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Resumen Ejecutivo

La seguridad social es, por su gravitacién y alcance, una de las herramientas mas
importantes de la que dispone el Estado para asegurar cierto nivel de vida a sus
ciudadanos/as, asi como para aplicar politicas de redistribucion de ingresos. El disefio del
sistema de seguridad social resulta, entonces, un eslabon fundamental en el modelo de
desarrollo de un pais. El mecanismo de actualizacion de las prestaciones, principalmente
en la previsién social, es uno de los elementos mas relevantes para contribuir a la
suficiencia, sustitucién y sustentabilidad, tres caracteristicas que todo sistema virtuoso
deberia lograr.

La experiencia de actualizacién automatica de las prestaciones de la seguridad social
forma parte solo de la historia reciente de nuestro pais. Las jubilaciones y pensiones
permanecieron congeladas desde incluso antes de la reforma de 1994 y hasta mediados de
2002, sufriendo una fuerte pérdida en términos reales. A partir de entonces, comenzé un
periodo de seis afios de aumentos por decretos que lograron una fuerte recuperacion del
poder adquisitivo de las prestaciones, principalmente las de los/as beneficiarios/as de los
haberes mas bajos. Sin embargo, es recién en 2008 que se sanciona, por ley, una férmula
de actualizacion semestral de los haberes previsionales que comenzo a regir en 2009 y
consideraba los recursos de la seguridad social, la evolucién de los salarios y de los
beneficios previsionales como sus principales variables. Mediante la Ley 27.160 de
mediados de 2015, dicha féormula se extiende también a las asignaciones familiares
contributivas y no contributivas, asi como a los tramos del ingreso del grupo familiar que
las determinan. Asi, mas de 17 millones de prestaciones, de mas de 12 millones de
titulares, comienzan a ser actualizadas por esta movilidad automatica. A fines de 2017,
también por ley, se cambia la mencionada movilidad por una de actualizacién trimestral
compuesta, mayormente, por la evolucion de los precios y, en menor medida, por la
evolucion salarial.

A fines de 2019, mediante la Ley 27.541, se suspende, primero por seis meses y luego,
como consecuencia de la pandemia del COVID 19, por el término de un afio, la aplicaciéon
de la movilidad. La misma Ley crea una Comisiéon Bicameral Mixta, integrada por
miembros de ambas camaras legislativas, asi como por representantes del Poder Ejecutivo
Nacional, la cual recientemente obtuvo dictamen de mayoria para proponer una férmula
de movilidad que recupera la esencia de la de 2008 y que sera en breve remitida para su
tratamiento parlamentario.

En el marco de un nuevo debate sobre el mecanismo de actualizacién de las prestaciones,
el objetivo del presente documento es estudiar con detalle el camino ya recorrido.
Aprender de las experiencias pasadas, analizando las virtudes y defectos de las formulas
ya aplicadas y brindar las herramientas para que, tanto las y los decisores de politicas
como la sociedad en su conjunto, cuenten con la mayor informacién posible y puedan
sacar sus propias conclusiones. Entendiendo que resulta menester recuperar, mas
temprano que tarde, una forma de actualizaciéon automatica de las prestaciones de la
seguridad social que otorgue previsibilidad a los/as beneficiarios/as, permita recomponer
el valor real de las prestaciones, vincule de forma genuina los salarios en actividad con los
ingresos en la pasividad, sea juridicamente robusta y sustentable en el largo plazo.
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Ley de Movilidad de la Seguridad Social: hacia un esquema 6ptimo de
actualizacion de las prestaciones

I. Introduccion

La seguridad social es, por su gravitacién y alcance, una de las herramientas mas
importantes de la que dispone el Estado para asegurar cierto nivel de vida a sus
ciudadanos/as, asi como para aplicar politicas de redistribucién de ingresos. El disefio del
sistema de seguridad social resulta, entonces, un eslabon fundamental en el modelo de
desarrollo de un pais. Dentro de la seguridad social encontramos a la previsiéon como uno
de sus principales componentes. Sabino (1998) define a la previsién social como “el
conjunto de normativas e instituciones que se establecen para garantizar que los
trabajadores puedan disponer de un beneficio que les garantice una supervivencia con
una calidad de vida socialmente aceptable al término de su vida laboral, o si esta se
interrumpe por motivos de invalidez”.

Un sistema de prevision social virtuoso, ademas de ser universal y equitativo, funcionara
correctamente si logra garantizar un piso minimo a todos los/as beneficiarios/as, permite
suavizar el consumo a lo largo del ciclo de vida (Rofman y Carranza, 2005) y es
sustentable en el tiempo (Calabria y Gaiada, 2019). En resumen, suficiencia, sustituciéon y
sustentabilidad parecerian ser, junto con el componente de distribucién, las
caracteristicas deseadas para un sistema previsional 6ptimo. Uno de los aspectos
principales dentro del sistema previsional es el mecanismo a través del cual se actualizan
las prestaciones. A no ser que se establezcan movilidades diferenciales segiin los niveles
de ingresos, en la mayoria de los paises, el componente equitativo y de redistribucion, lo
otorga la férmula de cdlculo inicial del haber. Asi, por ejemplo, sucede en la Argentina cuya
férmula de calculo se establece en 1,5% por cada afio aportado, con un minimo de 30 afios,
aplicado a la remuneracién promedio de los dltimos 10 afios, mas un concepto de suma
fija, denominado prestacidn basica universal (PBU)!. Es este tultimo componente fijo el que
otorga la progresividad del sistema, otorgando mayores tasas de sustitucion, definida
como el ratio entre salario en actividad y el haber en pasividad, a los/as trabajadores/as
de mas bajos ingresos. A continuacion, en el Grafico 1, se detalla la evolucion de la tasa de
sustitucion tedrica de una persona que culmina su etapa activa con 30 afios de aportes
habiendo percibido toda su vida el mismo salario. Tal como puede observarse, de acuerdo
a los parametros actuales, una persona que percibe el salario minimo, vital y mdvil
(SMVM) recibirfa una tasa de sustitucion del 95,9%, cifra que desciende al 72,4% para
quienes perciben 1,5 SMVM, al 65,5% para quienes perciben 2 SMVM y continda
descendiendo paulatinamente hacia tasas en torno al 50% para quienes perciben desde 5
SMVM en adelantez.

