Suficiencia: adecuadal”’

, en el SIPA la tasa de reemplazo promedio (incluida
moratorias) en el mes de junio de 2021 era de 40% y 65% para los beneficios contributivos
puros (66% para hombres y 63% para mujeres)’® 172, La jubilacién minima con 30 afios de
aportes registrados equivale al 82% del salario minimo vital y moévil. La PUAM representa el
80% de la jubilacién minima. En cambio, en los regimenes especiales nacionales y en los
regimenes provinciales para la administracién publica la tasa de sustitucién es alta, mayor al

82%, y no se financia solo con los ingresos contributivos sino que tienen que recurrir a

transferencias de los estados?€°.

En la figura se observa la evolucion de los haberes minimos y maximos en términos reales (a
precios de setiembre de 2021'®') durante este milenio. El haber minimo aumenté de $13.641
en el afio 2000 a $25.922 en setiembre de 2021 (+90%) y el haber maximo disminuyd de
$281.904 a $174.365 (-38%) entre ambas fechas; tal como se mostré en el Recuadro VI con el

analisis de los criterios de movilidad de las prestaciones previsionales.

1770IT, 1967, Convenio 128, articulo 29, Cuadro anexo a la parte V: fija la tasa de reemplazo recomendada a 45%
del salario de referencia para el caso de hombre con cényuge en edad de pension.

178 En base a: Secretaria de Seguridad Social, 2021.

179 Similar a la tasa tedrica computando la PBU + PC con el minimo de 30 afios promedio de aportes: 60%%.

180 Bertin, 2017 y 2019. OPC, 2020a.

181 Secretaria de la Seguridad Social. 2021.
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Figura 28. Evolucién de los haberes previsionales, 2000-2021
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Fuente: elaboracion propia

e Movilidad: inestable y prociclica. La regla de movilidad fue modificada en cinco
oportunidades entre los afios 2009 y 2020, reflejo de la predominancia del criterio fiscal para
ajustar periddicamente las prestaciones de la proteccidn social. Si bien a partir del afio 2009
se dio un paso importante al legislar un criterio para ajustar periddicamente los beneficios
previsionales, los continuos cambios realizados en este breve plazo de tiempo impactaron
sobre los haberes previsionales reales, la jubilacién minima se ajustd con una tasa efectiva
anual en términos reales de +3,4%, pero el resto de los haberes lo hicieron con una TEA real
de -2,0% (ver: Recuadro VI, figura 19). En contextos de inflacién moderada o alta, la regla de
la movilidad es uno de los factores mas importantes para mantener el poder adquisitivo de
las prestaciones de la proteccién social. La ultima modificacién a la regla de movilidad
realizada en el afio 2020 (Ley 27.609) apunta a dos objetivos simultdneos: mantener el poder
adquisitivo y controlar el impacto fiscal. El nuevo criterio de ajuste periddico de las
prestaciones de la proteccion social es adecuado, en la perspectiva fiscal, a un escenario de
estanflacidon, como el actual. En cambio, si Argentina se inserta en un proceso de crecimiento
econdmico e inflacion decreciente generard mayor compromiso para las finanzas publicas
nacionales. La contrapartida es que la actualizacién periédica de las prestaciones de la
proteccion social es menor en el primer escenario y serd mayor en el segundo. La movilidad
vigente es prociclica para las partes (beneficiarios y Estado), por ello es probable que, antes o

después, haya que revisarla una vez mas. No obstante, como hemos visto en la teoria, en las
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diversas experiencias internacionales y en las recomendaciones de los organismos
internacionales especializados, seria deseable que el nuevo instrumento de movilidad de la
proteccion social apuntase al objetivo de mantener su poder adquisitivo; mientras que la
solvencia del régimen de proteccidn social se persiguiese a través de la modificacion de los

pardmetros que la determinan'®,

[11.3. Sustentabilidad financiera

e Sustentabilidad financiera: se pueden distinguir cuatro cuestiones referidas a: i) el
resultado financiero en el corto plazo; ii) el “peso” del gasto previsional en la economia; iii)
como se estd consumiendo el “bono demografico” en el mediano plazo y iv) los efectos de la

demografia sobre los resultados previsionales en el largo plazo.

i. Corto plazo: equilibrio contributivo. El resultado contributivo puro del SIPA
(aportes y contribuciones menos beneficios contributivos) estd en torno al
equilibrio desde el afio 2006 hasta el presente, aln en el contexto de estanflacion
de la ultima década. El resultado previsional total (incluidas las prestaciones semi
contributivas como las derivadas de las moratorias y las no contributivas como la

PUAM) es deficitario, equivalente a -4,4 PIB en el afio 2019.

Figura 29. Resultados del SIPA: 1998-2020, en % del PIB.
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Fuente: Bertin, 2019a. “ANSES: de la seguridad social a la proteccién social, 1998-2019".

182 Bertin, 2020, p. 134-5.
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El resultado total de ANSES (incluyendo las jubilaciones de los regimenes
especiales, las jubilaciones de los regimenes previsionales provinciales
transferidos a la Nacién, los programas de asignaciones familiares contributivas y
no contributivas, las pensiones no contributivas y otros programas sociales) es
superavitario porque recibe ingresos tributarios de asignacién especifica mas

otros recursos del Estado para financiar todas las prestaciones de la proteccion

social.
Figura 30. Resultado de ANSES: 1998-2020, en % del PIB.
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Fuente: Bertin, 2019a. “ANSES: de la seguridad social a la proteccién social, 1998-2019".

No obstante, la devoluciéon gradual de los recursos de la denominada “pre-COPA”,
definida en el Pacto Fiscal del afio 2016, que representaban alrededor del 15% de
los recursos totales de ANSES en el ano 2015, significé una mayor vulnerabilidad
para la proteccion social, toda vez que fueron reemplazados por recursos

provenientes de rentas generales del Tesoro nacional.

Al respecto, cabe sefialar que si bien el origen de la derivacion de la “pre-COPA” a
la ANSES en el afio 1992 estuvo relacionado con el financiamiento de la transicidn
previsional, que se abrid con la reforma previsional del afio 1993 (para reemplazar
la recaudacién correspondiente a los aportes personales de los afiliados al
régimen de capitalizacion que se depositaban en sus propias cuentas y no

financiaban al régimen de reparto) y que se cerré con la reforma previsional del
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afio 2008 (con la eliminacion del régimen de capitalizacién individual); en estos
ultimos afos la seguridad social se expandié hacia la proteccién social al incluir
prestaciones no contributivas en la primera y tercera etapa del ciclo de vida, que
alcanzaron a ciudadanos residentes en las distintas provincias de la Argentina. Por
ello, hubiese sido oportuno financiar parte de este nuevo gasto con los recursos
de la “pre-COPA” definidos por una ley del Congreso de la Nacién, dado que los

beneficiarios residen en todas las provincias de la Republica.

Los regimenes especiales nacionales, que también administra ANSES, son
deficitarios, excepto el correspondiente a docentes universitarios, asi como los

regimenes de “monotributo” y “empleados de casa particular”.

Los regimenes previsionales provinciales funcionan con déficits financieros,
excepto el régimen de la provincia de Misiones; en alguno de los casos los
desequilibrios son exponenciales, como el correspondiente a la provincia de

Buenos Aires!83,

El “peso” relativo del régimen previsional argentino es alto: 12,8% del PIB. Los
regimenes previsionales provinciales no transferidos representan 2,8% del PIB y
todos los regimenes nacionales el 10% del PIB. Dentro de estos, el gasto en las
pensiones no contributiva (PNC) equivale a 1% del PIB, los regimenes diferenciales
por actividades riesgosas e insalubre al 1% del PIB, los regimenes de retiro de las
fuerzas armadas y de las fuerzas de seguridad de la Nacidn representan el 0,6%
del PIB y los gastos del SIPA el 7,4% del PIB. Dentro del SIPA la distribucién es: 1%
del PIB para los regimenes especiales, 3,4% para las jubilaciones y pensiones

contributivas, 3% del PIB para las moratorias y las PUAM. 184,

Figura 31. El "peso" de los regimenes previsionales en Argentina, % del PIB.

183 Bertin y Rosales, 2019, Capello y otros, 2019. Cetrdngolo y Folgar, 2018. Garriga y otros, 2018. OPC, 2020b.

Rosales, 2019

184 Rofman, 2021b, p. 23.
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Gastos de los previsionales en % del PIB

Regimenes previsionales 12,8%

1. Provinciales 2,8%

2. Nacionales 10,0%

2.a. PNC (pensiones no contributivas) 1,0%

2.b. Regimenes de retiro 0,6%

2.c. Diferenciados 1,0%

2.d. SIPA 7,4%

2.d.1. Contributivo 3,4%

2.d.2. Moratorias y PUAM 3,0%

2.d.3. Especiales 1,0%

Fuente: Rofman, R. 2021b. “éCobertura, adecuacidn o sustentabilidad?”.

iii.  Mediano largo plazo: cdmo se esta consumiendo el “bono demografico”: Argentina
estd en la etapa de poder usufructuar el “bono demografico” hasta finales de la década
de 2030. En esta fase, el efecto de la caida en la tasa de natalidad es mayor al impacto
del aumento en la esperanza de vida. Las personas en edad de trabajar superan a las
personas dependientes de la primera y tercera etapa del ciclo de vida (1° dividendo);
sin embargo, no esta aprovechando esta “ventana de oportunidades”, en términos de
generar trabajo formal, productivo, mayor ahorro y su canalizacion a la inversion (2°
dividendo)!®. A este ritmo, parece poco probable que “nos podamaos volver ricos antes
de volvernos viejos”, a menos que se pueda mejorar el capital humano, tecnoldgico y

la infraestructura que permitan aumentar en forma sostenida la productividad vy el

185 Fanelli, 2018, sefiala que: “La Argentina estd cursando el bono demogrdfico. Saldrd del mismo para comenzar
a envejecer a mediados de la década de 2030. Y no lo estd aprovechando. Repasemos los tres puntos anteriores.
Primero, como crece poco, no genera demanda de trabajo en cantidad y calidad para aprovechar la mayor oferta
que brinda el bono. Un tercio de los trabajadores tienen un trabajo informal. Sequndo, la tasa de ahorro es muy
baja y, adicionalmente, parte del ahorro se coloca en activos externos que generan empleo e inversion... en otro
pais. Asi hay crisis externas recurrentes: cada vez que aumenta la inversion como en 2017, falta ahorro y opera
la restriccion externa. Tercero, la inversion en capital humano es mediocre. Pero el peor dato es que casi la mitad
de los nifios son pobres y, por ende, los trabajadores del futuro estdn hoy mal alimentados, educados y
socializados. Hay muchas tareas pendientes. Una esencial es llegar a consensos politicos bdsicos y sostenibles
sobre cdmo aprovechar el bono. Imperdonablemente lo estamos desperdiciando, las politicas consistentes a largo
plazo son de gran ayuda. Las grietas no lo son”. En el mismo sentido, Rofman y Apella, 2021, p. 76-81.
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crecimiento de la economia y que, en particular, se cambien las regulaciones
vinculadas con las tareas de cuidado en el hogar para fomentar la mayor participaciéon
de las mujeres en el mercado laboral (“bono de género”). En la figura siguiente se
observa el comportamiento esperado de la tasa de dependencia demografica
(proporcion de la poblacidon pasiva sobre la poblacion activa): las personas que
pertenecen al primera y tercera etapa del ciclo de vida representaban el 60% de la
poblacion total en el afio 2000, se estima que representaran el 53% en el afio 2030) y
la tasa de dependencia demografica volvera a ser equivalentes al 60% de la poblacién

total en el afio 2050.

Figura 32. Bono demografico en Argentina.

M Jovenes: < 15 aios O Adultos mayores: > 65 anos

60% 60%

2000 2030 2050

Fuente: MTEyYSS, 2003, con base en INDEC-CELADE, 1995

A mediano plazo surge el interrogante de cémo gestionar el balance entre los
gastos vinculados con el envejecimiento de la poblacidn, en los servicios sociales

asociados con el cuidado de las personas y en la cobertura de la salud de los
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adultos mayores®® 187 con los otros gastos publicos relacionados con la inversién
en capital humano de las nuevas generaciones, el gasto en salud, en seguridad o

la inversidn en infraestructura, entre otros!8,

iv.  Largo plazo: el envejecimiento plantea desafios financieros. El envejecimiento de la
poblacion (relacidn entre los > 65 afos respecto a la poblacién total) aumentara del
11% actual al 18% en el aifo 2050. En el afo 2010 habia alrededor de 6 personas en

edad de trabajar por cada adulto mayor: se prevé que seran 3 en 2050y 2 en 2100.

Figura 33. Envejecimiento poblacional en Argentina.

1950 2000 2050
Poblacion (millones) 17 37 55
> 65 afios (millones) 0,7 3,7 10
> 65 afios / poblacion 4% 10% 18%
> 65 afios / PEA 7% 19% 32%
Fecundidad (n° hijos) 3,2 2,5 1,9
Esperanza vida al nacer 63 74 82
Esperanza vida a 65 afios 13 18 21

Fuente: Cetrangolo y Grushka. 2020. “El sistema de pensiones en la Argentina. Institucionalidad, gasto publico y
sostenibilidad financiera”.

186 Gragnolati y otros sefialan que: “(...) Si se intentara mantener los niveles de cobertura actuales, el gasto
ascenderia al 15% y 22% del PIB en 2050 y 2100. Ello evidencia la dificultad que tendria el sistema de pensiones
en el mediano y largo plazo. En un escenario alternativo, se simula una serie de reformas que implicaria adaptar
el nivel de los beneficios a los vigentes en los paises de altos ingresos. Incluso en este escenario optimista, el gasto
se incrementard al 13% y 17% en 2050 y 2100, siguiendo su dominancia sobre el contexto fiscal de Argentina
(...)”. Gragnolatiy otros, 2014, p. 46.

187 No obstante, Rofman y Apella advierten que: “El aumento del gasto en salud a menudo es atribuido al
envejecimiento de la poblacidn. Sin embargo, el envejecimiento por si solo no es el principal impulsor del gasto
en salud. Por el contrario, hay una variedad factores no demograficos, como los niveles de ingresos, los precios
relativos del sector, los avances tecnoldgicos y los diferentes marcos institucionales de los sistemas de salud, que
generan incentivos particulares y estructuras operativas”. Rofman y Apella, 2021, p. 103.

188 |bid., p. 45. Los autores sefialan que: “(...) En 2010, el gasto publico total en educacién, pensiones y salud
ascendié a aproximadamente al 20% del PIB. Aunque el prondstico de los cambios tanto demogrdficos como del
beneficio tiene que ser interpretados con cautela, algunas conclusiones robustas pueden esgrimirse. El escenario
de statu quo, en el que las prestaciones en curso (para educacion y pensiones) y los gastos por edad (en el sector
salud), mantienen los valores de 2010 se traduciria en un aumento del gasto social total de casi 27% del PIB en
2050y del 34% en 2100 (...”).
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En la Figura siguiente se expone la evolucién proyectada de los resultados del SIPA divididos
en tres componentes: “resultado contributivo puro”, “resultado previsional” y “resultado

previsional total”.

En la primera columna se detalla el “resultado contributivo puro” del SIPA (calculado como la
diferencia entre los ingresos por aportes y las contribuciones patronales menos el pago de las
prestaciones previsionales de los beneficiarios que cumplieron los requisitos del SIPA: 30 afios
de aportes). El “resultado contributivo puro” fue positivo en el afio 2015, equivalente a 0,50%
del PIB, se estima que estara en equilibrio hasta comienzos de la década del 2030 y luego
alcanzara un déficit del 2,78% del PIB en el afio 2050. En el corto plazo se prevé que el régimen
contributivo “puro” sea superavitario y podria mejorar con la expansion del mercado laboral
formal, que es su fuente de financiamiento.

|«

IH I o«

En la segunda columna se expone el “resultado previsional” (computado como el “resultado
contributivo puro” menos el gasto para el pago de las prestaciones previsionales de la
moratoria). El “resultado previsional” fue deficitario en el afo 2015: -2,31% del PIB, luego
tiende a disminuir porque las moratorias “estan cerradas” y los beneficiaros disminuiran por
causa de muerte.

I “" III

Finalmente, en la tercera columna se analiza la evolucién de (que

resultado previsional tota
se obtiene del “resultado previsional” menos los gastos proyectados para el pago de la PUAM).
El “resultado previsional total” fue deficitario en el afio 2015: -2,31% del PIB, aumentara el

desequilibrio a -3,36% del PIB en el afio 2030y a -5,30% del PIB en el afio 2050.

Desde una perspectiva mas general, examinando los ingresos y gastos totales de la ANSES, se
observa que en los ultimos afios la ANSES financia alrededor del 50% del pago de las
prestaciones de la proteccion social con recursos contributivos, el resto con impuestos de
asignacion especifica y recursos del Tesoro Nacional, tal como se expuso en el Recuadro lll,

figuras 9.

Figura 34. Proyeccion de los resultados del SIPA. 2020-2050.
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Proyecciones SIPA

Resultad
esu. a _o Resultado Resultado
% del PIB contributivo 2 3)
(1) previsional previsional total

puro
2015 0,50 22,31 22,31
2020 0,58 -2,14 -3,41
2025 0,40 -1,82 -2,50
2030 0,02 -1,67 -3,36
2035 -0,46 -1,61 -3,10
2040 -1,18 -1,85 -3,94
2045 -2,05 -2,36 -4,54
2050 -2,78 -2,88 -5,30

Fuente: Cetrangolo y Grushka. 2020. “El sistema de pensiones en la Argentina. Institucionalidad, gasto publicoy

sostenibilidad financiera”.

Vivir mas afios es una buena noticia que encierra desafios y oportunidades. La mejor calidad

de vida permitird extender la vida laboral de las personas en la medida que el mercado laboral

lo consienta (“bono de longevidad”) pero implicara asumir mas gastos vinculados a la salud y

al cuidado de los adultos mayores.

[1l.4. La transicion de la seguridad social a la proteccidon social

La transicion de la seguridad social a la proteccién social en las tres etapas del ciclo de
vida de las personas aumentd la cobertura y el gasto. La cantidad de personas
cubiertas en las tres etapas del ciclo de vida paso de 12,6 millones en el ano 2008 a
21,4 millones en el afio 2019 (69%). Las prestaciones no contributivas son las que
explican este comportamiento, crecieron de 4,8 millones a 10,1 millones (110%) entre
ambas fechas. Los beneficios semi contributivos (moratorias previsionales) se
expandieron de 1,8 millones a 3,6 millones (100%); en cambio, los beneficios
contributivos aumentaron de 6,0 millones a 7,7 millones (28%). El aumento de la
cobertura previsional fue més el resultado de cambios en las regulaciones (moratorias,
AUH, PUAM) que de mejoras en la formalizacidon del mercado laboral. El gasto total en
transferencias a personas abonadas por ANSES aumenté de 6,5% del PIB en el afo

2008 a 10,3% del PIB en el afio 2019. La participacion del gasto de la administracion
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Figura 35. Evolucion de los beneficios a personas: 2008-2019.
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Fuente. OPC, 2020c. “Analisis de la proteccidn social. Transferencias monetarias a personas, 2008-2019”.

Como fuera sefialado, el impacto de esta transicién fue importante en la
ampliacién de la cobertura a los adultos mayores, la cantidad de beneficiarios
del SIPA aumento de 3,2 millones de jubilados y pensionados en el afio 2002
(antes de la moratoria) a 6,8 millones de jubilados y pensionados en el afio 2020
(125%); no obstante las jubilaciones y pensiones contributivas se mantuvieron
en 3,2 millones, y el resto (3,6 millones) correspondid a los beneficios derivados
de las moratorias previsionales y la PUAM a partir del afio 2017 . En el afo 2020
los beneficios contributivos y semi contributivos del SIPA representaron 47% y
53% respectivamente.

La introduccion de la PUAM significd una mejora en la equidad del SIPA. Desde
fines de la década de 1970, y durante la mayor parte de este periodo, el
régimen previsional nacional fue asistido con recursos tributarios para pagar
los beneficios contributivos; en la practica, los jubilados con treinta afios de
aportes recibian un subsidio financiado con impuestos directos e indirectos. En

cambio, los trabajadores que no habian podido reunir los treinta afios de

189 0PC, 2020c, p. 7-9.
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aportes, que también contribuian con los impuestos indirectos, no podian
acceder ala jubilaciéon por vejez. En el aflo 2005 y en el afio 2014 las moratorias
previsionales permitieron la jubilacién por vejez abonando la deuda previsional
a partir de la percepcién del beneficio, este incluia un componente de subsidio.
A partir del afio 2016, con la implementacién de la PUAM, a través de la sancién
de la Ley 27.260, los recursos tributarios financian también a las prestaciones
previsionales de los trabajadores que pertenecieron, por periodos
prolongados, al mercado laboral informal. Asi, las prestaciones no contributivas
vienen a compensar a los individuos con contribuciones espordadicas o nulas
pero que pagan impuestos indirectos para financiar al régimen previsional®®.