Sin embargo, tal como fuera mencionado anteriormente, es el mecanismo de actualizacion
de los haberes uno de los componentes principales del sistema previsional y del que, en
gran parte, dependeran las caracteristicas de suficiencia, sustitucion y sustentabilidad. El
siguiente documento tiene como objetivo, en el marco de la discusién de una nueva Ley de
Movilidad, analizar el pasado reciente en la Argentina, asi como las caracteristicas de las

! Cuyo valor es actualmente de $7.756.

2 Es importante mencionar, a modo de referencia, que la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT)
establece como recomendacién en su Convenio 102 (sobre Estandares Minimos de Seguridad Social)
una tasa de sustitucion para los retiros de vejez del 40% (1952), porcentaje que se incrementé en el
Convenio 128 a 45% (1967).



o
Argentlna 2020 Ano del General Manuel Belgrano

-# Presidencia

férmulas ya aplicadas y de la presentada recientemente en el Congreso de la Nacion, con el
fin de intentar aportar algo de claridad al debate. Para ello, mas all4 de esta introduccion
(Seccidn 1), el documento se dividird en tres secciones: la Seccién Il realizara un repaso
por los mecanismos de actualizacién empleados desde la reforma de 1994; la Seccion 111
estudiara, en tres subsecciones, las caracteristicas de suficiencia, sustitucién vy
sustentabilidad de las distintas férmulas aplicadas y finalmente, en la Secciéon IV se
expondran las conclusiones principales.

Grafico 1. Tasa de sustitucidn, segin salario en actividad, miltiplos del SMVM.
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de la normativa vigente.

II. Lahistoria (no tan) reciente

Previo a la sancion de la Ley 26.417 de Movilidad Jubilatoria en 2008, en nuestro pais no
existié otro mecanismo de actualizacion de haberes que perdurara en el tiempo, sino que
hubo décadas enteras en que las jubilaciones se actualizaban -si es que lo hacian- por
decreto. O, peor aun, recordaremos que incluso hubo un tiempo en que los decretos
presidenciales se utilizaron para bajar los haberes en lugar de incrementarlos3.

En rigor, con la Ley de Convertibilidad (1991), el Estado vet6 la posibilidad de indexacion
de las prestaciones. Luego, con el cambio estructural del sistema previsional del afio 1994
(Ley 24.241) que introdujo un régimen de capitalizacién con administraciéon privada de
fondos de pensiones (AFJP), se establecié6 un criterio basado en la evoluciéon de un
indicador del aporte personal promedio ingresado al sistema (AMPO), que no tuvo
practicamente vigencia pues en 1995 (mediante la Ley 24.463) se definié que la movilidad
debia determinarse en cada Ley de Presupuesto. En 1997, mediante el Decreto 833 se cre6
el Modulo Previsional (MOPRE), un indicador cuya cuantia era determinada
discrecionalmente por el Estado Nacional y sobre cuya evolucién se ajustarian las

3 Tal como sucedid en julio de 2001 cuando algunas jubilaciones y pensiones sufrieron quitas de hasta
un 13%.
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prestaciones, algo que nunca ocurri6 (Carpenter, 2020). Es decir, los haberes
permanecieron congelados durante practicamente toda la década de los ‘90 y hasta julio
de 2002 cuando la jubilacién minima tuvo un incremento del 33,3%, pasando de $150 a
$200. Desde entonces, con mayor intensidad entre 2003 y 2008, comenzd a
implementarse una politica sistematica de incremento de haberes. En el mencionado
periodo de seis afios se sucedieron 14 aumentos por decreto que actualizaron inicialmente
solo las prestaciones minimas y, posteriormente, a partir de 2004, se incluyeron aumentos
con tasas diferenciales en los tramos de haberes medios. Recién a partir de 2006 se
incluyeron a los haberes mas altos en estos decretos. El efecto resultante de estos
aumentos diferenciales fue un proceso de ascenso de los segmentos mas bajos cuyos/as
beneficiarios/as fueron quienes habian sufrido mas fuertemente los efectos de la crisis
que exploté en 2001.

Con el objetivo principal de otorgar previsibilidad a los/as beneficiarios/as reparando una
deuda histdrica es que, a mediados de 2008, se sanciona la Ley 26.417 de Movilidad
Jubilatoria que establecia aumentos semestrales a aplicarse en marzo y septiembre de
cada afo de acuerdo a la evolucidn de los salarios, la recaudacién tributaria y total de la
ANSES y los beneficios previsionales que liquida dicho organismo. Exactamente, la
formula de calculo de movilidad (“m”) aplicable en marzo era la siguiente:

mm= 0,50 x RTm + 0,50 x Wm
mientras que la movilidad aplicable en el mes de setiembre de cada afio era:

a = 0,50xRTs +0,50xWs sias<hb
ms=
b=1,03xR sia>b

donde “RT” era la variacién de los recursos tributarios por beneficio (netos de eventuales
aportes del Tesoro Nacional para cubrir déficits de la ANSES) elaborado por el organismo,
el mismo comparaba semestres idénticos de afios consecutivos (segundo semestre del afio
“t-1” respecto a “t-2” para marzo del afio “t” y primer semestre del afio “t” respecto al
primer semestre del afio “t-1” para septiembre del afio “t”).