La contrapartida de este avance es el desafio que implica el impacto de la
PUAM sobre el gasto en previsidn social, que se hara mas evidente en las
proximas décadas. Actualmente esta prestacidn alcanza a casi 100 mil
jubilados, con un costo equivalente a 0,25% del PIB, en el afio 2030 cubrird a
1,9 millones de jubilados, con un costo equivalente a 1,1% del PIB y en el afio
2050 alcanzara a 4,5 millones de jubilados, con un costo equivalente a 2,4% del

PIB.

El gasto de las transferencia a personas en las tres etapas del ciclo de vida
aumenté de 6,5% del PIB en el aio 2008, que ya incluia la moratoria previsional
pero no la AUH) hasta el 10,3% del PIB en el aifios 2019 (+58%) y representa el

47% del gasto de la administracidn publica central.

Figura 36. Evolucién del gasto en transferencias a personas, 2008-2019.

190 Altamirano y otros analizan el disefio de los sistemas de pensiones en la regién y sefialan: “(...) La gran mayoria
de sistemas de pensiones hoy ofrecen beneficios que subsidian a los trabajadores que participan de manera
continuada en estos. Es decir, los aportes del trabajador promedio no lograrian financiar la totalidad de la pension
que el sistema de pensiones otorga (...) La gran mayoria de ciudadanos de América Latina y el Caribe no cotiza
ininterrumpidamente desde los 20 anos hasta la edad de retiro... Hay elementos del disefio de los sistemas que
castigan o desprotegen a los trabajadores con cotizaciones esporddicas. Para estos, los sistemas de beneficio
definido actuan como un impuesto puro. En los sistemas de contribucion definida, a pesar de que los trabajadores
siempre tienen acceso a sus aportes capitalizados, no son acreedores de pensiones minimas ni de ningun tipo de
seguro de longevidad. Dado que son los trabajadores de bajos ingresos los que con mayor probabilidad tienen
aportes esporddicos, este es uno de los elementos de mayor regresividad de los sistemas pensionales de la region
(...)”. Altamirano y otros, 2018, p. 28 y ss.
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Fuente. OPC, 2020c. “Analisis de la proteccion social. Transferencias monetarias a personas, 2008-2019”.

ii. La proteccion social estd desbalanceada en favor de la poblacion que pertenece al
tercer ciclo de vida respecto a los nifios, nifias y adolescentes. Los primeros absorben
el 75% de los gastos prestacionales a cargo de ANSES y representan el 36% de las
personas cubiertas; en el otro extremo, el gasto para financiar la cobertura en la
primera etapa alcanza al 11% del gasto total y al 43% del total de las personas cubiertas

(APN, 2020a).

Figura 37. Proteccidn social y ciclo de vida.

Administracién publica central: beneficios del afio 2019 por etapa del ciclo de vida

Beneficios Gastos en millones de S $ por beneficio mes Gasto en % PIB
Menores de 18 afios 9.047.473 43% 253.612 11% 2.336 1,2%
Personas en edad de trabajar 2.707.450 13% 242.254 11% 7.456 1,1%
Adultos mayores 7.622.669 36% 1.663.301 75% 18.184 7,7%
Sin edad especifica* 1.908.951 9% 61.858 3% 2.700 0,3%
TOTAL 21.286.543 100% 2.221.025 100% 8.695 10,3%

Fuente. OPC, 2020c. “Analisis de la proteccion social. Transferencias monetarias a personas, 2008-2019”.

En un contexto con un nivel de pobreza del 40% a nivel nacional, el correlato de este sesgo se
refleja en que el 54,3% de las nifias, nifios y adolescentes vienen debajo de la linea de la

pobreza en comparacion del 13,8% de los adultos mayores.

Figura 38. Personas debajo de la linea de la pobreza segun grupo etario, 2021.
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Fuente: INDEC, 2021.

[11.5. Fragmentacion institucional
e Fragmentacion institucional: alta, equidad y eficiencia: baja. En Argentina conviven
mas de 200 reglas para la cobertura de vejez de los ciudadanos a nivel nacional, provincial,

municipal y en el sector privado, tal como se expuso en la Figura 4 y 43.
i.  Regimenes previsionales administrados por ANSES

La ANSES administra a nivel nacional el SIPA, que es el régimen previsional mds importante
por la cantidad de afiliados y beneficiarios, Ley 26.425; el Régimen de Monotributo, Ley
25.239, el Régimen de Monotributo Social, Ley 25.865, Titulo V y el Régimen Especial de
Contrato de Trabajo para el Personal de Casas Particulares, Ley 26.844; siete regimenes
especiales (Régimen Especial Docente, Ley 24.016; Personal Docente Universitario, Ley
26.508; Investigadores Cientificos y Tecnoldgicos, Ley 22.292; Servicio Exterior, Ley 22.731y
Ley 27.546; Magistrados y Funcionarios del Poder Judicial y Ministerio Publico de la Nacion,
Ley 24.018 y Ley 27.546; Personal del Sindicato de Luz y Fuerza, Resolucién MTEySS 268/09;
Trabajadores de Yacimientos Carboniferos Rio Turbio y de los Servicios Ferroportuarios con
Terminales en Punta Loyola y Rio Gallegos, Decreto 1.474/07); diez regimenes de policias y
servicios penitenciarios de las provincias que transfirieron sus sistemas a Nacién (Catamarca,
Jujuy, La Rioja, Mendoza, Rio Negro, Salta, San Juan, San Luis, Santiago del Estero y Tucuman)
y los afiliados de las cajas previsionales de estas provincias que fueron transferidas a la Nacion;

y las pensiones no contributivas (por vejez e invalidez; madres de siete o0 mas hijos; graciables
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del Congreso de la Nacidon; excombatientes de Malvinas, que son las mas numerosas, expresos

politicos y otras leyes especiales).

ii.  Pensiones no contributivas administradas por el Ministerio de Desarrollo Social

y por la ANSES

El Ministerio de Desarrollo Social y la ANSES administran el régimen de pensiones no
contributivas (PNC). Las pensiones por invalidez estan a cargo principalmente del Ministerio,
que aplica reglas distintas para la determinacién de la invalidez (baremo y revisiones médicas)
que utilizadas por la Superintendencia de Riesgos del Trabajo para las personas que

pertenecen al SIPA.

En la figura siguiente se expone la evolucion de las PNC en las dos ultimas décadas; al mes de
junio del afo 2021 el 73% correspondian a invalidez, una hipdtesis es que estas estarian
funcionando como un mecanismo ad hoc de seguro de desempleo para los trabajadores
informales®®!; en cambio, la escasa relevancia de las pensiones no contributivas por vejez es
el resultado de la aplicacion de las moratorias de los afios 2005 y 2014 y de la implementacion
de la PUAM en el aiio 2016. Las pensiones para madres de siete o mas hijos representaban
20% del total, la gestién esta a cargo de la ANSES y se superponen con el programa de la

asignacion universal por hijo (AUH) que también gestiona la ANSES.

Figura 39. Pensiones no contributivas, 2021.

191 Cetrangolo y Grushka, 2028, p. 21.
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TOTAL DE BENEFICIOS SEGUN TIPO

Asistenciales
Afo Total Madre de 7 o Ley(.es Graciables combEt)i(entes
Total Invalidez Vejez més hios especiales Malvinas
2001 340.847 170.688 75.947 41.737 53.004 2.152 154.000 14.007
2002 331.552 171.790 76.899 40.511 54.380 2.046 143.554 14.161
2003 341.374 179.462 80.593 40.996 57.873 1.978 145.531 14.403
2004 362.704 204.383 89.407 50.323 64.654 1.957 141.896 14.469
2005 433.138 278.885 123.458 70.947 84.480 1.922 137.439 14.891
2006 503.495 347.223 154.694 86.546 105.983 1.942 135.304 19.025
2007 584.099 430.747 201.477 92.652 136.619 1.912 131.646 19.794
2008 673.542 526.978 264.311 81.503 181.164 1.881 124.368 20.316
2009 819.336 678.684 372.715 71.065 234.904 1.871 118.158 20.623
2010 979.952 843.222 504.946 56.534 281.741 1.847 114.028 20.855
2011 1.134.748 | 1.002.631 654.735 45.815 302.082 1.820 109.202 21.095
2012 1.279.343 | 1.151.713 795.775 37.333 318.605 1.765 104.488 21.377
2013 1.399.185 | 1.277.482 917.394 29.654 330.434 1.707 98.335 21.662
2014 1.495.370 | 1.378.747 | 1.018.165 23.816 336.766 1.670 93.066 21.887
2015 1.521.685 | 1.409.012 | 1.058.835 17.296 332.880 2.854 87.789 22.030
2016 1.494.911 1.390.872 | 1.059.616 11.724 319.532 4.910 76.988 22.141
2017 1.488.861 1.390.560 | 1.073.921 6.096 310.543 6.297 69.791 22.211
2018 1.462.407 | 1.365.207 | 1.055.057 2.643 307.507 8.418 66.561 22.220
2019 1.442.251 1.346.815 | 1.040.461 2.020 304.334 9.560 63.696 22.180
2020 1.433.523 | 1.340.992 | 1.033.453 1.620 305.920 10.248 60.213 22.070
jun-21 1.487.448 | 1.396.480 | 1.091.106 1.369 304.005 11.202 57.842 21.924
Jun-21 % del total 100% 93,9% 73,4% 0,1% 20,4% 0,8% 3,9% 1,5%

Fuente: Boletin Estadistico de la Seguridad Social
iii.  Regimenes de retiro para las FFAA de la Nacién
El Instituto de Ayuda Financiera para Pago de Retiros y Pensiones Militares (IAFPRPM)

administra tres regimenes de retiro para las Fuerzas Armadas de la Nacidn (Ejército Argentino,

Armada Argentina, Fuerza Aérea Argentina).
iv.  Regimenes de retiro para las FFSS de la Nacién

La Caja de Policia Federal, luego de la sancion del Decreto 760/18 y del Decreto 605/19,
administra cinco regimenes de retiro para las Fuerzas de Seguridad de la Nacidn (Prefectura
Naval Argentina, Gendarmeria de la Nacién, Policia Federal Argentina, Policia de Seguridad
Aeronautica y Servicio Penitenciario Nacional) y el régimen de la Policia de la Ciudad

Autéonoma de Buenos Aires.

v. Regimenes previsionales para actividades riesgosas e insalubres
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Ademas hay cincuenta y un regimenes para actividades riesgosas e insalubres establecidos a
través de leyes, decretos, resoluciones ministeriales o de secretarias de Estado, la mayoria de
los cuales fueron creados en la década de 1970: Personal de aeronavegacion con funcion
especifica a bordo de aeronaves, Ley 15.474 del afio 1960; Personal de la salud en contacto
con personas de riesgo, Personal que se desempena en camaras frias, Ferroviarios,
Conductores de d6mnibus o colectivos, Mineros (a cielo abierto), Personal que se desempefia
en ambientes insalubres, Personal que haya prestado servicios en la Antartida, Decreto
4.257/68; Personal embarcado, Decreto 6.730/68; Personal de acerias expuesto a altas
temperaturas, Decreto 2.338/69; Tripulantes de barcos pesqueros, Decreto 3.092/71;
Personal de la industria del vidrio (fabricacion), Decreto 3.176/71; Personal de la industria de
la carne (en contacto con los animales), Decreto 3.555/72; Personal femenino de empresas
telefénicas (telefonistas u operadoras), Decreto 4.675/72; Estibadores, capataces vy
guincheros, Decreto 5.912/72; Personal de la industria del chacinado (contacto directo con los
animales), Decreto 8.746/72; Personal de automoviles de alquiler que exploten directamente
sus vehiculos, Decreto 629/73; Personal ferroviario de regiones especificas de la provincia de
Salta, Decreto 710/73; Personal de seguridad operativa industrial con funcione de elaboracion
o fraccionamiento de combustibles liquidos de primer grado, Decreto 1.805/73; Sefialeros
ferroviarios, Decreto 1.851/73; Minusvalidos, Ley 20.475 del afio 1973; Personal de policia de
establecimientos navales, Decreto 1.967/73; Operadores de telegrafia y radiotelegrafia,
Decreto 2.371/73; Personal del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires que realiza tareas
penosas, riesgosas, insalubres o determinantes de vejez o agotamiento prematuro,
Ordenanza CABA 27.987/73; Personal afectado a tareas de forja y fragua, Decreto 182/74;
Personal de empresas de servicios eléctricos (tareas directas), Decreto 937/74; Amarradores
de barcazas destinados a carga y descarga, Decreto 2.135/74; Personal de explotaciéon
petrolifera o gasifera, Decreto 2.136/74; Personal operativo de la empresa Ferrocarriles
Argentinos, Decreto 2.137/74; Conductores de vehiculos de transporte de carga, Ley 20.740
del afio 1974; Personas con ceguera congénita, Ley 20.888 del afio 1974; Ordenanza CABA
27.897; Personal del Ballet del Teatro Coldn, Ordenanza CABA 29.604; Cantantes liricos,
Ordenanza CABA, 29.605; Personal de establecimientos educativos en zona de frontera o de

educacion especial, Decreto 538/75; Personal de ferrobarcos de la empresa Ferrocarriles
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Argentinos, Decreto 992/75; Imprenta del Congreso de la Nacidn, Ley 21.124 del afio 1975;
Personal que realiza operaciones de hilado y dofeo del raydn sin extraccidn de contaminantes,
Decreto 1.851/75; Personal embarcado que realiza tareas de dragado y balizamiento, Decreto
1.852/75; Personal operativo de la Administracién General de Puertos, Decreto 2.091/76;
Personal de salud en contacto directo con pacientes leprosos, salas o servicios infecto-
contagiosos, hospitales de alienados o establecimientos de asistencia de diferenciados
mentales, personal en tareas de radioscopia, Resolucion de la SSS 321/80; Recolectores de
residuos, Decreto 2.465/86; Personal funcional del Centro Nacional de Reeducacién Social,
Decreto 14/87; Personal de usinas generadoras de electricidad de destilerias y plantas de YPF,
Decreto 1.825/87; Personal de enfermeria, Ley 24.004; Maquinistas o conductores portuarios
de autoelevadores y grias moviles, Resolucién del MTEySS 383/03; Encargado y apuntador
maritimo, Resolucion del MTEySS 864/04; Personal de plantas de elaboracién o
fraccionamiento de combustibles liquidos de primer grado, Resolucidon del MTEySS 716/05;
Personal portuario que realiza tareas de mantenimiento, Resolucion del MTEySS 140/06;
Trabajador de la industria de la construccidn, Ley 26.494 del afio 2009; Personal de plantas de
procesamiento de aves (en contacto con los animales), Resolucion del MTEySS 759/10;
Cuentapropistas y cooperativistas que desempeiian tareas portuarias como estibadores,
capataces y guincheros, Resolucién del MTEySS 1.440/10; Trabajadores agrarios, Ley 26.727
del afio 2011; Personal que realiza exploracién y saneamiento vinculado con la explotacién
petrolifera y gasifera, Resolucion del MTEySS 897/15; en el afio 2021, a través de la Resolucién
del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social 478/21, se incorporé a los profesionales
y técnicos de apoyo del Conicet al Estatuto de las Carreras del Investigador Cientifico y
Tecnolégico y del Personal de Apoyo a la Investigacién y Desarrollo de la Ley 20.464 y al

régimen previsional especial de los investigadores cientificos de la Ley 22.9291%2,

En el mes de octubre del afio 2021 la Cdmara de Diputados de la Nacién aprobd el régimen
especial para trabajadores y contratados de vifias y frutales, con mejores pardmetros que los
del SIPA. La edad de jubilacidon seria de 57 afios, ocho afios menos que en el SIPA, la cantidad
de aportes para acceder a la jubilacion seria de 25 afios y la tasa de contribucién patronal 2

p.p. mayor a la del SIPA. De acuerdo con el informe de la Oficina de Presupuesto del Congreso,

192 0PC, 20204, p. 84-86. Rofman, 2021a, p. 12-3.
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el régimen alcanzaria a 35.700 personas (25% en planta permanente), de las cuales 10.213
estan comprendidas en el Convenio Colectivo de Trabajo n° 154/91; 12.887 pertenecen al
convenio colectivo gremial de la Ley 26.377 del afio 2008 y las 3.600 personas restantes son
contratistas de vinas y frutales de la Ley 23.154 de aio 1984. El impacto fiscal del proyecto de
ley, en el escenario de incorporacién de todas las altas de edades mayores a 57 afos, seria
negativo en $522 millones anuales, ya que los gastos por el pago de las prestaciones serian

mayores que los ingresos por contribuciones®3,

Al respecto, cabe sefialar que en el ambito del parlamento hay otros treinta y tres proyectos

para la creacion de regimenes diferenciados por actividad.
vi.  Cajas previsionales complementarias

Hay treinta y dos cajas complementarias en los sectores publico y privado, creadas a través de
distintos instrumentos juridicos. En estas, los afiliados derivan los aportes personales y las
contribuciones adicionales a las obligatorias para mejorar la tasa de sustitucién)%4, Hay tres
cajas complementarias creadas a través de leyes sancionadas por el Congreso de la Nacién
(Caja Complementaria para Pilotos Aviadores, Caja Notarial Complementaria de la Seguridad
Social de la Ciudad de Buenos Aires y Caja Complementaria de Jubilaciones y Pensiones del

Personal Docente); cuatro por convenios de corresponsabilidad gremial entre empresas y

193 0PC, 2021b, p. 18.

19 Hay tres cajas complementarias creadas a través de leyes sancionadas por el Congreso de la Nacién (Caja
Complementaria para Pilotos Aviadores, Caja Notarial Complementaria de la Seguridad Social de la Ciudad de
Buenos Aires y Caja Complementaria de Jubilaciones y Pensiones del Personal Docente); cuatro por convenios
de corresponsabilidad gremial entre empresas y gremios (Caja Complementaria de Jubilaciones y Pensiones para
el Personal de Obras Sanitarias, Caja Complementaria de Prevision para los Trabajadores de la Administracion
Nacional de Aduanas, Fondo Compensador Telefénico y Fondo Compensador del Consejo Federal de
Inversiones); cinco mediante convenios colectivos de trabajo (Fondo Compensador de Luz y Fuerza, Fondo
Compensador para Jubilados y Pensionados Universitarios de Agua y Energia Eléctrica, Caja Compensadora de
Jubilaciones y Pensiones del Centro de Capitanes de Ultramar y Oficiales de la Marina Mercante, Sistema de
Retiro Complementario para Empleados de Comercio y Fondo Compensador de Jubilaciones y Pensiones de la
Legislatura de la Ciudad de Buenos Aires); dos por leyes provinciales (Fondo Complementario de Jubilaciones y
Pensiones para el Personal del Poder Judicial de la Ciudad Autdnoma de Buenos Aires y Empleados Publicos de
la Provincia de Catamarca); tres funcionan como mutuales (Mutual de la Comisidn Nacional de Energia Atomica,
Fondo Compensador Fuerza Aérea y Fondo Compensador Personal Civil del Ejército); dos creadas mediante una
resolucion de la propia entidad (Fondo Compensador para Jubilados y Pensionados de la Auditoria General de la
Ciudad de Buenos Aires y Sistema de Complemento Jubilatorio para los Empleados de la Entidad Binacional
Yaciretd) y trece universidades nacionales (La Pampa, Cérdoba, Rio Cuarto, Rosario, Santiago del Estero,
Tucuman, Cuyo, Entre Rios, San Luis, del Sur, Comahue, Nordeste, del Litoral) tienen regimenes previsionales
complementarios agrupadas en el Consejo de Organismos de Complementacion Previsional de Universidades
Nacionales (COCPUN).
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gremios (Caja Complementaria de Jubilaciones y Pensiones para el Personal de Obras
Sanitarias, Caja Complementaria de Previsién para los Trabajadores de la Administracion
Nacional de Aduanas, Fondo Compensador Telefénico y Fondo Compensador del Consejo
Federal de Inversiones); cinco mediante convenios colectivos de trabajo (Fondo Compensador
de Luz y Fuerza, Fondo Compensador para Jubilados y Pensionados Universitarios de Agua y
Energia Eléctrica, Caja Compensadora de Jubilaciones y Pensiones del Centro de Capitanes de
Ultramar y Oficiales de la Marina Mercante, Sistema de Retiro Complementario para
Empleados de Comercio y Fondo Compensador de Jubilaciones y Pensiones de la Legislatura
de la Ciudad de Buenos Aires); dos por leyes provinciales (Fondo Complementario de
Jubilaciones y Pensiones para el Personal del Poder Judicial de la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires y Empleados Publicos de la Provincia de Catamarca); tres funcionan como mutuales
(Mutual de la Comisién Nacional de Energia Atdmica, Fondo Compensador Fuerza Aérea y
Fondo Compensador Personal Civil del Ejército); dos creadas mediante una resolucién de la
propia entidad (Fondo Compensador para Jubilados y Pensionados de la Auditoria General de
la Ciudad de Buenos Aires y Sistema de Complemento Jubilatorio para los Empleados de Ia
Entidad Binacional Yacireta) y trece universidades nacionales (La Pampa, Cérdoba, Rio Cuarto,
Rosario, Santiago del Estero, Tucuman, Cuyo, Entre Rios, San Luis, del Sur, Comahue,
Nordeste, del Litoral) tienen regimenes previsionales complementarios agrupadas en el
Consejo de Organismos de Complementacién Previsional de Universidades Nacionales

(COCPUN).
vii.  Regimenes previsionales provinciales y municipales

Por otra parte, trece provincias tienen regimenes previsionales propios (Buenos Aires,
Cérdoba, Corrientes, Chaco, Chubut, Entre Rios, Formosa, La Pampa, Misiones, Neuquén,
Santa Cruz, Santa Fe y Tierra del Fuego), varios de ellos con reglas distintas por tipo de empleo
para la administracidn provincial, municipal, empresas publicas, servicio penitenciario, policia
provincial y para determinadas actividades u oficios) mas los que pertenecen a los bancos
provinciales (Banco Provincia de Buenos Aires y Banco Provincia de La Pampa) y veinticuatro

a regimenes municipales.
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Recuadro VII: Regimenes previsionales en la provincia de Buenos Aires

En la provincia de Buenos Aires existen veintiséis reglas para jubilar a las personas. La mayoria de los

beneficiarios pertenecen al SIPA (2,6 millones, 88% del total).

En el ambito estrictamente provincial, hay doce regimenes previsionales a cargo de tres institutos que

administran los regimenes previsionales.

El IPS es el mas importante con 297 mil beneficiarios (10% del total), gestiona los regimenes para
docentes, empleados municipales, personal de la administracién central, servicio penitenciario
(Decreto-Ley 9.650/80); mas siete regimenes diferenciados: personal artistico (Decreto-Ley 9650/80);
guardavidas (Ley 13.191); insalubres de agotamiento prematuro (Ley 10.430 y Decreto 58/15); ceguera
congénita (Decreto-Ley 9.650/80); bomberos (Ley 13.802); guardavidas (Ley 13.191); excombatientes
en Malvinas (Ley 12.875); magistrados y funcionarios del Poder Judicial (Decreto-Ley 7918/72).

La Caja de Retiros, Jubilaciones y Pensiones de las Policias de la Provincia de Buenos Aires (Ley 13.237)

tiene 38.415 beneficiarios (1,3% del total).

La Caja de Jubilaciones, Subsidios y Pensiones el Personal del Banco Provincia (Ley 15.008) tiene 15.415
beneficiarios (0,5% del total).

Figura 40. Activos y pasivos de los regimenes publicos en la PBA, 2021.

Activos Pasivos

1.200.000 1.200.000
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1.000.000
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200.000 93951 200.000 - Nome B
10.393 15.411 5
. [ | a l — I
Caja BPBA Caja Policia Total IPS Caja BPBA Caja Policia Total

Fuente: elaboracion propia en base a Boletin de la Seguridad Social, 2021. IPS, Caja de Policia y Caja BPBA.

Ademas funcionan trece cajas previsionales profesionales: Caja de Prevision Social para Abogados (Ley
6.716, t.0. afio 1995); Caja de Prevision Social para Bioquimicos (Decreto ley 10.086/83, t.o0. R.G.D.
218/05); Caja de Seguridad Social para Profesionales en Ciencias Econdmicas (Decreto-Ley 9.963/83);
Caja de Seguridad Social para Escribanos (Decreto-ley 9020/78, t.0. Decreto 85.27/86); Caja de
Previsidn Social para Profesionales de las Ciencias Farmacéuticas (Ley 10.087 del aifio 1983); Caja de
Previsidn Social para Profesionales de la Ingenieria (Ley 5.920 del afio 1958); Caja de Prevision Social

para Martilleros y Corredores Publicos (Ley 7.014 del afio 1965); Caja de Prevision y Seguro Médico
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(Ley 12.207 del afio 1968); Caja de Seguridad Social para Odontdlogos (Ley 8.119 del afio 1974); Caja
de Psicdlogos (Ley 12.163 del afio 1998); Caja de Seguridad Social para Profesionales de la Kinesiologia
(Ley 13.917 del afio 2008); Caja de Seguridad Social para Veterinarios (Leyes 10.746 del afio 1989). En
la Provincia de Buenos Aires existio la Caja de Prevision Social para Procuradores (Ley 5.177 del afio

1956, en la actualidad se ha fusionado con la Caja para Abogados).

viii. Cajas previsionales profesionales

Existen, también, setenta y nueve cajas previsionales profesionales en el ambito de todas las
provincias, algunas de las cuales agrupan varias profesiones, con la siguiente distribucion:
Buenos Aires: Caja de Previsidn Social para Abogados, Ley 6.716, origen Ley 5.177 del aiio
1947; Caja de Previsién Social para Bioquimicos, Ley 10.086 del afio 1983; Caja de Seguridad
Social para Profesionales en Ciencias Econdmicas, Ley 9.963 del afio 1983; Caja de Seguridad
Social para Escribanos, Ley 6.983 del afio 1965, origen Ley 5.015 del afio 1943; Caja de
Previsién Social para Profesionales de las Ciencias Farmacéuticas, Ley 10.087 del afio 1983;
Caja de Prevision Social para Martilleros y Corredores Publicos, Ley 7.014 del afio 1965; Caja
de Prevision y Seguro Médico, Decreto-ley 8989 del aifio 1962; Caja de Previsidén Social para
Agrimensores, Arquitectos, Ingenieros y Técnicos, Ley 12.490 del afio 2000; Caja de Seguridad
Social para Odontdlogos, Ley 8.119 del afio 1974; Caja de Seguridad Social para profesionales
de la Kinesiologia; Ley 13.917 del afio 2008; Caja de Seguridad Social para Veterinarios, Ley
10.746 del afio 1989; Caja de Seguridad Social para los Psicélogos, Ley 12.163 del ano 1998.
Ciudad Auténoma de Buenos Aires: Caja Notarial Complementaria de Seguridad Social del
Colegio de Escribanos, Ley 21.205 del afio 1975. Cérdoba: Caja de Previsidon y Seguridad Social
de Abogados y Procuradores, Ley 6.468 del afo 1980, origen Ley 4.410 del afio 1976; Caja de
Prevision Social para Profesionales en Ciencias Econdmicas, Ley 8.349 del afio 1982; Caja de
Prevision de la Ingenieria, Arquitectura, Agrimensura, Agronomia y Profesionales de la
Construccion, Ley 4.984 del ano 1968; Caja Notarial de Jubilaciones y Previsidon Social, Ley
6.494 del afio 1980, origen ley 4.390 de 1953; Caja de Previsién Social para Profesionales de
la Salud, Ley 4.641 del afio 1959. Corrientes, Caja Previsional del Arte de Curar, Ley 5.558 del
afo 2003; Chaco: Sistema Previsional y Social para Profesionales en Ciencias Econdmicas, Ley

3.978 del afio 1994; Caja Forense, Ley 618 del aino 1964; Caja de Previsidon para Profesionales
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de la Ingenieria, Ley 3,217 del afio 1986; Caja Notarial, Ley 622 del afio 1964; Sistema de
Prevision Médica (SIDEPREME); Caja de Prevision para Profesionales del Colegio de
Bioquimicos. Chubut: Ente Administrador de Servicios Previsionales para Profesionales de la
Provincia del Chubut, Ley 5.093 del afio 2003. Entre Rios: Sistema de Previsidén Social para
Profesionales en Ciencias Econdmicas, Ley 7.896 del afio 1992; Caja Forense, Decreto-ley
6.101/57; Caja de Previsidén Social para Profesionales de la Ingenieria, Decreto-ley 1.030 del
afo 1962; Sistema de Caja de Previsidn Social para Médicos y Bioquimicos, Ley 8.554 del aiio
1991; Caja Notarial de Accién Social, Ley 5.574 del afio 1974. Jujuy: Caja de Asistencia y
Previsién Social para Abogados y Procuradores, Ley 4.764 del afio 1994. La Pampa: Caja
Forense de Abogados y Procuradores, Ley 652 del afio 1974; Caja de Prevision Médica, Ley
955 del afio 1987; Caja de Prevision Profesional, Ley 1.232 del afio 1990. Mendoza: Caja de
Jubilaciones y Pensiones de Abogados y Procuradores, Ley 1.892 del ano 1985; Caja de
Jubilaciones y Pensiones de Escribanos, Ley 1.892 del afio 1950; Caja de Previsidon para
Profesionales del Arte de Curar, Ley 6.728 del afio 1999; Caja de Previsién para Profesionales
de Ciencias Econdémicas, Ley 7.110 del afio 2003; Caja de Prevision de Profesionales
Agrimensores, Arquitectos, Ingenieros, Gedlogos y Técnicos de la Construccion, Ley 7.361 del
afio 2005. Misiones: Caja de Profesionales Médicos, Ley XIX N° 36 del afio 1999; Caja de
Profesionales de la Salud, Ley Provincial XIX N° 38 del afo 2001; Caja de profesionales de Ila
Ingenieria, Arquitectos, Agrimensores, Agronomos y otras Profesiones, Ley 3.833, del afio
2001; Caja de Profesionales de Ciencias Econdmicas, Ley 3.953 del aflo 2003. Neuquén: Caja
Previsional para Profesionales Universitarios, Ley 2.045 del afio 1993. Rio Negro: Caja Forense,
Ley 869 del 1973; Sistema de Jubilaciones, Pensiones y Retiros del Consejo Profesional de
Ingenieria, Agrimensores y Técnicos, Ley 2.795 del afio 1994; Caja de Previsidén Social Médica,
Ley 2.795 del ano 1994; Caja Previsional Notarial, Ley 1.340 del afio 1978, Caja de Prevision
Social Odontoldgica, Ley 2.795 del afio 1999; Caja de Prevision y Seguridad Social para
Profesionales en Ciencias Econdmicas del afno 1999. Salta: Caja de Seguridad Social para
Abogados, Ley 3.813 del afios 1964; Caja de Prevision Social para Agrimensores, Arquitectos,
Ingenieros y Profesionales Afines, Ley 6.574 del ano 1989; Caja de Seguridad Social del Consejo
Profesional de Ciencias Econdmicas, Ley 6.188 del afio 1984; Caja de Previsidn Social para los

Escribanos, Ley 3.221 del afio 1956; Caja de Jubilaciones y Pensiones para Médicos, Ley 6.556
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del afio 1989; Caja de Seguridad Social para Odontdlogos y Bioquimicos, Ley 6.757 del afio
1994; Caja de Seguridad Social de Profesionales de la Salud, Ley 6.990 del afio 1998. San Juan:
Caja Previsional para Profesionales en Ciencias Econdmicas, Ley 6.333 del aiio 1993; Caja
Previsional para Profesionales en Ciencias Juridicas, Ley 6.352 del aiio 1993; Caja Previsional
para Profesionales de la Ingenieria y Agrimensura, Ley 6.334 del afio 1993; Caja
Interprofesional de Prevision, Ley 6.374 del afio 1993; Caja de Prevision para Profesionales
Médicos, Odontdlogos y Bioquimicos, Ley 6.353 del afio 1993; Caja Notarial, Ley 6.043 del aifo
1989. San Luis: Caja de Previsién Social para Escribanos, Ley 2,884 del aiio 1978. Santa Fe: Caja
de Seguridad Social de Abogados y Procuradores, Ley 4.755 del afio 1948; Caja de Seguridad
Social para los Profesionales del Arte de Curar, Ley 3.920 del afio 1950; Caja de Seguridad
Social para los Profesionales en Ciencias Econdmicas; Caja de Seguridad Social para los
Profesionales en Ciencias Econdmicas (Circunscripcion |y Il), Ley 11.085 del afio 1993; Caja
Forense (Primera y Segunda Circunscripciéon Judicial), Ley 3.483 del afio 1949; Caja de
Prevision Social de los Profesionales de la Ingenieria, Ley 4.889 del aiio 1958; Ley 4.889 del
afo 1958; Caja Notarial de Accidn Social del Colegio de Escribanos, Ley 3.910 de 1950. Santiago
del Estero: Instituto de Seguridad Social para profesionales, Ley 6.590 del afio 2002. Tucuman:
Caja de Previsién y Seguridad Social de Abogados y Procuradores, Ley 2.480 del afio 1958; Caja
Notarial de Jubilaciones, Pensiones y Subsidios Mutuales, Decreto-Ley 30-G del afio 1963; Caja
de Prevision y Seguridad Social de Médicos e Ingenieros de Tucuman, Ley 7.025 del aio 2000;

Caja de Prevision y Seguridad Social para Profesionales, Ley 6.953 del afio 19991%>,

En la figura siguiente se comparan los regimenes especiales administrados por ANSES con el
SIPA. La mayoria de ellos tienen parametros previsionales mejores que el régimen general
nacional; en particular, ofrecen tasas de sustitucion mas altas que el régimen previsional
nacional y mecanismo de movilidad de las prestaciones previsionales que estan vinculadas

con las remuneraciones de los activos.

Figura 41. Parametros previsionales de los regimenes especiales y el SIPA.

195 Coordinadora de Cajas de Previsidon y Seguridad Social para Profesionales de la Republica Argentina. 2013, p.
69-74. COFEPRES, 2019. OPC, 2020a. Rofman, 2021a.
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Docentes no Docentes Cientifico y y . o o x
. oy Frer . RN N Magistrados' Servicio exterior’ Luz y Fuerza YCF SIPA
universitarios universitarios tecnolégico

Mujer / Hombre

Personal 13% 13% 13% 19% 19% 13% 11% 11%
Contribuciones Patronal 9% 9% 16% 16% 16% 16% 18% 16%
Total 22% 22% 29% 35% 35% 29% 29% 27%
Mujeres 57 60 60 65 65 60 50a55 60
Edad de retiro
Hombres 60 65 65 65 65 65 50a 55 65
Afios de aportes minimos 25/30 25 15/20 30 30 30 25 30
Ingreso de referencia oara haber inicial | Cargo al cese/2 afios Ultimos 5 afios Ultimos 2 afios | Ultimos 10 afios Ultimo afio Ultimo afio
Beneficio (tasa sustitucién) 82% 82% 85% 82% 82% 70% / 82% 82%
Movilidad Igual activos Ley 27.609 Igual activos lgual activos Ley 27.609
Afios de beneficio (s/ esperanza de vida) 26/18 ’ 23/15 23/15 19/ 15 19/15 23/15 32/27vy26/22 23/15
* El aporte personal se aplica a la remuneracién mensual total (sin tope)
** El aporte personal se aplica a la remuneracién mensual hasta una remuneracién maxima

Fuente: elaboracion propia, en base a OPC, 2020b.

Los regimenes de “monotributo” y “empleados de casa particular” ofrecen T.I.R. mayores al
SIPA pero en general sus afiliados acceden a la jubilacién minima (si rednen los 30 afios de
cotizaciones exigibles) o la PUAM. En consecuencia, la adecuacién de las T.I.R. se deberia
realizar aumentando las cotizaciones de sus afiliados a la previsidn social para atenuar los

efectos de estos subsidios sobre los recursos del presupuesto de la Nacion®?®,

En la figura siguiente se comparan los regimenes previsionales provinciales con el SIPA. Los
parametros previsionales de los regimenes previsionales provinciales son mejores del SIPA;
las provincias que hicieron reformas previsionales tendieron a igualar sus parametros con el
régimen nacional excepto la tasa de sustitucién que se mantiene por encima del 80% respecto
al SIPA que es de alrededor el 47%. Las restantes provincias tienen la mayoria de los
parametros mejores al régimen nacional excepto las tasas de aportes personales vy
contribuciones patronales que son mayores al SIPA pero no alcanzan para equilibrar los

resultados contributivos y funcionan con desequilibrios financieros.

Figura 42. Pardmetros previsionales de los regimenes provinciales y del SIPA.

19 Garriga y Rosales estiman que: “Las tasas internas de retornos (TIR) son muy elevadas en el caso de moratoria
(12.1% para mujeres y 10.7% para hombres), las empleadas domésticas (11,3%), y los monotributistas (8,2%)
comparadas con el régimen general nacional (2,6%)”. Garriga y Rosales, 2020, p. 115-6.

185




La prevision social en Argentina: pasado, presente y futuro. Hugo D. Bertin

Regimenes previsionales provinciales y el SIPA

Contribuciones Edad de retiro - - Afios de Resultado

. e Afios de Beneficio (tasa L L

Tipo de reforma Jurisdiccién ——— sustitucion) beneficio: | contributivo
Personal Patronal Total Mujeres Hombres P Mj/ Ho 2019
10,479 21,479
SiPA 11% 047% 0 A7% o 60 65 30 53% 23/15 | Superavit
12,53% 23,53%
Chaco 11% 16% 27% 60 30 82% 23/18 Déficit
Cérdoba 18% 20% 38% 60 65 30 67% a 73% 23/15 Déficit

con reforma
paramétrica (edad Corrientes 19% 19% 38% 60 65 30 67% a 73% 23/15 Déficit

minima, afios de Formosa 11% 16% 27% 60 65 30 82% 25/18 Déficit
aportes o tasa de

reemplazo) La Pampa 11% 17% 28% 60 65 30® 82% 23/15 Déficit
Misiones 11% 16% 27% 60 65 30 75% 23/15 Superavit

Santa Fe 14,5% 17,2% 31,7% 60 65 30 72% 23/15 Déficit

Tierra del Fuego 14% 16% 30% 60 30 82% 32/22 Déficit

Bueno Aires 14% 12% 26% 60 35 70% / 85% 23/18 Déficit

Chubut 14% 18% 32% 58 62 25 72% 25/17 Déficit

sin reforma Entre Rios 16% 16% 32% 57 62 25030 82% 26/ 17 Déficit

Neuquén 16% 16% 31% 55 60 30 80% / 85% 27/19 Déficit

Santa Cruz 14% 16% 30% 50 54 30 82% 32/23 Déficit

Fuente: Bertin, H. 2019. “Tasas internas de retorno de los regimenes previsionales provinciales y el SIPA” y
Capello, M., L. Caullo y J. Alvarado. 2020. "Asimetrias y costos que generan los sistemas provinciales de
seguridad social no transferidos a la Nacién".

Los regimenes especiales nacionales (ver Recuadro Il) y los regimenes previsionales
provinciales (amparados por las constituciones provinciales) también ofrecen T.I.R. mayores
que el SIPA, a pesar de que cubren a trabajos similares (o mejores) en términos estabilidad en
el empleo, salubridad y riesgo laboral. Generan inequidad e ineficiencia que no tienen
justificacién®®’.

En la figura siguiente se observa que las provincias que no hicieron reformas previsionales
tienen tasas internas de retorno mayores al SIPA aunque funcionan con déficits financieros
gue obligan a destinar recursos tributarios para su financiamiento. En cambio, provincias
como Cdrdoba, Corrientes y Santa Fe introdujeron cambios paramétricos en sus regimenes

gue implicaron T.I.R. menores al SIPA.

Figura 43. T.l.R. de los regimenes previsionales provinciales y del SIPA.

197 Bertin 2017, p. 194-5y 2019b, p. 189-91.
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Cordoba  -0,4%

Mujer ) Hombre
Santa Cruz | 3,59 Santa Cruz | 2,8%
Chubut | 3,3% Chaco | 2,5%
Formosa | 3,2 lierra del Fuego | 2,0%
Chaco | 3,2% Chubut | 2,0%
Neuguén | Formosa | 1.8%
Entre Rios | Neuguén | 1,8%
Misiones | Entre Rios | 1,6%
La Pampa | 2,8% Buenos Aires | 1,5%
lierra del Fuego | 2.8% Misiones | 1,4%
SIPA N (27 %) | 2,2 La Pampa | 1.4%
Buencs Aires | > SIPAIL (27%) | 0,7%
SantaFe | 2,1 1 .
f Santa fe | 0,6%
Corrientes | 1,5 ) 1
Corrientes | 0,3%
Cordoba | 1,3 _|

Fuente: Bertin, H. 2019. “Tasas internas de retorno de los regimenes previsionales provinciales y el SIPA”.

En este sentido, Rofman realiza una estimacion del “peso de las reglas especiales”: los
regimenes diferenciados (incluye los beneficiarios del SIPA que residen en la zona austral y
reciben un complemento en el haber previsional) tienen 3,7 millones de afiliados (40% del
total) y el gasto es equivalente al 7,0% del PIB (55% del total), el SIPA tiene 5,7 millones de
afiliados (60% del total) y el gasto equivale a 5,8% del PIB (45% del total)%8,

Figura 44. El "peso" de los regimenes diferenciales respecto al SIPA.