“W” era la variacidn del indice general de salarios publicado por el Instituto Nacional de
Estadisticas y Censos (INDEC) o la variacion de la Remuneracion Imponible Promedio de
los Trabajadores Estables (RIPTE) publicado por la Secretaria de Seguridad Social (SSS), el
que resulte mayor. Para marzo del afio “t” se observaba la evolucién entre diciembre y
junio del afio “t-1” y para septiembre del afio “t” la acontecida entre junio del afio “t” y
diciembre del afio “t-1".

“R” era la variacion de los recursos totales por beneficio de la ANSES (netos de eventuales
aportes del Tesoro Nacional para cubrir déficits de la ANSES). El mismo comparaba para el
afio “t” la evolucion de los recursos totales del afio “t-1” respecto a los del afio “t-2".

Finalmente, “b” era el tramo de la funcién de movilidad que operaba como eventual limite
(o tope) y, tal como se observa en la férmula, solo aplicaria, eventualmente, en septiembre.
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Dicha férmula actualizé los haberes previsionales hasta el afio 2017 inclusive.
Adicionalmente, en julio del afio 2015 se sanciona la Ley 27.160 a través de la cual se
extiende la actualizacién mediante esta formula de movilidad a las asignaciones familiares
(contributivas y no contributivas) asi como a los rangos de ingreso del grupo familiar
(IGF) que se utilizan para su implementaciéon. Desde entonces la movilidad no solo
impacta en los mas de 8,3 millones de beneficios previsionales (pertenecientes a 7,1
millones de beneficiarios/as), sino también en las asignaciones de casi 9 millones de
nifios/as y adolescentes (pertenecientes a mas de 5 millones de familias), alrededor de
800mil asignaciones por cényuge y mas de 100mil asignaciones por embarazo, entre otras
prestaciones. La Seguridad Social del Sector Publico Nacional, actualizada mayormente
por movilidad, representa el 10,5% del PIB, la funcidn mas relevante del gasto en el
Presupuesto Nacional. Asi, el derrotero de la movilidad incide en los presupuestos de la
mayoria de las familias argentinas, consolidando un impacto macroeconémico de
relevancia (Carpenter, 2020).

En diciembre de 2017 se sanciona la Ley 27.426 que reemplaza la movilidad anterior por
una de aplicacién trimestral compuesta en un 70% por el Indice de Precios al Consumidor
(IPC) y en un 30% por la RIPTE.
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Mientras estuvo vigente esta férmula, es decir, entre septiembre de 2017 y diciembre de
2019, se observo una caida del 19,5% en términos reales de las prestaciones. Es por ello
que, a fines de diciembre de 2019, mediante la Ley 27.541 de Solidaridad Social y
Reactivacion Productiva en el Marco de la Emergencia Publica, se suspendi6 la movilidad
de la Ley 27.426 y se establecié que el Poder Ejecutivo deberia otorgar aumentos por
decreto atendiendo prioritariamente a los/as beneficiarios/as de ingresos mas bajo.
Mientras tanto, comenzé a discutirse una nueva férmula de actualizacién de las
prestaciones en el marco de la Comisién Bicameral Mixta con representantes de ambas
camaras del Congreso y del Poder Ejecutivo que se cre6 a tal fin por la misma Ley de
Solidaridad4. Desde entonces, hasta el momento de escribir este documento, se han
otorgado cuatro aumentos por decreto que permitieron que el haber minimo (que
perciben mas del 65% de los/as beneficiarios/as) obtenga en 2020 un incremento del
35,3%.

A principios del mes de noviembre, la mencionada Comisiéon y luego de mas de 20
encuentros en el que participaron 24 expositores/as’, logré dictamen de mayoria para

4 El plazo original era de 6 meses, pero, en el marco de la pandemia por el COVID-19, el mismo fue
prorrogado hasta el 31 de diciembre de 2020 por el articulo 12 del Decreto N2 542/2020 publicado en el
Boletin Oficial del dia 18/6/20.

> Entre quienes se encuentran representantes del movimiento obrero (CGT, CTA), académicos/as,
jueces, fiscales y camaristas de la Seguridad Social, abogados/as, representantes de la sociedad civil,
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remitir al Poder Ejecutivo una propuesta de formula de movilidad que recupera la esencia
de la sancionada en 2008, siendo practicamente igual a la misma, con excepciéon de
algunos ligeros cambios que seran analizados oportunamente en este documento.

Si bien, tal como se mencioné anteriormente, las virtudes de suficiencia, sustituciéon y
sustentabilidad de cada una de las férmulas sera analizada en detalle en la secciéon
posterior, luego de haber realizado un repaso por los distintos mecanismos de
actualizacion de las prestaciones (o la ausencia de ellos) que rigieron en los ultimos 26
afios, resulta menester estudiar que acontecid con el valor real de las prestaciones, lo cual

estad directamente relacionado con la concepcién de la seguridad social y del proyecto de
pais vigente en cada uno de estos momentos.

Grafico 2. Haber minimo en términos reales, segiin mecanismo de actualizacion de
las prestaciones y presidencias. Periodo dic-95 - dic-19. Base dic-95 = 100.
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de la ANSES, INDEC, IPC San Luis e IPC CABA.