Beneficios Gasto

Hab dio d
Casos (miles) % del total | @ ) erBrome o de % del PIB % del total

jubilacién S de 2020
Regimenes diferenciados 436,8 4,6% $45.946 1,0% 7,8%
Regimenes especiales ANSES 263,6 2,8% $77.831 1,0% 7,8%
FFAA y FFSS federales 184,3 2,0% $64.147 0,6% 4,7%
Provinciales 812,0 8,6% $64.779 2,5% 19,5%
Cajas profesionales 80,2 0,9% $64.799 0,3% 2,3%
Zona Austral (SIPA) 1.615,4 17,1% $13.824 1,0% 7,8%
Pensiones no contributivas (ANSES) 337,9 3,6% $38.249 0,6% 4,7%
Total de excepcidn 3.730,2 39,6% $39.001 7,0% 54,7%
Régimen general 5.694,4 60,4% $21.212 5,8% 45,3%
Total 9.424,6 100,0% $28.253 12,8% 100,0%

Fuente: Rofman, R. 2021a. “Los regimenes previsionales de excepcidén en Argentina

En el afio 2020 el Poder Ejecutivo Nacional promovid la reforma en dos de los denominados
regimenes especiales (Magistrados y Funcionarios del Poder Judicial y Ministerio Publico de la

Nacién y del Servicio Exterior de La Nacidn) evidenciando, por un lado, los costos que

198 Rofman, 2021a, p. 23.
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erogaban los mismos vy, por otro lado, las mejoras en la equidad y en la sustentabilidad que se

derivaron de estos cambios.

En efecto, el Poder Ejecutivo Nacional advertia en el mensaje de elevacion del proyecto de ley

que:

i. el régimen de los Magistrados y Funcionarios del Poder Judicial y Ministerio
Publico de la Nacion tenia 17.600 afiliados aportantes y casi 7.000 beneficiaros,
la tasa de sostenimiento demografico era 2,5. El aporte promedio mensual era
de $32,6 mil y el beneficio promedio de S 289,2 mil. El régimen funcionaba con
un déficit anual de $9.200 millones (equivalente a $102 mil por beneficiario por

mes o al 35% del haber mensual).

ii.  El régimen de los funcionarios del Servicio Exterior tenia 1.100 activos y 700
pasivos, siendo la tasa de sostenimiento demografico de 1,57. El aporte
promedio era de $39 mil por mes y la jubilacién promedio de $ 396 mil por mes.
El régimen tenia un déficit anual de $1.700 millones (equivalente a $181 por
beneficiario por mes o al 46% del haber mensual). El déficit estimado para el
afio 2019 de ambos regimenes era de $11.000 millones por afio, que se

financiar con recursos tributarios.

Los cambios paramétricos introducidos por la Ley 27.546 consistieron en aumentar los aportes
personales en ambos regimenes del 12% al 19%; convergencia gradual de la edad minima en
el régimen del Poder Judicial y el Ministerio Publico de la Nacién a los 65 afios en el afio 2025;
disminucion de la tasa de sustitucion en el régimen para el personal del Servicio Exterior de la
Nacion de 85% a 82%; determinacion del haber inicial en ambos regimenes segun las
remuneraciones actualizadas de los haberes de los 10 anos previos al cese de actividad (el
haber no podra ser superior a la remuneracidn total, sujeta a aportes y contribuciones, previa
al cese de la actividad); las personas que ingresen al Servicio Exterior de la Nacién a partir de

la reforma previsional son incorporados al SIPA.

Segun estimaciones de la Secretaria de Seguridad Social de la Nacién la reforma disminuira a
la mitad el déficit del régimen del Poder Judicial y el Ministerio Publico de la Nacién en el

primer afio y en 72% en el afio 2040. La disminucion del déficit del régimen del Servicio
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Exterior sera del 20% en el primer afio y del 32% en el afio 2040 (Poder Ejecutivo Nacional,

2020)1%.

Luego de la reforma previsional, las tasas internas de retorno en el régimen del Poder Judicial
y el Ministerio Publico de la Nacién disminuyeron de 3,0% a 1,6% para mujeres y de 2,3% a
0,6% para hombres. En el Servicio Exterior de la Nacién de 2,8% a 1,6% para mujeres y de 2,0%
a 1,6% para hombre; ambas se ubican mas abajo que las equivalentes del SIPA, tal como fue

presentado en el Recuadro 2, Figura 8.

Ahora, resta un camino largo y arduo para eliminar las asimetrias en los restantes regimenes
especiales nacionales, en los regimenes previsionales provinciales y evaluar la pertinencia en
cada uno de los casos de los regimenes para las actividades riesgosas e insalubre, que sera

desarrollado en el capitulo siguiente.

Figura 45. Regimenes previsionales en Argentina

Nacionales (ANSES) I3

| K

| E

B -
Municipalidades _ 24

Cajas complementarias

Especiales (ANSES)

Retiro (FFAA y FFSS)

Provinciales + bancos*

Diferenciados

Cajas profesionales 79

* Cada provincia tiene varios regimenes previsionales por tipo de empleo, organismo y
jurisdiccion mas regimenes diferenciados.

Fuente: elaboracion propia.

199 poder Ejecutivo Nacional, 2020, p. 5.
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IV. Futuro: ¢como pensar una reforma previsional en Argentina?

IV.1. Disefio técnico

Los principales desafios para la politica laboral y previsional se refieren a mejorar la densidad
de cotizaciones durante la vida activa; atender las cuestiones de género en el mercado laboral;
extender la vida activa de las personas; mantener los niveles actuales de cobertura en la vejez;
reevaluar la pertinencia de los regimenes para actividades riesgosas e insalubres vigentes;
mejorar la eficiencia y la equidad entre los regimenes especiales nacionales y los regimenes
previsionales provinciales respecto al SIPA y adecuar la sostenibilidad fiscal, tanto en relacién
al “peso” del gasto previsional en el funcionamiento de la economia como en vistas al proceso

de envejecimiento poblacional.

En el corto plazo se pueden distinguir dos temas centrales, uno relacionado con el mercado

laboral y el otro con la fragmentacién de la prevision social en Argentina.

La verdadera reforma (y es la mas desafiante) en el mercado laboral es cémo aumentar su
formalizacion y la productividad del trabajo que son la forma mas genuina y eficiente para
cubrir a los trabajadores activos y brindar proteccién a los adultos mayores. En particular, hay
que equilibrar las reglas relacionadas con el cuidado en el hogar para potenciar la participacién
de las mujeres en el mercado laboral y promover la extensidn de la vida activa de las personas

para usufructuar el aumento en la esperanza de vida.

La previsidon social en Argentina esta configurada con multiples reglas que, en muchos casos,
no estdn asociadas con empleos que tengan caracteristicas diferenciadas en términos de
salubridad y riesgo laboral, sino con el deseo legitimo de mejorar la tasa de sustitucion que
ofrece el SIPA; empero, las consecuencias directas de los tratamientos diferenciados afectan

a la equidad, la eficiencia y la sustentabilidad fiscal.

A futuro es dable pensar la creacion de un régimen previsional Unico para los ciudadanos de
Argentina y fortalecer los instrumentos para atender algunas de las diferencias entre los
colectivos descritos. Un régimen previsional comun seria un paso decisivo para eliminar las

asimetrias en términos de equidad, eficiencia y sustentabilidad financiera.

El régimen previsional unico ofreceria dos beneficios:
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° PUAM: la actual Prestacidn Basica para el Adulto Mayor la percibirian solo las
personas que no tienen afios de aportes registrados en el sistema a partir de los 65
aflosy

° Beneficio proporcional (BP) a los aportes registrados durante la vida activa de
las personas, también a partir de los 65 afos. Una opcidn es establecer un mecanismo
similar al que usan los esquemas de cuentas nocionales (v.gr. Suecia), que contemplan
una férmula que considera todos los aportes registrados por las personas, ajustados
con un indice de movilidad salarial mas una tasa de rentabilidad implicita y un factor
actuarial para determinar el valor mensual de la prestacion previsional en la vejez. El
monto minimo del BP deberia calibrarse para partir de la actual jubilacién minima,
equivalente al 82% del SMVM vy luego crecer conforme a la aplicacién de los
pardmetros sefialados. Adicionalmente, se podria incluir un factor de correccion para
incentivar el retiro tardio; que se aplicaria a las personas que deciden en forma

voluntaria jubilarse después de la edad minima legal.

El aumento de la edad minima de la mujer de 60 a 65 afios deberia realizarse con un
cronograma gradual en el tiempo; posteriormente, la edad minima comun deberia estar
vinculada con los cambios en la expectativa de vida para introducir en la norma un mecanismo

estabilizador respecto a la solvencia del régimen previsional en el largo plazo.

En todos los casos, las mejoras deseables en la tasa de sustitucidén del SIPA para cada colectivo
de personas podrian encuadrarse en los programas de ahorro voluntario individual o colectivo

sin garantias estatales.

Las actividades de envejecimiento prematuro podrian cubrirse con distintos instrumentos
para contemplar los ingresos de las personas en el periodo que media entre los retiros en la
fecha determinada para cada actividad (sujeta a la actualizacion en el tratamiento diferencial

en cada uno de los casos) y la fecha en que se accede a la jubilacion por vejez del SIPAZ,

A mediano plazo el desafio estd vinculado con el envejecimiento poblacional y, en particular,

con el impacto del aumento en la esperanza de vida sobre el gastos previsional, dado que en

200 Bertin, 2021. Rofman, 2021a. Los detalles técnicos del modelo de ahorro voluntario colectivo e individual
pueden consultarse en: Bertin y Rofman, 2021.
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un régimen de reparto el riesgo de longevidad lo absorbe el propio régimen con recursos
propios y el Estado con ingresos tributarios, a menos que se introduzcan cambios periédicos

en las edades minimas para el acceso a la jubilacidn, tal como fue analizo en la introduccion.

Recuadro VIII: Edades minimas y esperanza de vida desde 1967

Las edades minimas para el acceso a la jubilacién por vejez aumentaron de 50 afios para las mujeres y
de 55 afios para los hombre a 55 afios y 60 afios respectivamente con la sancion del Decreto-Ley 17.310
en el afio 1967; luego a 60 afios y 65 afos respectivamente con la sancidn de la Ley 24.241 que entré
en vigor en el afio 1994 y rigen hasta el presente. Como se observa en la figura siguiente, en la década
de 1950, la esperanza de vida de las mujeres para la percepcion de la jubilacidon era de 26 afnos vy la
correspondiente a los hombres era de 18 afios. La reforma previsional del ano 1967 las redujo a 23
afios y 15 ainos respectivamente. En la Ultima reforma paramétrica del aino 1994 quedaron en 21 afios
y 14 afos; no obstante, en la actualidad han aumentado a 23 afos para las mujeres y 15 anos para los
hombres. A futuro, por ejemplo en el afio 2030, si no se introducen cambios en las edades minimas,
las mujeres percibiran el haber previsional por vejez durante 26 afios y los hombres durante 17 afios

(similar a lo que ocurria en la década del 1950).

Bertranou y otros ensayan dos escenarios de cambios en las edades minimas para atemperar el
impacto del aumento en la esperanza de vida esperado sobre el gasto previsional. En el primero se
aumentan las edades minimas en cinco afos para ambos géneros (tal como se vinieron aumentando
en el pasado), las mujeres percibirian el beneficio por 22 afios y los hombres por 13 afos. El segundo
escenario consiste en igualar las edades minimas para ambos géneros en 70 afos para la década de
2030, la percepcién del beneficio seria por 17 afios para las mujeres y por 13 afos para los
hombres201. Una alternativa intermedia (escenario propio) consiste en igualar, dentro de un
horizonte temporal determinado, las edades minimas en 65 afios, de modo que la percepcién de la
jubilacion seria por 22 afios para las mujeres y por 17 afios para los hombres. En todos los casos, aun
igualando las edades minimas, las mujeres perciben la jubilacién durante mas afios, dado que tienen
mayor esperanza de vida que los hombres. Mas alld de estos ejemplos, parece oportuno encontrar
algun vinculo entre las edades minimas y el comportamiento esperado en la esperanza de vida de las
personas para introducir en la norma mecanismos estabilizadores respecto a la solvencia del régimen

previsional en el largo plazo.

201 Bertranou y otros, 2011, p. 124-5.
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Figura 46. Edades minimas para la jubilacién y esperanza de vida, 1954-2020.

Edades minimas Esperanza de vida

Mujer Hombre Mujer Hombre | Diferencia Mj/ Ho
1954 Ley 14.370 50 55 26 18 8
1967 Decreto-Ley 17.310 55 60 23 15 8
1994 21 14 7
Ley 24.241 60 65
2020 23 15 8
sin cambios 60 65 26 17 9
I. aumentar 5 afos 65 70 22 13 9
2030
Il. igualar en 65 afios 65 65 22 17 5
1. igualar en 70 afios 70 70 17 13 4
Fuente: Elaboracion propia en base a: Bertranuo y otros, 2011, “Encrucijadas en la seguridad social en

Argentina: reformas, cobertura y desafios para el sistema de pensiones”.

En sintesis, los siguientes instrumentos apuntan a estos objetivos y a fortalecer un régimen

previsional Unico para todos los ciudadanos, siguiendo los preceptos establecidos en la

Constit

ucion Nacional:

a) régimen previsional Unico por razones de eficiencia, equidad y sustentabilidad

financiera.

b) edad minima comun para mujeres y hombres. La edad minima deberia ser dindamica
en funcidn de la esperanza de vida (existe a partir del afio 2021 el “bono para la mujer”

gue reconoce al menos un ano de aportes por maternidad.

c¢) Beneficio no contributivo: la PUAM la percibirian las personas que no registran afos

de aportes al régimen previsional a partir de los 65 afios.

d) Beneficio Proporcional vinculado con la historia previsional mds un factor que

incentive el retiro tardio.

e) Pension por fallecimiento temporal: aplicable a cényuges jévenes (< x afos)
pensando que se pueden reinsertar en el mercado laboral. No aplicaria a partir de una
edad a determinar, pero estos tendrian que elegir entre seguir percibiendo la pensién

o la jubilacion por vejez cuando cumplan las edades minimas para acceder a este
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beneficio. Otra de las opciones es establecer un limite entre la edad del causante y el

conyuge o aplicar tasas diferenciadas para la cobertura de sobrevivencia.

f) Ahorro previsional voluntario individual y colectivo, de contribucidon definida y
beneficio indefinido, para complementar a los aportes obligatorios y mejorar la tasa
de sustitucién del SIPA, pero sin la garantia del Estado sobre estos beneficios

adicionales?%2

g) Un haber previsional por persona: hoy no hay restricciones para recibir la pensién
por fallecimiento y los haberes jubilatorios (es frecuente desde que se implementaron

las moratorias previsionales).

La combinacion de la PUAM con el Beneficio Proporcional y la creacion de un régimen
previsional Unico para todos los ciudadanos (eliminando el resto de las reglas previsionales
distintas a las reglas del SIPA) permitiria mejorar el eficiencia, la equidad y la solvencia
previsional de Argentina. Por un lado, podria mejorar el beneficio previsional promedio del
sistema (en favor de las personas que registran menos de los treinta afios minimos y en
detrimento de las personas que hoy se jubilan en los regimenes distintos al SIPA); por otro
lado, disminuiria el gasto previsional por persona en Argentina (ver figuras 31y 44)y, con ello,
se podria balancear mejor el gasto en proteccién social entre la primera y la tercera etapa del
ciclo de vida de las personas y fortalecer la solvencia del régimen previsional a largo plazo para

enfrentar el proceso de envejecimiento poblacional.

La implementacidon de alguno de estos instrumentos, v.gr. edades minimas, deberia ser
gradual y, en todos los casos, se deberian respetar los derechos adquiridos de todos los

beneficiarios de los distintos regimenes previsionales previos a la futura reforma previsional.

La evaluacion de estos instrumentos de una reforma previsional deberia estar acompafiada
de otras modificaciones para fortalecer la sustentabilidad y la transparencia de la previsidn

social en Argentina.

Relacion Nacién — provincias: si bien la Nacidn financia el déficit de los regimenes previsionales

provinciales hasta el nivel del gasto que surge de aplicar a estos los parametros del

202 Bertin y Rofman, 2021, p. 22.
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SIPA, a futuro habria que revisar esta decisién en el marco de un nuevo acuerdo entre

las partes.

En el afio 2016 la Nacion devolvié gradualmente a todas las provincias el 15% de la
“pre-Copa”, luego de los fallos de la CSIN a favor de Cérdoba, San Luis y Santa Fe (en
el afio 2015 los ingresos por la pre-COPA equivalian al 23% de los ingresos totales de
ANSESy a 2,6% del PIB). Dos de los argumentos usados por las provincia fueron: a) que
con la eliminacion del régimen de capitalizacién en la reforma previsional del afio 2008,
la Nacién recuperd el 11% de los aportes personales de los afiliados a ese régimen. b)
La Nacion asumié el gasto previsional de las once provincias que transfirieron sus

regimenes a la Nacion en la década de 1990.

No obstante, a partir de la década siguiente la Nacion financia los gastos de las
moratorias previsionales (2005 y 2014), la PUAM (2016) y las AUH (2009) de
beneficiarios que residen en todas las provincias (el gasto de las prestaciones no

contributivas de ANSES fue equivalente a 3,6% del PIB en el afio 2015).
Las opciones para estudiar, entre otras, son:

a) Establecer una nueva pre-COPA para financiar a las prestaciones no contributivas
en las tres etapas del ciclo de vida.

b) Dejar de financiar a los regimenes previsionales de las provincias que opten por
seguir manteniendo sus sistemas; manteniendo abierta la posibilidad que estas

transfieran sus regimenes previsionales a la Nacion.

En otro orden, considerando las potestades de la Nacidon y de las provincias, se deberia

fortalecer la tarea de fiscalizacidén de los recursos de la seguridad social con las provincias.

Cobertura de la salud: una parte importante del gasto de la poblacidn adulta corresponde a
los servicios de salud a través del PAMI. Aunque no esta incluida en esta propuesta, la
revision de la cobertura de la salud de los adultos mayores deberia estar integrada en

el area de salud.
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Separar el régimen contributivo de los regimenes semi contributivos y no contributivos: el
objetivo es mejorar la exposicion y, eventualmente, poder incluir reformas

diferenciadas entre ambos.

Publicacion periddica de la informacion de todos los regimenes previsionales que funcionan
en Argentina: es necesario que todas las agencias publicas y privadas que administran
regimenes previsionales publiquen informaciéon periddica y de acceso publico
relacionada con los afiliados, beneficiarios, montos de los haberes, ingresos
contributivos, egresos por pargo de las prestaciones previsionales y resultados
financieros; asi como los balances actuariales periédicos para conocer el estado actual

de los respectivos regimenes y los desafios que enfrentan en el futuro.

Figura 47. La caja de instrumentos para una reforma previsional.

Edades minimas
Régimen previsional iguales y dinamicas.
Unico para todos los
ciudadanos.

Planes de ahorro por
empresa y ahorro
EV (mj) 60: 23 Afios. previsional voluntario

EV (ho) 65: 15 afios sin garantia estatal.

Movilidad para
mantener el poder
adquisitivo.

Beneficio no Incentivos para el
contributivo: PUAM retiro tardio.

Pension por
fallecimiento
temporal a edades
tempranas.

Contributivo: Un beneficio
Beneficio

Proporcional

previsional por
persona.

Fuente: elaboracion propia.

IV.2. Economia politica
Las reformas previsionales son procesos frecuentes en el mundo que conllevan conflictos

sociales y politicos?®3.

En el afio 1993 se realizd en Argentina una reforma integral (paramétrica y estructural con la

implantacion de dos regimenes en competencia: capitalizacion individual y reparto), en el aifo

203 Bertin, 2006. CEPAL, 2014. OIT, 2018.
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2008 la reforma fue estructural y se elimind el régimen de capitalizacion individual. De ambas
se puede extraer ensefanzas para alcanzar mejores consensos a la hora de abocarse a un

nuevo proceso de cambio?®*,

En el aflo 2002 el Poder Ejecutivo Nacional, a través del Decreto 1.934/02, convocd a un
didlogo intersectorial, con la participaciéon de expertos nacionales e internacionales, cuyos
resultados se plasmaron en el “Libro Blanco de la Previsidon Social”, que es un antecedente

valioso para construir la arquitectura de la economia politica de una reforma previsional?%.

El camino es el didlogo y la busqueda de consensos entre los actores de la sociedad civil y los
partidos politicos para promover reformas que permitan congeniar crecimiento econémico
con proteccién social, advirtiendo que el punto de partida es la deslegitimacién de la previsién
social que existe entre los ciudadanos, muchos de los cuales hoy no esperan poder “vivir de

las jubilaciones”.

La economia politica de la reforma tiene en este contexto una importancia similar al disefio

técnico.

a. La reforma del sistema de proteccidn a la poblacién adulta mayor debe surgir de
un debate amplio y fundado que permita acordar una reforma a la proteccién social
sostenible en el tiempo.

b. Debe recoger las distintas opiniones de los sectores de la sociedad civil (gremios,
empresas, asociaciones de jubilados, universidades, expertos nacionales e
internacionales, centros de estudios, organismos internacionales, entre otros)
sobre como visualizan el estado de la prevision social en Argentina y como
imaginan los cambios para fortalecerla.

c. Debe combinar la consistencia técnica con la minimizacién del costo fiscal y lograr
su viabilidad politica.

d. Es necesario incluir el debate de la reforma en un acuerdo politico y social por los
costos asociados y para darle previsibilidad en el mediano plazo a nivel local e

internacional.

204 Bertranou, Casali y Cetrangolo, 2018. Isuani y San Martino, 1993.
205 \ITEYSS. 2003.
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e. Es conveniente disponer de un informe ejecutivo con las propuestas y las
proyecciones actuariales y financieras asociadas, realizado por un grupo de
expertos, aun con mas de un dictamen, tal como ocurrié en los procesos de la
reforma previsional en Espafia en el afio 19952%, en el Reino Unido en el afio 2006
con el Informe Turner?”’, en Chile de los afios 2008 y 2015%° y como esta

ocurriendo en la reforma previsional en Uruguay?%°.

Los casos nacionales citados incluyeron distintas variantes en la conformacion, en los modos
operativos y en las duraciones de las tareas encomendadas a los respectivos grupos de

expertos.

Asi, en los casos de Espafia y Uruguay las comisiones reunieron representantes del gobierno
(en mayoria), de los partidos politicos de la oposicién, de las organizaciones intermedias de

los trabajadores, los empleadores vy los jubilados.

En cambio, en el modelo chileno la representacién estuvo a cargo de expertos técnicos
nacionales (2006) y nacionales e internacionales (2015). En el Reino Unido la comisidén estuvo
conformada por tres integrantes designados por el Primer Ministro, el Ministerio de Hacienda

y la Secretaria de Estado para el Trabajo y las Pensiones.

En Espana el Pacto de Toledo continda funcionando y realiza recomendaciones u
orientaciones generales, con frecuencia quinquenal, sobre el funcionamiento del régimen
previsional. Estas son abordadas por la instancia del Didlogo Social (de composicion tripartida,
gobiernos, sindicatos y empresarios), que formulan los aspectos mas especificos y concretos
para implementar las orientaciones generales recibidas. En los casos restantes, las comisiones

fueron disueltas una vez cometido sus mandatos.

En Francia se constituyd en el afio 2000 una comisién permanente, Conseil d'orientation des
retraites (COR), integrado por 41 miembros, representantes del parlamento, de

organizaciones profesionales y sindicales, jubilados y familias, miembros de la administracion

206 Ministerio de Trabajo e Inmigracion, 1995.

207 pensions Commission, 2006.

208 Consejo Asesor Presidencial para la Reforma Previsional, 2006. Comisidn Asesora Presidencial sobre el Sistema
de Pensiones, 2015

209 CESS, 2021.
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publica y expertos, depende del Primer Ministro. EIl COR es un organismo independiente y
pluralista de consulta, responsable de analizar y supervisar las perspectivas a medio y largo

plazo del sistema de jubilacidon francés.

En todos los casos, estos grupos de trabajo estuvieron asistidos por secretarias técnicas

conformadas por funcionarios técnicos de los ministerios involucrados.

M3ds alld de forma que se adopte para la constitucion del grupo de expertos, el informe técnico
de una propuesta de reforma previsional es una herramienta Util para que pueda ser evaluado
en el seno del pacto social y, posteriormente, para que sea debatido en el Congreso de la
Nacidn. El informe técnico debe contener un diagndstico documentado y actualizado sobre el
estado del régimen previsional, sus fortalezas y debilidades, asi como las propuestas de
cambio y sus impactos sobre la cobertura previsional y las finanzas publicas de corto y largo

plazo.

A futuro el desafio es pensar en una reforma previsional paramétrica que unifique los
regimenes previsionales vigentes en el régimen de reparto del SIPA, incorpore el ahorro
previsional voluntario individual y colectivo para todos los ciudadanos que aspiren a mejorar

la tasa de sustitucion de este y sus ingresos en la vejez.

Un régimen previsional Unico para todos los ciudadanos, en consonancia con los preceptos
constitucionales, contribuirda a fortalecer la eficiencia, la equidad y la sustentabilidad

financiera.
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V. Anexo |

EVOLUCION DE LA PREVISION SOCIAL EN ARGENTINA

Etapas: Tipo de régimen previsional Instituciones Cobertura previsional Financiamiento

Contributivo. Capitalizacion colectiva. Cerrados (sin

Cajas profesionales por rama de actividad, de Fragmentacion institucional y heterogeneidad entre los . . L ) N R
1.1904 a 1942 jasp R P . R & . . Y .w Escasa (respecto al universo de trabajadores) portabilidad). Con solidaridad hacia el interior del
capitalizacion colectiva regimenes (en términos de obligaciones y derechos) N
colectivo.
Contributivo. Certificacién de afios de aportes con
Lo P . Tendencia parcial hacia la unificacion de los parametros . DDJJ. Creacién de "fondos compensatorios" entre
Incorporacion de mas cajas profesionales. o . Se amplia la cobertura legal para los trabajadores . L. . .
- . (edades y afios de aportes minimos). Surgimiento de agencias . . cajas previsionales. Asignacion del primer ingreso
Surgimiento de regimenes especiales. Lo . L N ‘. formales, sigue siendo reducida para el resto de los . . e
11. 1943 a 1966 - PR A publicas especificas (institutos, consejos). Creacién de la . . . R X tributario (impuesto a las ventas) al financiamiento
Movimiento desde "capitalizacion colectiva" a . A L. trabajadores. Reciprocidad jubilatoria . L. )
rama previsonal dentro del Poder Ju Inclusién de los pre nal. Inversion de los excedentes en titulos
derechos sociales en la Constitucién Nacional. publicos con rendimientos negativos en términos
reales "licuacion" parcial.
. . nanciamiento contributivo al
Reforma integral: estructura y parametros. R N
o - mixto". Dos moratorias previsionales. Rescate de
Aumento de edades minimas de 50 a 55 afios L . . . - K
. o Creacion de la Secretaria de Seguridad Social, y de la los bonos publicos colocados en las cajas por
para las mujeres y de 55 a 60 afios para los N ) L. - B . o .
o . Direccion Nacional de Recaudacion Previsional. Organizacion amortizacion de la deuda en cuotas no ajustables,
hombres, con 30 afios de aportes (20 efectivos). N N . ) . A L o )
. L de la Jus Nacional del Trabajo. Creacién del Instituto Cobertura limitada al mercado laboral formal. en un contexto de alta inflacion ("licuacién" parcial).
Unificacion: a) régimen para empleados en . . L. . . Lo P
I1l. 1967 a 1992 A Nacional de Previsidn Social (INPS). Instauracion de la Camara Incorporacién de la cobertura de salud para Eliminacién temporal de la contribucién patronal,
relacién de dependencia y b) para empleados . . . . . N » .
. L. . Nacional de Apelaciones de la Seguridad Social. Creacién del jubilados y pensionados (INSSJP). asignacion de impuestos coparticipables
auténomos (reduccién de doce a dos cajas ) . N N L N , "
Sistema Unico de Seguridad Social (SUSS). Creacién de (especialmente IVA). Declaracion de la "emergen

previsionales). Creacién de numerosos
regimenes especiales. Surgimiento de cajas de
prevision profesionales.

ANSES. previsional", con impacto posterior en la
igiosidad" previsional. Consolidacién de la deuda
previsional en el afio 1991.

Reforma integral: estructura y parametros.
Aumento de las edades minimas de 55 a 60
afos para las mujeres y de 60 a 65 afios para los
hombres, con 30 afios de aportes efectivos.
Régimen previsional "mixto": capitalizacion

1V. 1993-2007 individual + reparto. Unificacién y
"endurecimiento" de requisitos para jubilarse.
Mantenimiento de regimenes especiales,
provinciales y cajas de prevision profesionales.
"Monotributo" y Régimen para el personal
doméstico.

Contributivo y tributario: asignacion de nuevos

Acuerdos entre la Nacidn y las provincias para asignar . o . X . :
viasp P 8 Caida de la cobertura por ampliacion del mercado | impuestos al financiamiento de la seguridad social

ingresos tributarios al financiamiento previsiona
Transferencia voluntaria de regimenes provinciales a la
Nacién. Unificacion gradual entre el sistema nacional y los
provinciales. Creacién de la Justicia Federal en primera
instanca de la Seguridad Social.

laboral informal y de la desocupacién. Compensada | Consolidacion de deudas previsionales con bonos

nal, la| (1991y 1993). Nuevas "emergencias pre'
pada", y por los regimenes para aumento de la giosidad" por
"monotribitistas" y para "personal doméstico" haberes jubilatorios. Cesacién de pagos (2001) y
canje de la deuda (2005)

Ley de movilidad de las prestaciones previsionales:
2009 y cambios en 2017, 2019 y 2020. Pension
universal para adulto mayor (PUAM). Plan de
reparacion histérica. Reforma de los regimenes

especiales para magistrados y para funcionarios del

servicio exterior. Reconocimiento de aportes a la
mujer vinculados con la maternidad.

Creacién del Fondo de Garantia de Sustentabilidad
del Régimen Previsional. Fallo de la CSIN: devolucién
de la Pre-COPA a Cérdoba, Santa Fe, San Luis y
Formosa. Acuerdo Nacién provincias para la
devolucién de los ingresos provenientes del 15% de
la COPA.

Reforma estructural (no paramétrica). La "vuelta
V. 2008 - 2021 a reparto": eliminacién de la capitalizacion
individual.

Creacién de la Cdmara Federal y Nacional de Casacion del
Trabajo y la Seguridad Social

Fuente: Bertin. 2019. Hacia una historia del sistema previsional nacional de la Argentina, 1904-2018.
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on social

de tiempo del desarrollo de la previsic

Linea

VI. Anexo Il

1904: Caja Nacional de 1991: creacion del Sistema

Jubilaciones y Pensiones Unico de Seguridad Social
para los Funciona (SUSS) y la contribucion

Empleados y Agentes unificada a la seguridad

Ley 4.349. social (CUSS), DNU 2.284.

1904 — 1954: creacion de
cajas previsionales por 1973: Convenios de
mﬁﬂ<ﬂQmQ\ OmU_Hm__NDQOD noﬂﬂmmUODMNU dad W_\mgmm_
colectiva. en materia de seguridad
1946: reciprocidad social, Ley 20.155.
jubilatoria, D-L 9.316.

1949: reforma
constitucional,
incorporacion de los
derechos sociales.
1957: reforma
constitucional, Art. 14 bis.

971: Creacion del Instituto
Nacional de Servicios
Sociales para Jubilados y
Pensionados (INSSJP),
D-L 19.032.

1954 y 1958: determinacion . .
del haber inicial como % del 1967: reforma paramétrica,
€ o D-L 17.310.

salario, transicion de la
capitalizacion colectiva al
esquema de reparto, Ley
14.370y Ley 14.449.

1968: creacion del Sistema
Nacional de Prevision Social,
D-L 18.037 y D-L 18.038.

1991: creacidn de la
dministracion Nacional de
la Seguridad Social (ANSES),
Decreto 2741/91.

1993: reforma paramét
y creacion del Sistema
Integrado de Jubilaciones y
Pensiones (SIJP:
capitalizacion y reparto), Ley
24.241.

1992-2017: pactos fiscales
entre la Nacidn y las
provincias, armonizacion
previsional.

1994-1997: transferencia de
cajas previsionales
provinciales a la Nacién
(SIUP).

016: Programa Nacional de
Reparacidn histdrica.:
creacion de la PUAM, Ley
27.260.

2008: movilidad de las
prestaciones de la proteccion
social, Ley 26.417.

2008: creacion del Sistema
Integrado Previsional
Argentino (SIPA): régimen de
reparto asistido, Ley 26.425.

2005: transicién de la
seguridad social a la
proteccion social, DNU
1.454/05.
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VIl. Anexo Ill: Leyes y decretos consultados
Ley 162: Montepio militar, 1865.
Ley 840: Extension de la cobertura previsional a los deudos de militares, 1877.
Ley 870: Ministros de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién y jueces, 1877.
Ley 1.420: Docentes, 1884.
Ley 1.909: Modificacion de la Ley 1.420, 1886.
Ley 2.219: Empleados de la Administracion General del Estado, 1887.
Ley 3.195: Pensiones graciables: régimen juridico, 1894.
Ley 3.239: Personal militar en retiro. Jubilaciones y pensiones, 1894.
Ley 3.744: Modificacion de la Ley 2.219, 1898.
Ley 4.226: Régimen Especial de Retiros para Magistrados, 1903.
Ley 4.235: Ley de Amparo para el Personal de Policia y Bomberos, 1903.

Ley 4.349: Caja Nacional de Jubilaciones y Pensiones para los Funcionarios, Empleados vy

Agentes Civiles (o Caja Civil), 1904.
Ley 4.555: Régimen Especial para Ministros Plenipotenciarios, 1905.
Ley 4.661: Jornada laboral y descanso dominical, 1905.
Ley 4.707: Ley Organica Militar, 1904.
Ley 4.870: Modificacion de la Ley 4.349, 1905.
Decreto /07: Creacion del Departamento Nacional del Trabajo.
Ley 5.143: Modificacion de la Ley 4.349, 1907.
Ley 6.007: Modificacion de la Ley 4.349, 1909.
Ley 7.497: Modificacion de la Ley 4.349, 1910.
Ley 8.999: Ampliacién de las funciones del Departamento Nacional del Trabajo, 1912.

Ley 9.653: Caja Nacional de Jubilaciones y Pensiones de Empleados y Obreros Ferroviarios,

1915.
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Ley 9.675: Pensiones a hijas y viudas de guerreros de Brasil, Paraguay y expediciones al

desierto, 1915.
Ley 10.650: Modificacion de la Ley 9.653, 1919.
Ley 11.110: Caja para el Personal de Empresas y de Servicios Publicos, 1921.

Ley 11.232: Caja Nacional de Jubilaciones y Pensiones de los Empleados de Casas Bancarias,

1923.
Ley 11.295: Pensiones a jefes, oficiales y tropa del Paraguay y expediciones al desierto, 1924.
Ley 11.412: Pensiones a hijas y nietas de guerreros de la independencia, 1928.
Ley 11.575: Caja de Jubilacion para Empleados Bancarios, 1930.

Ley 11.821: Caja de Retiro y Pensiones Militares (creacidon en el marco de la Ley 11.821

Presupuesto General de la Administracién Nacional), 1934.

Ley 11.923: Reformas paramétricas del Régimen para Funcionarios, Empleados y Agentes

Civiles (Ley 4.348), 1934.
Ley 12.143: Creacion del Impuesto a las Ventas de Mercaderias, 1935.
Ley 12.512: Asignacidn Vitalicia para expresidentes y exvicepresidentes, 1938.
Ley 12.581: Caja de Jubilaciones y Pensiones de Periodistas, 1939.

Ley 12.612: Caja de Jubilaciones para el Personal de la Marina Mercante, Aeronautica Civil y

Afines, 1939.
Ley 12.613: Pensiones a descendientes de la guerra de la independencia, 1940.
Ley 12.821: Pensién para Deudos de exlegisladores y exconstituyentes, 1942.
Decreto-Ley 15.074/43: Secretaria de Trabajo y Prevision.
Ley 5.015: Caja de Seguridad Social para Escribanos de la provincia de Buenos Aires, 1943.
Decreto-Ley 10.424/44: Consejo Nacional de Prevision Social.

Decreto-Ley 10.315/44: incorporacion al régimen de la ley 11.110 (Caja para el Personal de
Empresas y de Servicios Publicos) del personal de instituciones médicas (hospitales,

casas de salud, etc.), de las asociaciones y entidades profesionales o gremiales
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vinculadas a dichas actividades y de entidades de socorro mutuo que prestaban

asistencia médica a sus asociados.

Decreto-Ley 14.535/44: Modificacidén de la Ley 12.581: Caja de Jubilaciones y Pensiones de
Periodistas, 1944.

Decreto-Ley 23.682/44: Caja Nacional de Jubilaciones del Personal de Empresas Bancarias, de
Seguros, Reaseguros, Capitalizacion y Ahorro. Ratificado con fuerza de ley por Ley

13.196, 1948.
Decreto-Ley 29.176/44: Instituto Nacional de Seguridad Social.

Decreto-Ley 31.665/44: Caja de Jubilaciones para Empleados de Comercio y Actividades

Afines.

Decreto-Ley 32.347/44: Organizacion, competencia y procedimientos de la Justicia del Trabajo

en la Capital Federal y los territorios nacionales.

Decreto-Ley 28.803/45: Pension vitalicia a ciudadanos que han combatido voluntariamente

en las Fuerzas Armadas en la ultima guerra mundial.

Decreto-Ley 31.665: Caja de Jubilaciones para Empleados de Comercio y Actividades Afines,

1944.

Decreto 6.395/46: Régimen previsional para el Personal de la Marina Mercante, que

comprende también al de la Aeronautica Civil y las Actividades Afines.

Decreto-Ley 6.717/46: Invitacidn a las provincias a suscribir con el Gobierno nacional un

tratado de administracién de justicia para organizar tribunales del trabajo.
Decreto-Ley 9.316/46: Sistema de reciprocidad jubilatoria.

Decreto-Ley 12.903/46: Bonificacion por un afio para los haberes previsionales de las cajas

previsionales para compensar las variaciones en el costo de vida.

Decreto-Ley 13.641/46: Instituto de Ayuda Financiera para pago de Pensiones y Retiros de
Militares (IAFPRPM).

Decreto-Ley 13.937/46: Caja para Empleados y Obreros de la Industria y Actividades Afines.

Decreto-Ley 15.943/46: Caja de Jubilaciones, Pensiones y Retiros de la Policia Federal.
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Decreto-Ley 19.492/46. Ley organica para el personal de la Marina Mercante Nacional, la

Aeronautica Civil y las actividades afines.

Ley 12.913: Otorgamiento de pensiones a los derechohabientes de fallecidos en actos de

servicio el dia 4 de Junio de 1943, 1946.
Ley 12.992: Régimen de retiro y pensiones en la Prefectura Maritima, 1947.
Ley 13.018: Régimen jubilatorio para el Servicio Penitenciario Nacional, 1947.

Ley 13.095: Prorroga de las bonificaciones a los haberes previsionales para compensar el costo

de vida del Decreto-Ley 12.903/46, 1947.
Ley 5.177: Caja de Previsidon Social para Abogados de la provincia de Buenos Aires, 1947.

Ley 13.193: Ratificacidn del Decreto-Ley 23.682/44: Caja Nacional de Jubilaciones del Personal

de Empresas Bancarias, de Seguros, Reaseguros, Capitalizacion y Ahorro, 1948.

Ley 13.337: Pensiones a personas que prestaron servicios extraordinarios a la Nacion en las

guerras anteriores a 1870 y en la conquista al desierto, 1948.

Ley 13.478: Creacion del Fondo Estabilizador de Previsién Social. Pensidon por vejez a personas
mayores de 65 afios no amparadas en regimenes previsionales y sin recursos.

Movilidad de los haberes previsionales, 1948.

Ley 4.755; Caja de Seguridad Social de Abogados y Procuradores de la provincia de Santa Fe,
1948.

Reforma de la Constitucion Nacional. Elevacion de los derechos y las garantias sociales al rango
constitucional. Incorporaciéon de los derechos de la familia, del trabajador, de la

ancianidad y de la educacion y la cultura, 1949.

Ley 3.483: Caja Forense (Primera y Segunda Circunscripcién Judicial) de la provincia de Santa

Fe, 1949.
Ley 3.910: Caja Notarial de Accién Social del Colegio de Escribanos, 1950.
Ley 1.892: Caja de Jubilaciones y Pensiones de Escribanos de la provincia de Mendoza, 1950.

Ley 3.920: Caja de Seguridad Social para los Profesionales del Arte de Curar de la provincia de

Santa Fe, 1950.
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Ley 14.067: Incorporacioén obligatoria a la Caja para el Personal de Empresas y de Servicios
Publicos (Ley 11.110) del personal que prestaba servicios en empresas de

transportes automotores colectivos de pasajeros de jurisdiccidon nacional, 1951.

Ley 14.069: Modificaciones al Régimen de Caja Nacional de Jubilaciones y Pensiones Civiles,

1951.

Ley 14.125: Pensidn vitalicia a los sobrevivientes de la 1° conscripcién del Ejército Argentino y

de la Marina de Guerra de Argentina, 1952.
Ley 4.390: Caja Notarial de Jubilaciones y Prevision Social de la provincia de Cérdoba, 1953.

Ley 14.370: Transicién de regimenes de capitalizacién colectiva a regimenes de reparto.

Formula de cdlculo Unica para la determinacidn del haber jubilatorio, 1954.
Ley 14.236: Instituto Nacional de Prevision Social. Reestructuracién, 1953.

Ley 14.397: Régimen previsional Unico, administrado por tres cajas previsionales para

Trabajadores Independientes, Empresarios y Profesionales, 1954.

Ley 14.370: Férmula de calculo Unica para la determinacion del haber jubilatorio. Transicion
de la capitalizacion colectiva al reparto. Movilidad de las prestaciones previsionales
mediante la aplicacién del indice del costo de vida definido por la Direccién Nacional

de Estadistica y Censos, 1954.
Ley 14.399: Régimen previsional para Trabajadores Rurales, 1955.
Decreto-Ley 11.911/56: Régimen previsional para los Trabajadores del Servicio Doméstico.
Decreto-Ley 16.767: Estatuto del Docente. Régimen previsional, 1956.
Ley 3.221: Caja de Prevision Social para los Escribanos de la provincia de Salta, 1956.
Ley 3.221: Caja de Previsidn Social para los Escribanos de la provincia de Salta, 1956.
Decreto-ley 6.101/57: Caja Forense de la provincia de Entre Rios.
Reforma de la Constitucion Nacional: Introduccion de los articulos 14 bis, 1957.