Tal como puede observarse en el Grafico 2, durante los casi ocho afios (presidencias de
Carlos Menem, Fernando De la Ria y los primeros meses de la de Eduardo Duhalde) en los
que los haberes estuvieron congelados, sufrieron una caida superior al 20%. Sin embargo,
dicha caida se produjo exclusivamente en el primer semestre de 2002 como consecuencia
de la aceleracion de la inflacién producto de la crisis socioeconémica por la que transitaba
nuestro pais. A partir de entonces, comienza un periodo de casi siete afios de aumentos
por decreto (la segunda mitad de la presidencia de Eduardo Duhalde, la totalidad de la
presidencia de Néstor Kirchner y el primer afio de la de Cristina Fernandez), priorizando
los aumentos a las y los beneficiarias/os de los ingresos mas bajos, lo que permiti6 que el
haber minimo no solo recupere el 20% perdido en el primer semestre de 2002 sino que
sea, en diciembre de 2008, un 69% mas elevado en términos reales respecto de diciembre

consultores internacionales, representantes de la Organizacidon Internacional del Trabajo (OIT),
exsecretarios de Seguridad Social y representantes de la Oficina de Presupuesto del Congreso (OPC).
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de 1995. Desde entonces y durante nueve afios (siete de la presidencia de Cristina
Fernandez y los primeros dos de la de Mauricio Macri) rigieron los aumentos semestrales
otorgados mediante la movilidad de la Ley 26.417 que permitié acumular, hasta su dltima
aplicacion (septiembre de 2017), un incremento del 25,8% en términos reales respecto a
diciembre de 2008 (lo que representa un 113%, es decir, mas del doble, del haber minimo
de diciembre de 1995). En el bienio 2018-19 (los dltimos dos afios de la presidencia de
Mauricio Macri), junto con el cambio de la férmula de movilidad, los haberes sufrieron una
caida en torno al 20% que, sin embargo, no logré borrar del todo las mejoras logradas con
la movilidad anterior. El haber minimo de diciembre de 2019 se encontraba un 1,3% por
encima del de diciembre de 2008 (y casi un 72% mas elevado que el de diciembre de
1995). Tal como fue mencionado anteriormente, suspendida por ley la movilidad de la Ley
27.426, se han otorgado cuatro aumentos en lo que va del ano 2020 que lograron
recomponer parcial y paulatinamente la caida de los dltimos afios, priorizando a los/as
beneficiarios/as de los haberes mas bajos.

En el mismo sentido, el Grafico 3 nos permite analizar qué sucedié con el aspecto
distributivo del sistema previsional que, tal como se mencioné anteriormente, si bien no
es una propiedad atribuible exclusivamente al mecanismo de actualizacién de las
prestaciones, si es una virtud buscada en un sistema previsional 6ptimo.

Grafico 3. Ratio haber medio / haber minimo. Periodo dic-95 - dic-19.
2,6
2,4
2,2
2,0
1,8
1,6
1,4 fﬂ
1,2
1,0

0,8
0,6
0,4
0,2
0,0

dic-95
oct-96

ago-97
jun-98

abr-99
feb-00
dic-00
oct-01
ago-02
jun-03
abr-04
feb-05
dic-05
oct-06
ago-07
jun-08
abr-09
feb-10
dic-10
oct-11
ago-12
jun-13
dic-15
oct-16
ago-17

abr-14
feb-15
jun-18
abr-19

=== (Con moratorias === Sin moratorias

Fuente: elaboracion propia sobre la base de la ANSES.

Tal como puede observarse en el grafico antecedente, hasta mediados de 2002 el sistema
era muy regresivo, con periodos donde el haber medio era casi 2,5 veces el haber minimo.
A partir de los aumentos por decreto, ciertos cambios normativos y el fenomenal aumento
de la cobertura a través de las diversas moratorias previsionales implementadas, el
sistema fue tornandose mucho mas distributivo, logrando que el ratio haber medio /
haber minimo descienda a valores en torno a 1,6 si excluimos las moratorias y a 1,4 si
consideramos dichos beneficios. A mediados de 2016, se implementaron una serie de

2020 Ano del General Manuel Belgrano
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medidas cuyos efectos fueron regresivos, atentando contra el poder distributivo que habia
mostrado el sistema en los afios anteriores. La principal de estas medidas fue la
Reparacién Histérica (RH), que consistia en el reajuste de haberes de aquellas personas
que habian iniciado juicio por el calculo de sus prestaciones previsionales (alrededor del
10%) o que estarian en condiciones de hacerlo (aproximadamente el 90% de los/as
beneficiarios/as que recibieron el programa). Al implicar el reajuste de los/as
beneficiarios/as de haberes mas altos el sistema se volvié mas regresivo y el haber medio
sin moratorias volvi6 a ser mas del doble del haber minimo.

III. Analisis de las caracteristicas de las formulas implementadas/propuestas

Tal como se ha mencionado anteriormente, tres virtudes buscadas en un sistema
previsional dptimo y que se encuentran directamente relacionadas con el mecanismo de
actualizacion de las prestaciones son la suficiencia, la sustitucion y la sustentabilidad. A
continuacion, se realizard una comparacion entre las dos férmulas de movilidad vigentes
en la historia reciente de nuestro pais (por un lado, la de 2008, que es a su vez,
practicamente igual a la recientemente aprobada por la Comisién Mixta; y por el otro, la
vigente en el bienio 2018-19 y suspendida en diciembre de 2019).

III. A Suficiencia

Asegurar un poder adquisitivo digno es, sin lugar a dudas, uno de los objetivos
primordiales de un sistema previsional y, posiblemente, la mayor responsabilidad
atribuible a la féormula de actualizaciéon de los haberes. Al respecto, algunos autores
(Uthoff, 2020) senalan que “la movilidad previsional se puede entender como un
mecanismo que protege el poder adquisitivo del haber jubilatorio contra el riesgo
inflacionario”. Sin embargo, tal como senala Carpenter (2020), resulta evidente la fuerte
vinculacién existente entre la evolucién macroeconémica y el sistema previsional, en una
relacion de ida y vuelta. En este sentido, la inestabilidad macroecondmica, la sucesion de
crisis y sus consecuencias en la evolucion del PIB y la recaudacién, el desempleo, la
inflacion, los salarios y la formalidad, resultan determinantes para el desempefo de una
férmula de actualizacién de las prestaciones. En una economia que se contrae y con una
inflacion que se acelera, no existe formula de movilidad que resulte airosa.