Ley 14.473: Reforma al Decreto-Ley 16.767. Estatuto del Docente. Régimen previsional, 1958.

206




La prevision social en Argentina: pasado, presente y futuro. Hugo D. Bertin

Ley 14.499: Determinacién de los haberes jubilatorios como porcentaje del salario. Creaciéon
del Fondo Compensador de Inversiones y Acumulacion Previsionales. Movilidad de

las prestaciones previsionales, 1958.

Ley 14.588: Incorporacién de los trabajadores graficos a la Caja de Jubilaciones y Pensiones de

Periodistas, 1958.

Decreto-Ley 1.285/58: Organizacion de la Justicia Nacional y Federal en todo el pais, creacion
de la Camara Federal y Nacional de Casacidn del Trabajo y de la Seguridad Social, y

de la Cadmara Nacional de Apelaciones del Trabajo de la Capital Federal.
Ley 4.889: Caja de Previsidon Social de los Profesionales de la Ingenieria, 1958.

Ley 2.480: Caja de Previsidn y Seguridad Social de Abogados y Procuradores de la provincia de

Tucuman, 1958.

Ley 4.641: Caja de Previsidn Social para Profesionales de la Salud de la provincia de Cérdoba,

1959.

Ley 4.641: Caja Previsional Social para Profesionales de la salud de la provincia de Cérdoba,

1959.

Ley 15.474: Régimen previsional especial para el personal de aeronavegacion con funcion

especifica a bordo de aeronaves, 1960.
Decreto-Ley 8.989: Caja de Prevision y Seguro Médico de la provincia de Buenos Aires, 1962.

Decreto-ley 1.030/62: Caja de Previsidon Social para Profesionales de la Ingenieria de la

provincia de Entre Rios.

Decreto-Ley 30-G: Caja Notarial de Jubilaciones, Pensiones y Subsidios Mutuales de la

provincia de Tucumadn, 1963.

Decreto 1.474/64: Introduccidén del concepto de declaracion jurada para certificar aportes

personales y contribuciones patronales realizadas a la prevision social.
Ley 618: Caja Forense de la provincia de Cérdoba, 1964.
Ley 622: Caja Notarial de la provincia de Cérdoba, 1964.
Ley 3.813: Caja de Seguridad Social para Abogados de la provincia de Salta, 1964.

Ley 16.516: Pensidn Vitalicia a Primeros Premios en Ciencia y Letras, 1965.
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Ley 7.014: Caja de Previsidn Social para Martilleros y Corredores Publicos de la provincia de

Buenos Aires, 1965.

Ley 16.989: Asignacién mensual vitalicia a los ciudadanos que hayan ejercido la Presidencia o

la Vicepresidencia de la Republica Argentina, 1966.
Decreto-Ley 17.122: Moratoria previsional, 1967.
Decreto-Ley 17.221: Pension vitalicia a fundadores de la aeronautica argentina, 1967.

Decreto-Ley 17.310: Reforma paramétrica. Nuevos requisitos para la jubilacion de los afiliados

a las cajas previsionales, 1967.

Decreto-Ley 17.575: Concentracidn de la administracién de las doce cajas previsionales en
tres: Caja Nacional de Previsidn para el Personal de Estado y Servicios Publicos, Caja
Nacional de Previsién para el Personal de la Industria, Comercio y Actividades Civiles,
y Caja Nacional para Trabajadores Autonomos. Secretaria de Estado de Seguridad
Social como drgano de conduccién y supervision del régimen nacional de seguridad

social. Disolucién del Instituto Nacional de Prevision Social, 1967.

Decreto-Ley 18.037: Sistema Nacional de Previsién Social (SNPS). Régimen de jubilaciones y
pensiones para los trabajadores en relacion de dependencia (absorbié la Caja
Nacional de Previsién para el Personal del Estado y Servicios Publicos y la Caja
Nacional de Previsién para el Personal de la Industria, Comercio y Actividades

Civiles), 1968.

Decreto 4.257/68: Régimen previsional para el personal de la salud en contacto con pacientes
de riesgo, personal que se desempefia en cdmaras frias, ferroviarios, conductores de
omnibus o colectivos, mineros (a cielo abierto), personal que se desempefia en
ambientes insalubres a determinar por autoridad competente, personal que haya

prestado servicios en la Antdrtida, mineros subterraneos, aeronavegacion.
Decreto 6.730/68: Régimen previsional para el personal embarcado.

Ley 4.984: Caja de Previsién de la Ingenieria, Arquitectura, Agrimensura, Agronomia y

Profesionales de la Construccién de la provincia de Cérdoba, 1968.

Decreto-Ley 18.038: Régimen de jubilaciones y pensiones trabajadores auténomos (absorbid

la Caja Nacional para Trabajadores Auténomos), 1969.
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Decreto-Ley 18.464: Texto ordenado del Régimen Jubilatorio especial para Magistrados y

Funcionarios del Poder Judicial de la Nacion, 1969.

Decreto 2.338/69: Régimen previsional para el personal de acerias expuestas a altas

temperaturas.

Decreto-Ley 18.820: Creacidn de la Direccidon Nacional de Previsional Social como organismo
descentralizado, con personalidad juridica y autarquia, y bajo la superintendencia de

la Secretaria de Estado de Seguridad Social, 1970.

Decreto-Ley 18.916: Adhesion voluntaria de las amas de casa al régimen de trabajadores

auténomos, 1971.
Decreto 3.092/71: Régimen previsional para los tripulantes de barcos pesqueros.
Decreto 3.176/71: Régimen previsional para el personal de la industria del vidrio (fabricacion).

Decreto-Ley 19.032: Creacion del Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y

Pensionados (INSSJP), 1971.

Decreto-Ley 19.211: Pensién vitalicia a ciudadanos que hayan obtenido el Premio Nobel

mientras residan en el pais, 1971.

Decreto 3.555/72: Régimen previsional para el personal de la industria de la carne (contacto

directo con animales).

Decreto 4.645/72: Régimen previsional para el personal femenino de empresas telefénicas

(telefonistas u operadoras).
Decreto 5.912/72: Régimen previsional para estibadores, capataces y guincheros.

Decreto 8.746/72: Régimen previsional para el personal de la industria del chacinado
(contacto directo con animales).Decreto-Ley 19.472: Pensidn vitalicia a Pioneras de

la Antartida Argentina mientras residan en el pais, 1972.

Decreto-Ley 19.841: Modificacion de la forma de calculo del haber jubilatorio del Régimen

Especial para Magistrados y Funcionarios del Poder Judicial (Ley 18.464), 1972.

Decreto-Ley 19.909: Aumento de los aportes personales y las contribuciones a cargo del

Estado en el régimen de retiro de las Fuerzas Armadas, 1972.
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Decreto-Ley 7.918/72: Régimen previsional especial para magistrados y funcionarios del

Poder Judicial de la provincia de Buenos Aires.

Decreto-Ley 20.147: Moratoria previsional. Creacién del fondo de reserva del régimen

nacional de jubilaciones y pensiones, 1973.

Decreto-Ley 20.155: Autorizacién a las asociaciones profesionales para celebrar entre si y/o
con organismos competentes convenios de corresponsabilidad gremial en materia

de seguridad social, 1973.

Decreto 629/73: Régimen previsional para los propietarios de automdviles de alquiler que

exploten personalmente sus vehiculos.

Decreto 710/73: Régimen previsional para el personal ferroviario del ramal Puerta Tastil y

Socompa de la provincia de Salta.

Decreto 1.805/73: Régimen previsional para el personal de seguridad operativa industrial con
funciones de elaboracién o fraccionamiento de combustibles liquidos de primer

grado.
Decreto 1.851/73: Régimen previsional para los sefialeros ferroviarios.

Decreto-Ley 20.464: Estatuto de las carreras del Investigador Cientifico y Tecnolégico y del

Personal de Apoyo a la Investigacién y Desarrollo, 1973.
Ley 869: Caja Forense de la provincia de Rio Negro, 1973.
Ley 20.475: Régimen previsional para minusvalidos, 1973.
Ley 20.524: Ministerios del Poder Ejecutivo Nacional, 1973.

Ley 20.572: Incorporacion de las personas que hubiesen ejercido cargos de caracter electivo
en los poderes del Estado Nacional al Régimen Especial de Jubilaciones y Pensiones

para Magistrados y Funcionarios Judiciales, 1973.
Ley 20.475: Régimen especial para minusvalidos, 1973.

Decreto 1.967/73: Régimen previsional para el personal de policia de establecimientos

navales.

Decreto 2.371/73: Régimen previsional para los operadores de telegrafia y radiotelegrafia.
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Ordenanza CABA 27.987/73: Régimen previsional para el personal del Gobierno de la Ciudad
de Buenos Aires que realiza tareas penosas, riesgosas o insalubres o determinantes

de vejez o agotamiento prematuro.
Ley 20.628: Impuesto a las ganancias, 1973.
Ley 652: Caja Forense de Abogados y Procuradores de la provincia de La Pampa, 1974.
Ley 5.574: Caja Notarial de Accién Social de la provincia de Entre Rios, 1974.
Ley 20.733: Pension vitalicia para Premios Nacionales de Arte y Arquitectura, 1974.

Ley 20.740: Régimen previsional para los conductores de vehiculos de transporte de carga,

1974.
Ley 20.744: Régimen del Contrato de Trabajo, 1974.
Ley 20.888: Régimen previsional para el personal con ceguera congénita, 1974.
Decreto 182/74: Régimen previsional para el personal afectado a tareas de forja y fragua.

Decreto 937/74: Régimen previsional para el personal de empresas de servicios eléctricos

(tareas directas).

Decreto 2.135/74: Régimen previsional para los amarradores de barcazas destinadas a carga

y descarga.

Decreto 2.136/74: Régimen previsional para el personal de explotaciones petroliferas o

gasiferas.

Decreto 2.137/74: Régimen previsional para el personal operativo de la empresa Ferrocarriles

Argentinos.

Ordenanza CABA 29.604/74: Régimen previsional para el personal de planta permanente del

ballet estable del Teatro Coldn.
Ley 8.119: Caja de Seguridad Social para Odontdlogos de la provincia de Buenos Aires, 1974.
Ordenanza CABA 29.605/74: Régimen previsional para los cantantes liricos del Teatro Colén.

Ley 20.954, articulo 33: Inclusidon a los Ministros, Secretarios de Estado y Subsecretarios en el
Régimen Especial de Jubilaciones y Pensiones para Magistrados y Funcionarios

Judiciales, 1975.
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Decreto 538/75: Régimen previsional para el personal de establecimientos educativos en

zonas de frontera o de educacion especial.

Decreto 992/75: Régimen previsional para el personal operativo de la empresa Ferrocarriles

Argentinos.

Ley 21.205: Caja Notarial Complementaria de Seguridad Social del Colegio de Escribanos de la

Ciudad Autéonoma de Buenos Aires, 1975.

Ley 21.121: Incorporacion del personal de Tribunal de Cuentas de la Nacion al régimen al
Régimen Especial de Jubilaciones y Pensiones para Magistrados y Funcionarios

Judiciales, 1975.

Ley 21.124: Incorporacion de los agentes del Poder Legislativo al régimen al Régimen Especial
de Jubilaciones y Pensiones para Magistrados y Funcionarios Judiciales. Régimen

previsional para el personal de la imprenta del Congreso de la Nacion (Art. 3°), 1975.

Decreto 1.851/75: Régimen previsional para el personal que realiza operaciones de hilado y

dofeo del rayén sin extraccién de contaminantes.

Decreto 1.852/75: Régimen previsional para el personal de embarcaciones que desempefian

tareas de dragado y balizado.

Decreto 2.091/76: Régimen previsional especial para el personal operativo de la

Administracion General de Puertos.

Decreto-Ley 21.540: Concesién de una asignacion mensual vitalicia a los arzobispos y obispos
con jurisdiccidn sobre arquididcesis, didcesis, prelaturas o exarcados del Culto

Catodlico Apostdlico Romano y al vicario castrense para las Fuerzas Armadas, 1977.

Decreto-Ley 21.776: Derogacién del Art. 4° del Decreto-Ley 21.776 del régimen previsional

para trabajadores profesionales.

Decreto-Ley 21.950: Jerarquia Eclesidstica una asignacion mensual equivalente entre el 70% y

el 80% de la percibida por el Juez Nacional de Primera Instancia, 1977.
Ley 1.340: Caja Previsional Notarial de la provincia de Rio Negro, 1978.

Ley 2.884: San Luis: Caja de Prevision Social para Escribanos de la provincia de San Luis, 1978.
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Resoluciéon 592/79 de la Secretaria de la Seguridad Social: Reempadronamiento de

auténomos, consolidacion de deudas.

Decreto-Ley 22.293: Eliminacién de las contribuciones patronales, y su reemplazo por un

monto equivalente extraido de los impuestos coparticipables, 1980.

Decreto-Ley 9.650/80: Régimen previsional de la provincia de Buenos Aires, administrado por

el Instituto de Prevision Social.

Ley 6.468: Caja de Previsidn y Seguridad Social de Abogados y Procuradores de la provincia de

Cdrdoba, 1980.

Resolucién de la Secretaria de Seguridad Social 321/80: Régimen previsional para el personal
de salud en tareas con contacto directo con pacientes de leproserias, enfermedades
infectocontagiosas, de asistencia de diferenciados mentales, personal en tareas de

radioscopia.

Decreto-Ley 22.430: Asignacién vitalicia a los sacerdotes seculares del Culto Catdlico

Apostélico Romano, 1981.

Ley 8.349: Caja de Previsidon Social para Profesionales en Ciencias Econdmicas de la provincia

de Cordoba, 1982.

Decreto-Ley 22.731: Régimen previsional para el personal del Servicio Exterior de la Nacion,

1983.
Decreto-Ley 22.929: Régimen previsional para investigadores cientificos y tecnoldgicos, 1983.

Decreto-Ley 22.940: Introduccién de modificaciones al Decreto-Ley 18.464 del régimen

jubilatorio especial para los jueces de la Nacion y funcionarios judiciales, 1983.
Decreto-Ley 22.955: Régimen previsional especial para empleados publicos, 1983.

Decreto-Ley 22.919: Aumento de los aportes personales y las contribuciones a cargo del

Estado en el régimen de retiro de las Fuerzas Armadas, 1983.

Decreto-Ley 23.026: Incorporacién al régimen previsional para investigadores cientificos y
tecnolégicos del personal de la Comisidon Nacional de Energia Atdmica, y de los
docentes que se desempenan en las universidades nacionales con dedicacién

exclusiva o completa, 1983.
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Ley 9.963: Caja de Seguridad Social para Profesionales en Ciencias Econdmicas de la provincia

de Buenos Aires, 1983.
Ley 10.086: Caja de Prevision Social para Bioquimicos de la provincia de Buenos Aires, 1983.

Ley 10.087: Caja de Previsidon Social para Profesionales de las Ciencias Farmacéuticas de la

provincia de Buenos Aires, 1983.
Ley 23.081: Restablecimiento de las contribuciones patronales para la previsién social, 1984.
Ley 23.154: Régimen para contratistas de vifias y frutales, 1984.

Ley 6.188: Caja de Seguridad Social del Consejo Profesional de Ciencias Econdmicas de la

provincia de Salta, 1984.

Ley 6.188: Caja de Seguridad Social del Consejo Profesional de Ciencias Econdmicas de la

provincia de Salta, 1984.

Decreto 421/85: Moratoria previsional, pago parcial de la deuda a partir de la percepcién del

beneficio por vejez.

Ley 1.892: Caja de Jubilaciones y Pensiones de Abogados y Procuradores de la provincia de

Mendoza, 1985.

DNU 2.196/86: Declaracidon de emergencia econdmica a los sistemas nacionales de prevision

social instituido por las Leyes 18.037 y 18.038, sus modificatorias y complementarias.

Decreto 2.091/86: Régimen previsional para el personal operativo de la Administracion

General de Puertos.
Decreto 2.465/86: Régimen previsional para los recolectores de residuos.
Ley 23.466: Pensidn vitalicia para familiares de desaparecidos, 1987.

Resolucién de la Superintendencia de Seguros 19.106: Reglamentacién del seguro de retiro,

1987.

Decreto 14/87: Régimen previsional para el personal funcional del Centro Nacional de

Reeducacidén Social.

Decreto 648/87: Cronograma de pago sobre las diferencias de haberes surgidas por aplicacién

del DNU 2.196/86.
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Ley 3.217: Caja de Prevision para Profesionales de la Ingenieria de la provincia de Cérdoba,

1986.

Decreto 1.825/87: Régimen previsional para el personal de usinas generadoras de electricidad

de destilerias y plantas de YPF.
Ley 955: Caja de Prevision Médica de la provincia de La Pampa, 1987.
Ley 23.548: Coparticipacion federal de impuestos, 1988.

Ley 23.568: Declaracién del fin de la emergencia econdmica de los regimenes previsionales
para los empleados en relacién de dependencia y para los empleados auténomos,

1988.

Ley 23.626: Incorporacion del personal del Instituto Nacional de Desarrollo Pesquero (INDP)al
régimen previsional para investigadores cientificos y tecnolégicos del personal,

Decreto-Ley 22.929, 1988.
Ley 23.660: Creacion del Programa Médico Obligatorio (PMO), 1988
Ley 23.661: Creacién del Sistema Nacional de Seguro de Salud (ANSSAL), 1988.

Ley 23.682: Incorporacién al régimen previsional especial para empleados publicos del
personal de planta permanente de: Administracidon Nacional de Aduanas, Comisién
Nacional de Energia Atdomica, Consejo Federal de Inversiones, Consejo Nacional de
Investigaciones Cientificas y Técnicas, Direccién General de Fabricaciones Militares,
Direccion General Impositiva, Direccion Nacional de Construcciones Portuarias y Vias
Navegables, Direccién Nacional de Vialidad, Instituto Nacional de Ciencia y Técnica
Hidricas, Instituto Nacional de Investigaciones y Desarrollo Pesquero, Instituto
Nacional de Prevencidn, Sismica, Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria,
Instituto Nacional de Tecnologia Industrial, Junta Nacional de Carnes, Junta Nacional
de Granos, Mercado Nacional de Hacienda, personal del Poder Judicial de la Nacién,
Fiscalia Nacional de Investigaciones Administrativas, Sindicatura General de
Empresas Publicas, Orquesta Sinfonica Nacional, Orquesta Nacional de Musica
Argentina Juan de Dios Filiberto, Coro Polifénico Nacional, Coro Polifénico de Ciegos

y Banda Sinfdnica de Ciegos, 1989.

Ley 23.690: Extensidn de los beneficios para familiares de desaparecidos, 1989.
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Ley 23.746: Pensidn vitalicia para madres de mds de 7 hijos que no posean bienes y recursos,

1989.
Ley 23.769: Creacion del Instituto Nacional de Previsién Social (INPS), 1989.
Ley 10.746: Caja de Seguridad Social para Veterinarios de la provincia de Buenos Aires, 1989.
Ley 6.556: Caja de Jubilaciones y Pensiones para Médicos de la provincia de Salta, 1989.

Ley 6.574: Caja de Previsidn Social para Agrimensores, Arquitectos, Ingenieros y Profesionales

Afines de la provincia de Salta, 1989.
Ley 6.556: Caja de Jubilaciones y Pensiones para Médicos de la provincia de Salta, 1989.
Ley 6.043: Caja Notarial de la provincia de San Juan, del afio 1989.
Ley 23.794: Creacidn del régimen previsional para Guardaparques nacionales, 1990.
Ley 23.848: Pensiones vitalicias a Excombatientes conscriptos en Malvinas, 1990.

Ley 23.891: Pensidn vitalicia para personas que obtengan titulos olimpicos hasta tercer nivel,

a partir de 50 aflos y con recursos inferiores a 5 haberes minimos, 1990.

Ley 23.895: Incorporacién al régimen previsional especial para empleados publicos de los

docentes comprendidos en la Ley 14.473 (Estatuto del Personal Docente), 1990.
Ley 1.232: Caja de Prevision Profesional de la provincia de La Pampa, 1990.

DNU 2.284/91: Sistema Unico de Seguridad Social (SUSS), dependiente del Ministerio de

Trabajo y Seguridad Social de la Nacion.
Decreto 2.741/91: Creacién de la Administracion Nacional de la Seguridad Social (ANSES).

Ley 23.928: Convertibilidad del Austral. Prohibicion de los mecanismos de indexacién o
actualizacion monetaria o repotenciacion de créditos dispuestos en sentencias

judiciales, 1991.

Ley 23.966: Fijacidn del aporte personal en relacion de dependencia en el 10%, la contribucion
patronal en el 26% y el aporte personal de los trabajadores auténomos en el 26% de
la respectiva categoria. Afectacion del 11% de la recaudacion del IVA, la recaudacion
del impuesto a los bienes personales, el 30% de los recursos de las privatizaciones al
régimen previsional. Derogacion de los regimenes especiales: ministros, secretarios

y subsecretarios del Poder Ejecutivo nacional (Ley 20.954), personal civil de la Policia
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Federal, de la Caja de Retiros, Jubilaciones y Pensiones de la Policia Federal y de la
Administraciéon Central del Ministerio del Interior (Ley 19.803), Tribunal Fiscal (Ley
20.024 y 18.464), Poder Legislativo (Leyes 20.572, 21.121 y 21.124), personal que se
desempeiia en el Presidencia de la Nacion (Ley 19.396), personal civil de inteligencia
de la Secretaria de Informaciones de Estado y de los Servicios de Inteligencia de las
Fuerzas Armadas (Ley 19.173), jueces de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién o
procurador general de la Nacidn (Ley 19.939), presidente y vicepresidente de la
Nacién (Ley 16.989), investigadores cientificos y técnicos (Ley 22.929), arzobispos y
obispos con jurisdiccidon sobre arquidiécesis, didcesis, prelaturas o exarcados del
Culto Catolico Apostdlico Romano, y vicario castrense para las Fuerzas Armadas (Ley
21.540), guardaparques nacionales (Ley 23.794), administracion publica y personal
civil en Ministerio de Defensa, Estado Mayor conjunto o Comandos en Jefe de las
Fuerzas Armadas (Ley 22.955), Servicio Exterior (Ley 22.731), docentes (Ley 23.895)
y sacerdotes del culto catdlico (Ley 22.430), personal permanente de la Secretaria de
Planeamiento de la Presidencia de la Nacion (Decreto 765/83), personal militar de
las Fuerzas Armadas de la Nacién (Ley 19.101), Gendarmeria Nacional (Ley 19.349),
Prefectura Naval Argentina (Ley 18.398), Servicio Penitenciario (Ley 13.018), Servicio
Exterior de la Nacion (Ley 20.957) y Policia Federal Argentina (Ley 21.965), 1991.

Decreto 1.609/91: Reglamentacion de la Ley 23.966. Afectacion de impuestos y recursos para

el financiamiento del régimen nacional de previsidn social.

Ley 23.982: Consolidacion de deudas previsionales con la emision de titulos publicos para los

jubilados y pensionados, 1991.

Ley 8.554: Sistema de Caja de Prevision Social para Médicos y Bioquimicos de la provincia de

Entre Rios, 1991.

Decreto 1.609/91: Promulgacién de la Ley 23.966 y observacion de las derogaciones de los
regimenes de Servicio Penitenciario, Prefectura de la Nacién Argentina, Fuerzas
Armadas, Gendarmeria Nacional y Policia Federal Argentina, que mantuvieron

vigencia.

Decreto 2.140/91: Reglamentacion de la Ley 23.982, de consolidacion de deudas

previsionales.
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Ley 24.004: Régimen previsional para el personal de enfermeria, 1991.

Ley 24.016: Introduccion de modificaciones al régimen especial de jubilaciones y pensiones

para el personal docente de la Ley 14.473 (Estatuto del Docente), 1991.

Ley 24.018: Restablece las asignaciones mensuales vitalicias para el presidente, el
vicepresidente de la Nacién y los jueces de la Corte Suprema de la Nacién, asi como
el régimen especial para magistrados y funcionarios del Poder Judicial, del Ministerio
Plblico de la Nacion, de la Fiscalia Nacional de Investigaciones Administrativas,
vocales del Tribunal Fiscal de la Nacién, legisladores nacionales, ministros,
secretarios y subsecretarios del Poder Ejecutivo nacional, secretarios vy
prosecretarios nombrados a pluralidad de votos por las Cdmaras de Senadores y
Diputados de la Nacién, el intendente, concejales, secretarios y subsecretarios del
Concejo Deliberante, secretarios y subsecretarios del departamento Ejecutivo de la
Ciudad de Buenos Aires, procurador general del Tesoro y vocales del Tribunal de

Cuentas de la Nacidn, 1991.

Ley 24.019: Restablece la vigencia de las Leyes 21.540, 22.430, 22.929, 23.026, 23.794y 22.731

gue habian sido derogados por la Ley 23.966, 1991.

DNU 879/92: Asignacién del 20% de la recaudacién del impuesto a las ganancias al

financiamiento del sistema de seguridad social.
Ley 24.004: Régimen previsional especial para el personal de enfermeria, 1991.

Ley 24.130: Ratificacion del “Acuerdo entre el Gobierno Nacional y los Gobiernos
Provinciales”, establecié la cesion del 15% de la recaudaciéon coparticipable al

financiamiento del sistema previsional nacional, 1992.

Ley 10.430: Régimen previsional especial para actividades insalubres de agotamiento

prematuro de la provincia de Buenos Aires, 1992.

Ley 7.896: Sistema de Prevision Social para Profesionales en Ciencias Econdmicas de la

provincia de Entre Rios, 1992.

Decreto 94/93: Traslado de la funcidn de recaudacién de los recursos de la seguridad social
de la ANSES (Ministerio de Trabajo) a la Secretaria de Ingresos Publicos (Ministerio

de Economia).
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DNU 507/93: Asignacion de la funcién de recaudacién de los recursos de la seguridad social a

la Direccién General Impositiva (DGI), dependiente del Ministerio de Economia.
Ley 24.241: Creacion del Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones (SIJP), 1993.

Decreto 684/93: Autorizacion para la emisidon de los Bonos de Consolidacion de Deudas

Previsionales segln lo dispuesto por la Ley 23.982.
Decreto 2.609/93: Disminucion de las contribuciones patronales al SIJP.

Ley 2.045: Caja Previsional para Profesionales Universitarios de la provincia de Neuquén,

1993.

Ley 6.333: Caja Previsional para Profesionales en Ciencias Econdmicas de la provincia de San

Juan, 1993.

Ley 6.334: Caja Previsional para Profesionales de la Ingenieria y Agrimensura de la provincia

de San Juan, 1993.

Ley 6.352: Caja Previsional para Profesionales en Ciencias Juridicas de la provincia de San Juan,

1993.

Ley 6.353: Caja de Previsidn para Profesionales Médicos, Odontdlogos y Bioquimicos de la

provincia de San Juan, 1993.

Ley 11.085: Caja de Seguridad Social para los Profesionales en Ciencias Econdmicas

(Circunscripcion |y 11) de la provincia de Santa Fe, 1993.
Ley 6.374: Caja Interprofesional de Prevision de la provincia de San Juan, 1993.

Ley 24.347: Modificacién de la Ley 24.241. Limite para la vuelta a reparto de los afiliados al
régimen de capitalizacion individual. Opcidn de afiliacién voluntaria de las amas de
casa para ingresar al SIJP. Definicion del aporte medio previsional obligatorio

(AMPOQ). Prestacién por edad avanzada, 1994.

Resoluciéon ANSES 63/94: Actualizacién del ingreso de referencia para el calculo del haber
inicial de las prestaciones del régimen de reparto con el indice salario basico de

convenio de la industria y la construccién (ISBIC).
Decreto 14/94: Ratificacion del Pacto Federal para el Empleo, la Produccidn y el Crecimiento

Decreto 82/94: Transferencia del régimen previsional de la Ciudad de Buenos Aires al SIJP.
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Decreto 78/94: Reglamentario del Art. 168° de la Ley 24.241. Derogacion de los regimenes
especiales de la Ley 22.71, Ley 22.929, Ley 23.026, Ley 23.626, Ley 24.016 y Ley
24.818.

Decreto 385/94: Descuento de las contribuciones patronales establecidas en el Decreto

2.609/93.

Decreto 476/94: Extension de los beneficios sobre las contribuciones patronales del Decreto

2.609/93 ajurisdicciones provinciales.
Decreto 859/94: Modificacidn de las contribuciones patronales del Decreto 385/94.

Decreto 1.141/94: |dentificacion de las empresas de turismo para la aplicacién de la

disminucion de las contribuciones patronales del Decreto 2.609/93.

Decreto 1.791/94: Disminucidn de las contribuciones patronales para las empresas de las

actividades de investigacion cientifica y tecnoldgica.

Ley 3.978: Sistema Previsional y Social para Profesionales en Ciencias Econdmicas de la

provincia de Cérdoba, 1994.

Ley 4.764: Caja de Asistencia y Previsién Social para Abogados y Procuradores de la provincia

de Jujuy, 1994,

Ley 6.757: Caja de Seguridad Social para Odontdlogos y Bioquimicos de la provincia de Salta,

1994.

Ley 24.463: Declaracién de emergencia previsional, denominada “de Solidaridad Previsional”,

1995.

Ley 24.476: Régimen de facilidades de pago (“moratoria”) para los trabajadores auténomos
incorporados al Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones (SIJP) de la Ley

24.241, 1995.
Decreto 292/95: Reduccidn de las contribuciones patronales en las jurisdicciones provinciales.

Decreto 306/95: Extension de los beneficios sobre las contribuciones patronales del Decreto

2.609/93 a los empleadores de personal domésticos.
Decreto 327/95: Transferencia del régimen previsional de Santiago del Estero al SIJP.

Decreto 328/95: Transferencia del régimen previsional de Catamarca al SIJP.
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Decreto 372/95: Descuento sobre las contribuciones patronales establecidas en el Decreto

2.609/93.

Ley 2.795: Sistema de Jubilaciones, Pensiones y Retiros del Consejo Profesional de Ingenieria,

Agrimensores y Técnicos de la provincia de Rio Negro, 1994.
Ley 2.795: Caja de Prevision Social Médica de la provincia de Rio Negro, 1994.

Decreto 492/95: Programa Meédico Obligatorio (PMO). Reduccién de contribuciones

patronales en jurisdicciones provinciales establecidas en el Decreto 292/95.
Decreto 71/96: Transferencia del régimen previsional de Salta al SIJP.
Decreto 362/96: Transferencia del régimen previsional de Mendoza al SIJP.
Decreto 363/96: Transferencia del régimen previsional de San Juan al SIJP.
Decreto 503/96: Transferencia del régimen previsional de La Rioja al SIJP.
Decreto 721/96: Transferencia del régimen previsional de Rio Negro al SIJP.
Decreto 868/96: Transferencia del régimen previsional de Jujuy al SIJP.
Decreto 1.065/96: Transferencia del régimen previsional de Tucuman al SIJP.

CSJ: “Chocobar, Sixto Celestino ¢/ INPS-Caja Nacional de Previsidn Social para el Personal del
Estado y Servicios Publicos s/Reajuste por movilidad”, Fallos: 319:3241. Corte

Suprema de Justicia de la Nacidn, Secretaria de Jurisprudencia. Buenos Aires, 1996.
Ley 24.655: Creacién de la Justicia Federal de Primera Instancia de la Seguridad Social, 1996.

Ley 24.699: Prérroga hasta el 31 de diciembre de 1998 del plazo para el cumplimiento de las
cldusulas del "Pacto Federal para el Empleo, la Produccion y el Crecimiento".
Asignacion de la recaudacion de impuestos a los combustibles al financiamiento del

SIJP, 1996.
Decreto 63/97: Transferencia del régimen previsional de San Luis al SIJP.
Decreto 649/97: Texto ordenado de la Ley de Impuesto a las Ganancias.

DNU 833/97: Modificacién del criterio para la movilidad de las prestaciones a cargo del

régimen de reparto del SIJP: reemplazo del AMPO por el MOPRE.
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Resolucién 661/97 del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social y la Resolucion 1.114/97 del
Ministerio de Economia y Obras y Servicios Publicos: Establecer el valor del MOPRE

en $80.
Decreto 1.520/98: Disminucion de las contribuciones patronales al SIJP.

Ley 24.977: Creacion del régimen simplificado para pequefios contribuyentes, “monotributo”,

1998.
Ley 25.063: Reforma tributaria, 1998.
Ley 6.990: Caja de Seguridad Social de Profesionales de la Salud de la provincia de Salta, 1998.
Ley 12.163: Caja de Seguridad Social para los Psicélogos de la provincia de Buenos Aires, 1998.

Ley 6.728: Caja de Previsidn para Profesionales del Arte de Curar de la provincia de Mendoza,

1999.
Ley 25.067: Modificacion del régimen simplificado para pequefios contribuyentes, 1999.

Ley 25.235: Ratificacion del “Compromiso Federal para el Crecimiento y la Disciplina Fiscal”
firmado el 6 de diciembre de 1999, en la cldusula doceava: financiamiento de la
Nacién a los desequilibrios presupuestarios de los regimenes provinciales no

transferidos a cambio de la homogeneizacién paramétrica respecto al SIJP, 1999.

Ley 25.239: Reforma tributaria. Régimen especial obligatorio de Seguridad Social para los

empleados del servicio doméstico, 1999.
Ley XIX N° 36: Caja de Profesionales Médicos de la provincia de Misiones, 1999.
Ley 2.795: Caja de Previsidn Social Odontoldgica de la provincia de Rio Negro, 1999.

Ley 6.953: Caja de Prevision y Seguridad Social para Profesionales de la provincia de Tucuman,

del ano 1999.

CSJ, “Craviotto, Gerardo Adolfo y otros ¢/ Estado Nacional - PEN - Ministerio de Justicia de la
Nacién s/ empleo publico”. Corte Suprema de Justicia de la Nacidn, Secretaria de

Jurisprudencia. Buenos Aires, 1999.

Ley 7.025: Caja de Previsidn y Seguridad Social de Médicos e Ingenieros de la provincia de

Tucuman, 2000.
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Ley 12.490: Caja de Prevision Social para Agrimensores, Arquitectos, Ingenieros y Técnicos de

la provincia de Buenos Aires, 2000.

Ley 25.344: Emergencia la situacidon econdmico-financiera del Estado nacional y consolidacion

de deudas, 2000.

Ley 25.400: Ratificacién "Compromiso Federal para el Crecimiento y la Disciplina Fiscal" y su
adenda, ambos de fecha 17 de noviembre de 2000, suscriptos por los gobernadores
e interventor federal, el jefe de gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y
el gobierno nacional. Prérroga hasta el 31 de diciembre de 2005 (o hasta la sancién
de la Ley de Coparticipacion Federal) de la distribucién del producido de los

impuestos prevista en las leyes especificas, 2000.

Ley 25.250: Estimulo al empleo estable. Reduccién de las contribuciones patronales para los

nuevos empleos por tiempo indeterminado, 2000.
DNU 1.306/00: Reforma del Régimen del Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones.
DNU 438/01: Suspensién de la aplicacion del DNU 1.306/00.

Decreto 814/01: Recomposicion de las contribuciones patronales al 16% y eliminacién de la
reduccion de las contribuciones patronales vigentes, con la excepcion de las

determinadas por la Ley 25.250.

Ley 25.453: Determinacion de dos segmentos de contribuciones patronales, 20% para los
empleadores cuya actividad principal sea la locacidn y prestacién de servicios (con

algunas excepciones) y 16% para las actividades restantes, 2001.
Ley Provincial XIX N° 38: Caja de Profesionales de la Salud de la provincia de Misiones, 2001.

Caja de profesionales de la Ingenieria, Arquitectos, Agrimensores, Agronomos y otras

Profesiones de la provincia de Misiones, Ley 3.833, 2001.

Decreto 1.009/01: Inclusion de las actividades de empleadores del sector de servicios y del
sector de comercio, con montos facturados anuales mayores a $48 millones, en los

alcances del Decreto 814/01.

Decreto 1.231/01: Creacidén de la Direccidon General de Recursos de la Seguridad Social en la

estructura organica de la Administracién Federal de Ingresos Publicos (AFIP).
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Decreto 1.387/01: Disminucidn por un afio del aporte personal de los trabajadores en relacién

de dependencia del régimen de capitalizacion del 11% al 5%.

Decreto 1.394/01: Creacion del Sistema Unificado de Informaciéon y Recaudacién de la
Seguridad Social (SIRSS), y del Instituto Nacional de los Recursos de la Seguridad
Social (INARSS).

DNU 85/01: Declaracion de emergencia del Sistema Integrado de Jubilaciones y pensiones y

se establecid limite maximo (“tope”) a las jubilaciones y pensiones del SIJP.
DNU 896/01: Descuento del 13% a los haberes previsionales mensuales del SIJP.
DNU 1.495/01: Reforma al régimen de capitalizacion individual.

DNU 1.676/01: Exclusidn de la reduccion de los aportes personales establecido en el DNU
1.387/01 a los trabajadores en relacion de dependencia afiliados al régimen de

reparto.

DNU 216/02: Prérroga de la entrada en vigor de la comisiéon por rentabilidad del Fondo de

Jubilaciones y Pensiones.
DNU 262/02: Derogacion del DNU 85/01.
DNU 1.819/02: Eliminacion del descuento del 13% a los haberes previsionales del SIJP.

Ley 25.668: Derogacion de las asignaciones vitalicias para los arzobispos, obispos y obispos
auxiliares con jurisdiccion sobre arquididcesis, diécesis, prelaturas o exarcados del
Culto Catdlico Apostdlico Romano y para el vicario castrense para las Fuerzas
Armadas (Ley 21.540), los regimenes espaciales para el personal del Servicio Exterior
de la Nacion (Ley 22.731), y para funcionarios del Poder Ejecutivo, Legislativo y

Judicial (Ley 24.018), 2002.
Decreto 1.275/02: Establecimiento del haber minimo del SIJP en $200.
Decreto 1.934/02: Comisidn Especial para la Reforma del Régimen Previsional.

Decreto 2.203/02: Establecimiento del aporte personal de los trabajadores en relacion de
dependencia del régimen de capitalizacidn al 7% y cronograma de aumento en dos

tramos de 2% cada uno.
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DNU 2.322/02: Observacion de las derogaciones estipuladas en la Ley 25.668. Las leyes 21.540
(asignacién vitalicia mensual en el Culto Catdlico Apostélico Romano) y 22.731
(Servicio Exterior de la Nacidn), y parcialmente la Ley 24.018 (asignaciones vitalicias
para el presidente y vicepresidente de la Nacién, los jueces de la Corte Suprema de
la Nacién y el régimen especial para magistrados y funcionarios del Poder Judicial,
del Ministerio Publico de la Nacién y de la Fiscalia Nacional de Investigaciones

Administrativas) mantienen su vigencia.

Ley 12.857: Régimen previsional especial para excombatientes en Malvinas de la provincia de

Buenos Aires, 2002.

Ley 6.590: Instituto de Seguridad Social para profesionales de la provincia de Santiago del

Estero, 2002.
Caja de Profesionales de Ciencias Econémicas de la provincia de Misiones, Ley 3.953, 2003.

Resolucién del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social 155/03: Plan mayores,
cobertura previsional para personas mayores de setenta afios con focalizacion

geografica.

Decreto 383/03: Régimen previsional para los maquinistas o conductores portuarios de

autoelevadores y guias moéviles.

DNU 217/03: Derogacién del INARSS, y reasignacion de las funciones de recaudacion de los

recursos de la seguridad social a la AFIP.

DNU 390/03: Prorroga del cronograma de aumentos del aporte personal de los afiliados al

régimen de capitalizacion previsto en el Decreto 2.203/02.
DNU 391/03: Establecimiento del haber minimo del SIJP en $220.

DNU 1.194/03: Aumento del haber minimo del SIJP en tres tramos: $240, luego en $260 y

posteriormente en $280.

Resoluciéon del MTEyYSS 383/03: Régimen previsional especial para maquinistas o conductores

portuarios de autoelevadores y grias maviles.

Ley 5.558: Caja Previsional del Arte de Curar de la provincia de Corrientes, 2003.
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Ley 7.110: Caja de Previsidon para Profesionales de Ciencias Econdmicas de la provincia de

Mendoza, 2003.

Ley 25.865: Nuevo Régimen Tributario Integrado y Simplificado para los Pequeiios

Contribuyentes, 2003.

Decreto 164/04: Moratoria previsional para los trabajadores auténomos por deudas

previsionales existentes al mes de setiembre del afio 2003.

Ley 5.903: Ente Administrador de Servicios Previsionales para Profesionales de la Provincia de

la provincia de Chubut, 2003.
Ley 25.877: Ordenamiento del régimen laboral. Derogacion de la Ley 25.250, 2004.

Resolucién del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social 864/04: Régimen previsional

para encargado y apuntador maritimo.

Decreto 817/04: Reglamentacion de la Ley 25.877. Descuento temporal a las contrataciones

de nuevos trabajadores para empresas con menos de ochenta trabajadores.

Resolucién General de la AFIP 1.750/04: Eliminacion del limite maximo de la remuneracion

imponible sujeta al pago de las contribuciones patronales a la seguridad social.

DNU 809/04: Prérroga del cronograma de aumentos del aporte personal de los afiliados al

régimen de capitalizacion previsto en el DNU 390/03.

DNU 1.199/04: Aumento del 10% para todos los haberes previsionales del SIJP, con una suma

maxima de incremento de $1.000 por haber.

Ley 13.191: Régimen previsional especial para guardavidas de la provincia de Buenos Aires,

2004.
Ley 13.237: Régimen previsional especial para policias de la provincia de Buenos Aires, 2004.

Ley 7.361: Caja de Prevision de Profesionales Agrimensores, Arquitectos, Ingenieros, Gedlogos

y Técnicos de la Construccidn de la provincia de Mendoza, 2005.