Légico es que, en un contexto en el que se contrae la economia, los salarios reales caen y se
destruyen puestos de empleo registrado, una férmula que tenga IPC otorgaria un
incremento mayor respecto al que brindaria una que tenga salarios y recaudacion; sin
embargo, también es cierto que, en un contexto de crecimiento econémico y recuperacion
de los salarios, la inica forma de que los/as jubilados/as y pensionados/as participen de
esa ganancia es a través de la inclusion de esas variables en la formula de actualizacién. En
otras palabras, la actualizacion via recaudacion y salarios presenta un comportamiento
prociclico: los periodos de crecimiento permiten sensibles incrementos de los valores,
mientras que, si cae el PBI, suele suceder que impacta negativamente sobre el indicador
(CEPA, 2020). Sin embargo, dado que, mas alla de los vaivenes de un afio en particular, la
tendencia de las economias es de crecimiento, resulta esperable que una férmula que
contemple recaudacion y salarios, en el mediano o largo plazo, otorgue una movilidad mas
elevada que una compuesta mayormente (o incluso inicamente) por IPC.

Asimismo, hay quienes sostienen que, al no incluir la evoluciéon de los precios, en un
contexto de fuerte crecimiento de los precios, los/as jubilados/as podrian sufrir grandes
pérdidas e incluso que sus haberes podrian pulverizarse. Claramente, dicho argumento
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carece de total l6gica, en tanto y en cuanto, mas alld de que la mitad de la férmula esta
compuesta por los salarios -que en el mediano y largo plazo suelen acompaiar e incluso
ganarle la carrera a los precios-, la otra mitad corresponde con la evoluciéon de los
recursos tributarios de la ANSES que se componen, en mas de un 90%, de impuestos que
acompafian a los precios (débitos y créditos bancarios, impuesto al valor agregado -IVA-,
impuesto a los combustibles y a los cigarrillos). Es decir, implicitamente, detras de los

recursos tributarios, tanto la férmula de 2008 como la propuesta actualmente, incorporan
a los precios.

A continuacién, se estudiard el desempefio observado de las distintas férmulas de
movilidad implementadas, es decir, la que poseia explicitamente IPC (Ley 27.426) y la que
no (Ley 26.417). Una de las alternativas es analizar la evolucién de lo efectivamente
acontecido al aplicar cada una de las formulas de movilidad que estuvieron vigentes en la
historia de nuestro pais. Al respecto, pueden observarse los resultados del Grafico 4.
Mientras que en los casi 9 afios que estuvo vigente la férmula que actualizaba
semestralmente de acuerdo a la evolucién de salarios y recaudacion, los haberes tuvieron
un crecimiento real del 25,8%, en los dos afios que las prestaciones se actualizaron de

forma trimestral mediante una férmula que contemplaba mayormente la inflacién, los
haberes cayeron un 19,5%.

Grafico 4. Evolucion del haber minimo, segiin movilidad vigente en cada momento.
Periodo dic-08 - dic-19. Base dic-08=100.
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de la ANSES, INDEC, IPC San Luis e IPC CABA.

Alguien podria objetar que las notorias diferencias entre el desempefio de ambas
movilidades no son atribuibles a las bondades de cada férmula sino a los distintos
contextos macroeconémicos en los que rigieron. Al respecto, se analiza en el Grafico 5 la
evolucion entre ambas féormulas en el periodo que estuvo vigente la Ley 26.417. Como
puede observarse, en todo el periodo analizado, la férmula de la Ley 26.417 se encuentra
por encima de la Ley 27.426. Fueron nueve afios macroecondmicamente muy diversos,
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con periodos de desaceleracion (2009) y alza (2014 y 2016) de los precios, crecimiento
(muy elevado en 2010 y 2011 y mas moderado en 2013, 2015 y 2017) y caida (2009, 2014
y 2016) de la actividad econémica. Asi, observamos que, en el periodo diciembre de 2008
a septiembre de 2017, mientras que la movilidad de la Ley 26.417 permitié una mejora en
términos reales del 25,8% (es decir, una tasa anual acumulativa equivalente a 2,6%), la
movilidad de la Ley 27.426, de haber estado vigente en ese mismo periodo, hubiese
otorgado una disminucion del 0,2%, es decir, apenas hubiese logrado mantener el poder
adquisitivo de las prestaciones. La movilidad de la Ley 26.417 incluso permiti6

incrementos reales en 2009 y 2012, dos afios de caida econdémica, pero con salarios que
evolucionaron favorablemente.

Grafico 5. Evolucion del haber minimo, movilidades de Leyes 26.417 y 27.426.
Periodo dic-08 - sep-17. Base dic-08=100.
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de la ANSES, INDEC, IPC San Luis e IPC CABA.

Luego de haber analizado el desempeiio de cada una de las dos férmulas de movilidad
implementadas en los dltimos doce afios y de cara a la inminente adopcién de una nueva
férmula de movilidad, practicamente igual a la aplicada entre 2008-17, resulta menester
estudiar el nivel de partida de los haberes. Al respecto, una forma de estudiar el poder de
compra de las prestaciones es relacionar el haber minimo, que actualmente es percibido
por mas del 65% de los/as beneficiarios/as, respecto a la canasta basica alimentaria (CBA)
y a la canasta basica total (CBT). Dado que las canastas elaboradas por el INDEC se
realizan para un adulto equivalente, es decir, un varén de 30 a 60 afos, se adapt6 el valor
de dicha canasta a 0,70 adulto equivalente que es, aproximadamente, el valor que le
corresponderia a un/a beneficiario/a previsional promedio®.

8 Una mujer de 61 a 75 afios corresponde con 0,67 adulto equivalente mientras que una de mas de 75

afos representa 0,63 adulto equivalente. Por el lado de los hombres dicha cifras ascienden a 0,83 y 0,74,
respectivamente (INDEC, 2020).
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Grafico 6. CBA y CBT para un adulto mayor respecto al haber minimo.
Periodo dic-95 - sep-20.
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de la ANSES, INDEC, IPC San Luis e IPC CABA.