Decreto 137/05: Régimen Especial para Docentes. Aumento del aporte personal de 11 a 13%

del ingreso imponible para los docentes encuadrados en la Ley 24.016.

CSJ: “Itzcovich, Mabel ¢/ ANSeS s/ reajustes varios”, Fallos: 328:566. Corte Suprema de Justicia

de la Nacion, Secretaria de Jurisprudencia. Buenos Aires, 2005.
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CSJ: “Sanchez, Maria del Carmen ¢/ ANSeS s/ reajustes varios”, Fallos: 328:1602. Corte

Suprema de Justicia de la Nacidn, Secretaria de Jurisprudencia. Buenos Aires, 2005.
DNU 748/05: Establecimiento del haber minimo del SIJP en $350.
DNU 1.273/05: Establecimiento del haber minimo del SIJP en $390.

DNU 1.454/05: Modificacion al régimen de facilidades de pago de la Ley 24.476, permitiendo

pagar el saldo de la deuda en cuotas, que se deducian del cobro del haber mensual.

DNU 788/05: Prorroga del cronograma de aumentos del aporte personal de los afiliados al

régimen de capitalizacion previsto en el DNU 809/04.

Resolucién del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social 716/05: Régimen previsional
para el personal de plantas de elaboracién o fraccionamiento de combustibles

liquidos de primer grado.

Ley 25.994: Jubilacidn anticipada las personas desempleadas al 30 de noviembre del afio 2004

que tenian 30 afos de aportes, 2005.

Ley 26.063: Deduccién para el empleador en la determinacién del Impuesto a las Ganancias el

pago de las remuneraciones del personal del servicio doméstico, 2005.

Decreto 764/06: Incremento de los haberes previsionales del SIJP en 11% y un porcentaje

mayor para el haber minimo.

Resolucién del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social 140/06: Régimen previsional

para el personal portuario que realiza tareas de mantenimiento.
Resolucién 625/06 de la ANSES: Jubilacién automatica para trabajadores autonomos.

Resoluciéon 884/06 de la ANSES: Restriccion al pago en cuotas de la deuda previsional
(moratoria) solo a los auténomos que no estuviesen percibiendo ningun beneficio

previsional o plan social.

CSJ: “Badaro, Adolfo Valentin ¢/ ANSeS s/ reajustes varios”, Fallos: 329:3089. Corte Suprema

de Justicia de la Nacidn, Secretaria de Jurisprudencia. Buenos Aires, 2006.

DNU 940/06: Prorroga del cronograma de aumentos del aporte personal de los afiliados al

régimen de capitalizacion previsto en el DNU 788/05.
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Decreto 1.451/06: Prdrroga de la vigencia de la Ley 25.994 (Jubilacién anticipada) hasta el 30
de abril de 2007.

DNU 22/07: Prérroga del cronograma de aumentos del aporte personal de los afiliados al

régimen de capitalizacion previsto en el DNU 940/06.

Ley 26.153: Modificacidén del criterio para la gestion de ANSES en los juicios previsionales,

2007.
Ley 26.198: Incremento de los haberes previsionales del SIJP en 13%, 2007.

Ley 26.222: Flexibilizacién del traspaso entre los regimenes de reparto y capitalizacién, “tope”
a la comisién por administracion de las AFJP, creacion de fondos mutuales por AFJP

para financiar las pensiones por invalidez y fallecimiento, 2007.

Decreto 313/07: Restablecimiento del aporte personal de los afiliados al régimen de

capitalizacidn individual en 11% y reglamentacion de la Ley 26.222.
Ley 26.267: Extension de los beneficios para familiares de desaparecidos, 2007.

Decreto 897/07: Creacion del Fondo de Garantia de Sustentabilidad del Régimen Previsional

Publico de Reparto (FGS), administrado por la ANSES.

Decreto 1.626/07: Incorporacién de los magistrados y funcionarios del Poder Judicial de
Mendoza al régimen especial para Magistrados y Funcionarios del Poder Judicial de

la Nacion de la Ley 24.018.
Decreto 1.346/07: Incremento de los haberes previsionales del SIJP en 12,5%.

Decreto 1.474/07: Régimen especial para los Trabajadores de Yacimientos Carboniferos Rio
Turbio y de los Servicios Ferroportuarios con Terminales en Punta Loyola y Rio

Gallegos.

Ley 13.802: Régimen previsional especial para bomberos de la provincia de Buenos Aires,

2007.

Decreto 279/08: Incremento de los haberes previsionales del SIJP 7,5% en marzo y 7,5% en

julio de 2008.

Ley 13.917: Caja de Seguridad Social para profesionales de la Kinesiologia de la provincia de

Buenos Aires, 2008.
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Ley 26.377: Derogacion del Decreto-Ley 21.766 y perfeccionamiento del régimen previsional

para trabajadores profesionales, 2008.

Ley 26.417: Instauracién de la movilidad periédica de las prestaciones previsionales del SIJP

(luego SIPA), 2008.

Decreto 1.401/08: Incorporacion del Fiscal de Estado y el Asesor de Gobierno de Mendoza al
régimen especial para Magistrados y Funcionarios del Poder Judicial de la Nacion de

la Ley 24.018.

Ley 26.425: Creacion del Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA), modificando el SIJP,
2008.

Decreto 2.103/08: Creacién del Fondo de Garantia de Sustentabilidad del Sistema Integrado
Previsional Argentina (FGS), fusién del Fondo de Garantia de Sustentabilidad del
Régimen Previsional Publico de Reparto con los fondos de jubilaciones y pensiones

administrados por las AFJP.

Decreto 2.105/08: Creacion de la Subdireccién de Operaciones del FGS en el ambito de la

ANSES para la administracion del FGS.

Decreto 2.193/08: Incorporacion de los magistrados y funcionarios del Poder Judicial de San
Juan al régimen especial para Magistrados y Funcionarios del Poder Judicial de la

Nacién de la Ley 24.018.

Ley 26.494: Régimen previsional diferencial para los trabajadores en relacion de dependencia

de la industria de la construccién, 2009.

Resoluciéon MTEYSS 268/09: Régimen previsional especial para el Personal del Sindicato de Luz

y Fuerza.

Decreto 448/09: Incorporacion de los magistrados y funcionarios del Poder Judicial de La Rioja
al régimen especial para Magistrados y Funcionarios del Poder Judicial de la Nacién

de la Ley 24.018.

CSJ: “Elliff, Alberto José c/ ANSeS s/ reajustes varios”, Fallos: 332:1914. Corte Suprema de

Justicia de la Nacidn, Secretaria de Jurisprudencia. Buenos Aires, 2009.
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Decreto 933/09: Incorporacion de los magistrados y funcionarios del Poder Judicial de Salta al
régimen especial para Magistrados y Funcionarios del Poder Judicial de la Nacion de

la Ley 24.018.

Resolucién de la ANSES 257/09: Incorporacion de los exmagistrados y funcionarios del Poder
Judicial de Tucuman al régimen especial para Magistrados y Funcionarios del Poder

Judicial de la Nacion de la Ley 24.018.

Ley 26.508: Inclusion del personal docente de las universidades publicas nacionales en el

régimen previsional para investigadores cientificos y tecnoldgicos, 2009.

Decreto 29/10: Incorporacion de los magistrados y funcionarios del Poder Judicial de Jujuy al
régimen especial para Magistrados y Funcionarios del Poder Judicial de la Nacién de

la Ley 24.018.

Decreto 30/10: Incorporacién de los magistrados y funcionarios del Poder Judicial de Santiago
del Estero al régimen especial para Magistrados y Funcionarios del Poder Judicial de

la Nacidn de la Ley 24.018.

Ley 26.649: Establecimiento de la jubilacion minima del SIPA equivalente al 82% del SMVM.
Cambio en el indice de movilidad. Recomposicion de los haberes previsionales entre

los afios 1991 y 1995 y entre los afos 2001 y 2006, 2010.

Resolucién del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social 759/10: Régimen previsional

para el personal de plantas procesadoras de aves (contacto directo con los animales).
Decreto 1.482/10: Observar en su totalidad la Ley 26.649.

Resolucién del Ministerio de Trabajo, Empleo y la Seguridad Social 1.444/10: Extension de los
beneficios del régimen diferencial para estibadores portuarios del Decreto 5.912/72,
a los trabajadores portuarios que desempefian tareas como estibadores, capataces

y guincheros por cuenta propia o asociados a cooperativas de trabajo.
Ley 26.727: Régimen previsional especial para trabajadores agrarios, 2011.

Camara Federal de Apelaciones de la Seguridad Social: “Tripodi, Aida y Otro ¢/ ANSES s/ acciéon

meramente declarativa”, 2011.

Ley 26.844: Régimen especial de contrato de trabajo para el personal de casas particulares,

2013.
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Ley 26.853: Creacidn de la Cdmara Federal y Nacional de Casacién del Trabajo y la Seguridad

Social, 2013.

CSJ: “Barrios, Idilio Anelio ¢/ ANSeS s/ reajustes varios”, Fallos: 336:1224. Corte Suprema de

Justicia de la Nacidn, Secretaria de Jurisprudencia. Buenos Aires, 2013.

Ley 26.940: Promocién del trabajo registrado y prevencién del fraude laboral. Descuento
temporal en las contribuciones a la seguridad social para los empleadores de hasta

ochenta trabajadores, 2014.

Ley 26.970: Régimen de regularizacién de deudas para trabajadores auténomos inscriptos o

no en el SIPA (moratoria previsional), 2014.

CSJ 191/2009 (45-S)/CS1: “San Luis, Provincia de ¢/ Estado Nacional s/ accidn declarativa de
inconstitucionalidad y cobro de pesos”. Corte Suprema de Justicia de la Nacidn,

Secretaria de Jurisprudencia, noviembre de 2015. Buenos Aires.

CSJ 538/2009 (45-S)/CS1: “Santa Fe, Provincia de ¢/ Estado Nacional s/ accidn declarativa de
inconstitucionalidad”. Corte Suprema de Justicia de la Nacién, Secretaria de

Jurisprudencia, noviembre de 2015. Buenos Aires.

CSJ 539/2009 (45-S): CS1 “Santa Fe, Provincia de ¢/ Estado Nacional s/ accidn declarativa de
inconstitucionalidad”. Corte Suprema de Justicia de la Nacién, Secretaria de

Jurisprudencia. Buenos Aires, 2015.

CSJ 786/2013 (49-C) /CS1: “Cérdoba, Provincia de ¢/ Estado Nacional y otros/ medida
cautelar”. Corte Suprema de Justicia de la Nacion, Secretaria de Jurisprudencia.

Buenos Aires, 2015.

CSJ 1.039/2008 (44-S)/CS1: “San Luis, Provincia de ¢/ Estado Nacional y otra s/ cobro de
pesos”. Corte Suprema de Justicia de la Nacidn, Secretaria de Jurisprudencia. Buenos

Aires, 2015.

CSJ 4783/2015: “Formosa Provincia de ¢/ Estado Nacional”. Corte Suprema de Justicia de la

Nacidén, Secretaria de Jurisprudencia. Buenos Aires, 2015.

DNU 2.635/15: Impuestos coparticipados. Cese de la retencion de los recursos de la “pre-

COPA” y devolucién a todas las provincias.
DNU 73/16: Impuestos coparticipados. Derogacién del DNU 2.635/15.
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Resolucién del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social 897/15: Régimen previsional
para el personal que realiza exploracidon y saneamiento vinculado a la explotacion

petrolifera o gasifera.

Decreto de la Provincia de Buenos Aires 58/15: Modificacion de la Ley 10.430 para actividades

insalubres de agotamiento prematuro.

Decreto 807/16: Establecimiento del indice para la actualizacidon del ingreso base para la

determinacion del haber inicial de las prestaciones del régimen de reparto
Resolucién de la Secretaria de la Seguridad Social 6/16: Reglamentacion del Decreto 807/16.

Ley 27.260: Programa Nacional de Reparacion Histdrica para Jubilados y Pensionados para
abonar las deudas previsionales. Creacidn de la prestacion universal para el adulto

mayor (PUAM), 2016.

Ley 27.341: Incorporacion del personal de la de la Comisidon Nacional de Actividades Espaciales
(CONAE), del Servicio Geoldgico Minero Argentino (SEGEMAR) y de la Administracion
Nacional de Laboratorios e Institutos de Salud (ANLIS) al régimen previsional para

investigadores cientificos y tecnoldgicos del personal, Decreto-Ley 22.929, 2016.

Decreto 406/16: Acuerdo para un Nuevo Federalismo. Eliminacion de la detraccion del quince
por ciento (15%) de la masa de impuestos coparticipables en forma progresiva y

escalonada durante los afios 2016 a 2020.
Decreto 894/16, Reglamentacion de la Ley 27.260.
Consenso Fiscal, 16 de noviembre de 2017.

Ley 27.426: Modificacion de la formula y la frecuencia para el ajuste periédico de las
prestaciones previsionales establecida en la Ley 26.417. Requisito de realizar una
evaluacion socioecondmica y patrimonial para el acceso a la PUAM e
incompatibilidad de esta con cualquier actividad laboral, excepto la de los
monotributistas sociales. Establecer la jubilacion minima contributiva como

equivalente al 82% del SMVM, 2017.

Ley 27.429: Aprobacién del Consenso Fiscal suscripto el 16 de noviembre de 2017 por el
gobierno nacional, gobiernos provinciales y gobierno de la Ciudad Auténoma de

Buenos Aires, 2017.
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Ley 27.430: Reforma impositiva integral. Reduccién de las contribuciones patronales, 2017.

Ley 25.431: Incorporacién del personal de la Fundacién Miguel Lillo al régimen previsional
para investigadores cientificos y tecnoldgicos del personal, Decreto-Ley 22.929,

2017.

Ley 27.432: Asignacion del 100% de la recaudacion del impuesto sobre los débitos y créditos

bancarios a la ANSES, 2017.

Ley 15.008: Reforma del régimen previsional especial para empleados del Banco de la

Provincia de Buenos Aires, 2017.

Resolucién de ANSES 56/18: Actualizacidn del ingreso de referencia para el calculo del haber
inicial con el indice combinado compuesto por las variaciones del indice Nivel
General de las Remuneraciones (INGR), de la Remuneracion Imponible Promedio de

los Trabajadores Estables (RIPTE).

Decreto 730/18: Asistencia financiera a las provincias por armonizacién previsional. Consenso

fiscal.

Decreto 760/18: Transferencia de la administracion de los regimenes de retiro de la Prefectura
Naval Argentina y de la Gendarmeria Argentina a la Caja de Retiros, Jubilaciones y

Pensiones de la Policia Federal.

DNU 801/18: Ley de Ministerios: inscripcion institucional de la ANSES en la jurisdiccion del

Ministerio de Produccién y Trabajo.

Decreto 1.067/18: Adelanto de la aplicaciéon del total del minimo no imponible establecido en
la Ley 27.430 para las actividades de los sectores textil, de confeccién, de calzado y

de marroquineria.

CSJ: “Blanco, Lucio Orlando ¢/ ANSeS s/ reajustes varios”, Fallos: 341:1924. Corte Suprema de

Justicia de la Nacidn, Secretaria de Jurisprudencia. Buenos Aires, 2018.

Ley 27.541: Emergencia publica en materia econdmica, financiera, fiscal, administrativa,
previsional, tarifaria, energética, sanitaria y social. Suspension de la aplicacion de la
Ley 27.429 y delegacidén al Poder Ejecutivo Nacional el establecimiento periddico de
la movilidad de las prestaciones de la proteccion social. Nuevo régimen de

contribuciones patronales, 2019.
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Decreto 129/19: Adelanto de la aplicaciéon del total del minimo no imponible establecido en

la Ley 27.430 a los empleadores del sector primario agricola e industrial.

Decreto 605/19: Transferencia de la administracién de los regimenes de retiro del Servicio
Penitenciario Federal a la Caja de Retiros, Jubilaciones y Pensiones de la Policia

Federal.

Decreto 688/19: Adelanto de la aplicacion del total del minimo no imponible establecido en
la Ley 27.430 para las actividades de los servicios, establecimientos e instituciones

relacionadas con la salud.
Decreto 162/20: Aumento de las prestaciones previsionales del SIPA.

Decreto 309/20: Bono extraordinario de $3.000 para las personas que perciban la jubilacién
minima y que esta sea el Unico haber, y para las restantes personas un ingreso

monetario hasta alcanzar el monto de $18.891.
Decreto 495/20: Aumento de las prestaciones previsionales del SIPA.
Decreto 542/20: Prérroga la suspension de la aplicacién de la Ley 27.429.
Decreto 692/20: Aumento de las prestaciones previsionales del SIPA.
Decreto 899/20: Aumento de las prestaciones previsionales del SIPA.

Ley 27.541: De solidaridad social y reactivacién productiva. Emergencia publica en materia
econdmica, financiera, fiscal, administrativa, previsional, tarifaria, energética,
sanitaria y social. Eliminacién del cronograma de convergencia de las contribuciones
patronales al 19,5% de la Ley 27.430. Nuevo esquema de contribuciones patronales,

2020.

Ley 27.546: Reformas paramétricas en los regimenes espaciales de 1) magistrados y
funcionarios del Poder Judicial de la Nacién y del Ministerio Publico de la Nacién y 2)

del personal del Servicio Exterior de la Nacion. 2020.

Ley 27.574: De defensa del Fondo de Garantia de Sustentabilidad. Cambios en los criterios de
inversién y uso de los recursos del FGS. Asignacion a la ANSES de la responsabilidad
en la determinacién y ejecucidn de las politicas y acciones relacionadas con el
ejercicio de los derechos societarios vinculados con los instrumentos financieros del

FGS.
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Ley 27.609: Modificacion de la férmula y la frecuencia para el ajuste periddico de las

prestaciones previsionales establecida en la Ley 27.426, 2020.

DNU 475/21: Reconocimiento de periodos de aportes para la mujer vinculados con la

maternidad.

Decreto 493/21: Descuento temporal en el pago de las contribuciones patronales para los
empleadores del sector privado que contraten nuevos trabajadores que participen o
hayan participado en Programas Educativos, de Formacién Profesional o de

Intermediacion Laboral.

Resolucién del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social 478/21: Incorporacion de los
profesionales y técnicos de apoyo del Conicet al régimen previsional especial de los

investigadores cientificos de la Ley 22.929.

Decreto 481/21: Bono extraordinario para las prestaciones previsionales del SIPA, incluyendo

la PUAM vy las pensiones no contributivos a cargo de la ANSES.

DNU 674/21: Prestacion de vejez anticipada.
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Contratapa

Los gobiernos en los regimenes democraticos del mundo estan intentando congeniar, cada
vez mas, el desarrollo econdmico con la proteccién social. La idea que subyace es el
reconocimiento de que hay un piso de derecho sociales para poder ejercer los derechos civiles

y politicos.

La emergencia de los populismos en las ultimas décadas alerta sobre las consecuencias de la
desafeccidn que siente una parte de los ciudadanos al no estar incluidos en el proceso de

crecimiento econdmico local y la globalizacién internacional.

La integracion econdmica y social genera sociedades mds armodnicas y contribuye a la
estabilidad econdmica y politica; no obstante, impone desafios para sostener el proceso de

inclusion social.

Argentina tiene una extensa historia en el desarrollo de la previsidon social e incorporé en este
milenio la proteccidn social para brindar cobertura a las personas que han permanecido en el
mercado laboral informal por periodos prolongados. Empero, la inflacién persistente en los
ultimos ochenta afios y los magros resultados en el crecimiento econémico de las ultimas
décadas -el producto bruto por habitante es similar al registrado a comienzos de la década de
1970- obligan a un esfuerzo mayor en la busqueda del modelo de crecimiento econdmico con

proteccion social.

En este libro aspiro a contribuir en este proceso a partir de analizar el pasado, el presente y el

futuro de la prevision social en Argentina.

El pasado siempre es una guia para extraer lecciones sobre las fortalezas, debilidades y las
cuestiones abiertas para fortalecer la cobertura previsional de las personas. El presente
permite disponer del diagndstico sobre el funcionamiento de la prevision social en términos
de la cobertura previsional, la suficiencia de las prestaciones previsionales, la solvencia en el
corto y largo plazo y las consecuencias de un sistema que tiene mas de doscientas reglas para
jubilar a las personas. El futuro abre la oportunidad de pensar cdmo mejorar la prevision social
en Argentina, a través de la creacion de un régimen previsional Unico para todos los
ciudadanos para fortalecer la equidad, la eficiencia y la sustentabilidad financiera; las mejoras

deseables en la tasa de sustitucidn entre la jubilacién y los salarios que ofreceria el régimen
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Unico podrian ser financiadas con programas de ahorro voluntario, colectivo e individual, pero

sin las garantias del Estado.

El camino para transitar este proceso de cambio es el didlogo y la busqueda de consensos
entre los actores de la sociedad civil y los partidos politicos para promover reformas que
permitan encontrar un nuevo equilibrio entre crecimiento econémico y proteccion social,
advirtiendo que el punto de partida es la deslegitimacion de la prevision social que existe entre

los ciudadanos, muchos de los cuales hoy no esperan poder “vivir de las jubilaciones”.
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