Grafico 7. Poder de compra del haber minimo respecto a la CBA y CBT para un
adulto mayor. Periodo dic-08 - dic-19.
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Fuente: elaboraciéon propia sobre la base de la ANSES, INDEC, IPC San Luis e IPC CABA.
Como puede observarse en el Grafico 6, durante los afios '90 y principios de los '00, el ratio

“CBT Adulto Equivalente Mayor / Haber Minimo” superaba el 100% (con un pico de 135%
en 2002), esto implicaba que un/a beneficiario/a de dicho haber no alcanzaba con sus
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ingresos previsionales a comprar los insumos bdasicos para no vivir en situacion de
pobreza. Durante el periodo que estuvo vigente la Ley 26.417 de Movilidad Jubilatoria,
dicho ratio promedié el 54%. Ascendié a un promedio de 61% durante los dos afios que
rigio la movilidad de la Ley 27.426 y, de acuerdo al ultimo valor disponible, se encuentra
en 59%. En el mismo sentido, puede observarse en el Grafico 7, que mientras que el haber
minimo podia comprar 1,6 CBT por adulto equivalente mayor en diciembre de 2008, a
septiembre de 2017, luego de nueve afios de la aplicaciéon de movilidad de la Ley 26.417, el
poder de compra ascendi6 a 2,1 CBT, para descender nuevamente a 1,6 a diciembre de
2019 luego de dos afios de la aplicacion de la Ley 27.426.

Respecto al ratio “CBA Adulto Equivalente Mayor / Haber minimo”, el mismo se encontré
en torno al 43% (con un pico de 56%) durante los "90 y principios de los '00. Durante el
periodo que estuvo vigente la Ley 26.417 de Movilidad Jubilatoria, dicho ratio promedio el
22%. Ascendi6 a un promedio de 24% durante los dos afios que rigié la movilidad de la
Ley 27.426 y, de acuerdo al ultimo valor disponible, se encuentra en 25%. En diciembre de
2008 un haber minimo podia comprar 4,0 CBA para adulto equivalente mayor, cifra que
ascendio a 5,1 mientras duro la movilidad de la Ley 26.417 y descendié nuevamente a 4,0
en el ultimo mes de vigencia de la Ley 27.426.

Los valores observados en los parrafos precedentes respecto al nivel de los haberes, nos
permiten concluir que, si bien los mismos se encuentran muy por encima del poder
adquisitivo que presentaban en la década de los '90 y los primeros afios de los ‘00, durante
el bienio 2018-19 perdieron gran parte de lo conquistado entre 2008 y 2017. En lo que va
del afio 2020, el haber minimo logré recuperar una pequeia parte de lo perdido en los
ultimos afios, pero aun se encuentra lejos de los valores reales de 2015. Resulta menester
entonces que, paulatina pero constantemente, los haberes comiencen a recuperar poder
de compra para volver a los niveles logrados. Establecer una formula que sea meramente
(o mayormente) IPC, de maxima, aseguraria empatarle a la inflacién mas nunca ganarle a
la misma, dificultando o directamente impidiendo, lograr recuperar el nivel que las
jubilaciones supieron tener hace apenas algunos afios atras. Mas alla de los vaivenes
propios de la macroeconomia, la tendencia econémica de los paises en el mediano y largo
plazo es de crecimiento, es decir, al alza, por lo que resulta razonable pensar que incluir
salarios y recaudacién (que evoluciona de acuerdo al desempefio de los precios y de la
economia real), sea un mecanismo que permitird compartir con los jubilados/as,
pensionados/as y titulares de asignaciones las mejoras de la economia y los aumentos de
productividad.

III. B Sustitucion

Tal como ha sido mencionado anteriormente, otro de los objetivos de un sistema
previsional virtuoso y por extension, de la formula de actualizacion de las prestaciones, es
el de la suavizacion del consumo a lo largo del ciclo de vida. Esta logica de salario diferido
en el tiempo incluso es altamente mencionada en varios fallos judiciales. Mas alla de los
légicos criterios redistributivos que un sistema previsional pueda y deba tener para evitar
replicar (o incluso profundizar) en la etapa pasiva las inequidades del mercado laboral,
tema que ya fue abarcado anteriormente en este documento y que por lo general se
consigue con la forma de calculo del haber inicial y no con el mecanismo de actualizacidn,
resulta légico asumir que el sistema previsional debiera permitir que los ingresos en la
pasividad no se disocien por completo de los ingresos de la actividad. Incluso, existen
algunos regimenes especiales para algunas actividades (como los/as empleados/as
judiciales, los/as docentes o los/as empleados/as de Luz y Fuerza) cuya actualizacién de
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los haberes esta directamente vinculada a las variaciones de los/as trabajadores/as en
actividad. Loégicamente, este mecanismo resultaria impracticable para la totalidad del
sistema previsional, por lo que incluir un componente que refleje la evolucién salarial
promedio seria una de las formas mas eficientes para cumplir con el criterio de
sustitucion.

Al respecto, tanto la férmula de la Ley 26.417 como la de la Ley 27.426, incorporan
indicadores salariales en su ecuacién. La primera de ellas los ponderaba en un 50%, tal
como también sucede con la férmula propuesta recientemente, mientras que la segunda lo
hacia en un 30%. La férmula vigente entre 2008-17 consideraba la variacién mas alta
entre la RIPTE y el indice de Salarios Nivel General (IS) elaborado por el INDEC mientras
que la vigente entre 2018-19 solo contemplaba a la RIPTE. La férmula propuesta
recientemente, quizad en lo que es el cambio mdas importante respecto a la de 2008,
establece como componente salarial solo la evolucién de la RIPTE. El argumento
explicativo detras de este cambio proviene de la mayor fiabilidad que presenta la RIPTE
respecto al IS. Mientras que la primera es calculada de forma ininterrumpida e invariable
por el mismo organismo (la Secretaria de Seguridad Social del MTEySS) desde julio de
1994, el segundo modificé en varias oportunidades la forma de célculo e incluso estuvo
discontinuado entre 2015 y 2017. Asimismo, la supremacia de la RIPTE también proviene
de que se procesa sobre la base de datos de registro de la Administraciéon Federal de
Ingresos Publicos (AFIP), es decir, no participan encuestas ni estimaciones de ningun tipo
como sucede con el IS. Ademads, no solo es un indicador que no registré objeciones
judiciales, sino que también se utiliza para otras actualizaciones como ser el calculo de las
indemnizaciones por accidentes de trabajo.

Luego de analizar las justificaciones sobre la importancia de incorporar un componente
salarial dentro de la formula, resulta oportuno estudiar, no solo que ocurrié durante la
vigencia de la movilidad de la Ley 26.417 respecto a los salarios, sino también qué hubiese
ocurrido, en el mismo periodo, de estar vigente la movilidad de la Ley 27.426 que, si bien
incluia a los salarios, lo hacia con una menor ponderacién (30% vs 50%). Al respecto, se
observa en el Grafico 8 que en el mismo periodo que la RIPTE crecié un 14,7% en términos
reales, la movilidad de la Ley 26.417 lo hizo en un 25,8% mientras que la de la Ley 27.426
lo hubiese hecho en un -0,2%. Esto no solo nos demuestra que, de haber estado vigente, la
formula compuesta en un 70% por IPC y en un 30% por RIPTE no hubiese permitido que
los/as jubilados/as y/o pensionados/as participen en las mejoras de la economia y
puntualmente de los salarios, sino que incluso hubiese atentado severamente contra la
tasa de sustitucion, considerada como el ratio entre el haber y el salario, implicando lo que
juridicamente se conoce como “descensos en pasividad”, es decir, un/a trabajador/a que
se jubila con cierta tasa de sustitucion, y que luego de varios afos, percibe una
significativamente menor. A modo de ejemplo, de acuerdo a los datos del Grafico 8, una
persona que se hubiese jubilado en diciembre de 2008 con una tasa de sustitucion del
60%, a fines de 2017, con la movilidad que estuvo vigente, percibiria una tasa del 66%?
mientras que, de haber estado vigente la movilidad de la Ley 27.426, la misma hubiese
descendido al 52% en el mencionado periodo. De haber extendido el plazo de andlisis
hasta diciembre de 2019, la tasa de sustituciéon hubiese sido del 65% en un caso (Ley
26.417) y del 54% en el otro (Ley 27.426).

7 De acuerdo a datos de registro de la ANSES, la tasa de sustitucién promedio (sin considerar los
beneficios con moratorias) del salario medio imponible ascendié del 56% en 2008 al 70% en 2017.
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Grafico 8. Evolucion de las movilidades de las leyes 26.417 y 27.426 y la RIPTE, en
términos reales. Periodo dic-08 - sep-17. Base dic-08=100.
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de la ANSES, SSS (MTEySS), INDEC, IPC San Luis e
IPC CABA.

Sin perjuicio de lo que haya ocurrido en un periodo de tiempo dado, el efecto negativo de
tener una féormula de actualizacién de las prestaciones que no incluya la evolucién de los
salarios, o que los incluya en una baja proporcién, puede ser analizado con un simple
ejercicio tedrico. Asumiendo los siguientes supuestos: el IPC crece al 5% anual, los salarios
(RIPTE) al 7% y la economia (PIB) al 2%. Una persona se jubila con un haber de $60
mientras que su salario en actividad es $100, es decir, su tasa de reemplazo al inicio es
60%. Suponiendo que esa persona vivira 30 afios luego de obtener su jubilacién (ejemplo:
una mujer que se jubila a los 60 y fallece a los 90 afios), si sus haberes se actualizasen por
recursos y salarios mantendria su tasa de sustitucion (e incluso la elevaria levemente),
mientras que si los haberes se actualizasen 70% por IPC y 30% por RIPTE luego de 30
afios la tasa de sustitucion inicial del 60% descenderia al 40% y si se actualizasen
unicamente por IPC seria inferior al 35%, es decir, casi la mitad de la tasa de sustitucion
que tenia al inicio (ver Grafico 9). De hecho, tan es asi, que si bien es cierto que en mas de
la mitad de los paises el sistema de actualizacion incluye en su totalidad o mayormente al
IPC8, no es menos cierto que en la mayoria de esos paises, al no considerarse los salarios o
hacerlo en una proporcion muy baja, existen elevados reclamos acerca de que los/as
jubilados/as no participan del crecimiento de la economia ni de los aumentos de
productividad®.

8 Al respecto, puede consultarse Carpenter (2020), donde en un relevamiento de sobre 21 paises
encuentra que mas del 60% utiliza el IPC como una de las variables de actualizacion de las prestaciones
sino la Unica.

% Tan es asi que, por ejemplo, en Portugal a la evolucién del IPC se le incluyé un componente
relacionado al producto bruto interno (PBI) y que en Espaia se esta evaluando una modificacién en el
mecanismo de actualizacidn de las pasividades.
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Grafico 9. Evolucion tedrica de la tasa de sustitucion, segiin mecanismos de
actualizacion de las prestaciones.
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Otra de las cuestiones de debate respecto a la movilidad de la Ley 26.417 y la evolucion de
los salarios esta relacionada a la segunda ecuacién de la formula. Frente a la propuesta
elaborada por el Poder Ejecutivo, en conjunto con el dictamen de mayoria de la Comisién
Bicameral Mixta, de retomar la férmula sanciona en 2008, hay quienes sostuvieron
planteos respecto a si el tope “b” aplicado en septiembre, no implicaria que los/as
jubilados/as y/o pensionados/as en realidad no participen de las mejoras salariales. En
ese sentido, puede sefialarse que dicho temor no solo carece de logica, sino que ademas
ignora lo ya efectivamente ocurrido con un tope que opera exactamente igual al que aplic6
entre 2008 y 2017. Tal como se ha sefialado anteriormente, la férmula presentada busca
que los haberes previsionales acompafien el crecimiento de la economia y las mejoras de
los salarios de las y los trabajadoras/es. Establece aumentos semestrales en torno a tres
variables principales: salarios, beneficios previsionales y recaudacién tributaria de la
ANSES y, en la movilidad del mes de septiembre, incorpora también, la recaudacion total
del organismo. Esta ultima variable, que también contiene de modo implicito la evolucién
de los salarios al estar compuesta en mas de un 50% por aportes y contribuciones, se
utiliza solamente una vez al afio y se aplica solo en caso de que la variacién de los salarios
y de la recaudacién tributaria supere en mas un 3% a la de recaudacion total. Esto significa
que, si la evolucidn de los salarios y la recaudacion tributaria de la ANSES fuera mayor a la
recaudacion total del organismo, la ANSES pagara prestaciones por arriba de un 3% del
total de lo que recauda. Es decir que, en momentos de crecimiento econémico (y por ende
de los salarios y la recaudacién), una parte de esas ganancias seran compartidas con
los/as jubilados/as y/o pensionados/as. Asimismo, este instrumento también da un
margen para que, en momentos de caida de la actividad, se puedan otorgar aumentos por
encima de la evolucion de los recursos. Esta situacion es excepcional y ocurrié solamente
en tres de los nueve afios de vigencia de la formula, garantizando de todas maneras que las
jubilaciones y pensiones igualmente superaran la evoluciéon de precios y salarios. De
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hecho, en dos de los tres afos que aplico el tope, la movilidad igualmente superd a la
inflacion. Tal como puede observarse en el Grafico 8, incluso con el tope, 1a movilidad de la
Ley 26.417 tuvo un desempefio muy superior al de los salarios en el acumulado de 2009 a
2017. Los haberes tuvieron incrementos por encima de la evolucion de la RIPTE en seis de
los nueve afios que rigié dicha forma de actualizacidn.

En resumen, una férmula virtuosa de movilidad de las prestaciones debe incluir a los
salarios en una proporcién significativa, caso contrario, podria producirse que, si los
salarios crecen en términos reales y los haberes no acompafian ese crecimiento de la
economia ni de la productividad, se produzca una divergencia entre el ingreso de la
poblacidén de los/as trabajadores/as activos y el correspondiente a las/os pasivos/as. Esto,
no solo no seria justo, sino que incluso podria dar lugar a un aumento de la litigiosidad lo
cual, mas temprano que tarde, atentaria contra la sustentabilidad del sistema, tema que
serd abarcado en la siguiente subseccion.

III. C Sustentabilidad

Finalmente, la tercera caracteristica virtuosa que deberia tener un sistema previsional y
en el que, sin dudas, el mecanismo de actualizacion de las prestaciones no es el
componente esencial, pero si uno de gran importancia, es la sustentabilidad. Aqui también
yace una profunda diferencia entre la férmula de Ley 26.417 (ahora propuesta
nuevamente como mecanismo de actualizacion) y la de la Ley 27.426. Asi, mientras que la
primera consideraba en varios componentes a la recaudacién de la seguridad social, la
segunda solo contemplaba la evolucién de los salarios y los precios, desacoplando asi a los
haberes del desempefio de la economia real y de los ingresos de la seguridad social. Esta
experiencia no solo fue muy nociva para jubilados/as y pensionados/as que perdieron casi
20% de sus ingresos reales (ver Secciéon IIL.A), sino que también lo fue para la
sustentabilidad del sistema en su conjunto, generandose, ademas de una baja muy
profunda de los haberes, un marcado incremento del déficit en las cuentas de la seguridad
social?o.

La férmula de la Ley 26.417, al igual que la propuesta actualmente, estd atada a dos
variables relacionadas con el financiamiento del sistema de seguridad social. Por un lado,
la RIPTE, que vincula una parte de la férmula a los aportes y contribuciones y que significa
una proporcién mayoritaria de los recursos del sistema de seguridad social. Por otro, los
recursos tributarios de la ANSES, que siguen la evolucién de la recaudacién de recursos
del sistema que no son aportes y contribuciones, por lo que complementa en la férmula, a
la evolucion de la totalidad de los recursos del sistema (CEPA, 2020). Estos recursos
tributarios se componen, principalmente, del impuesto a débitos y créditos bancarios, IVA,
impuesto a combustibles, impuesto a cigarrillos y el componente impositivo del
monotributo. Esta composicion manifiesta que, al incluirse la recaudacidon tributaria en la
férmula de movilidad, se esta considerando indirectamente la evolucién de los precios en
la misma, pero con un adicional: también se esta considerando la evolucién del consumo y
de la actividad econémica real (UNDAV, 2020). El Grafico 9 presentado a continuacion

10 Lo cual no solo esta relacionado al hecho de haber desacoplado totalmente los recursos de las
erogaciones de la ANSES, sino también a un profundo deterioro del mercado laboral, que sufrié, en ese
periodo, una caida importante del salario real y la destruccion de puestos de empleo registrados.
También es atribuible a cambios normativos como el establecimiento, a fines de 2017, de un minimo no
imponible a las contribuciones patronales, medida suspendida parcialmente a fines de 2019 a través de
la Ley 27.541 de Solidaridad Social y Reactivacién Productiva en el Marco de la Emergencia Publica.
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muestra una elevada correlacion entre la recaudacion total y la inflacion. Ademas, se
evidencia el impacto que tiene el devenir de la economia real sobre la recaudacion
impositiva. De esta forma, incluir la recaudaciéon en la férmula permite hacer participes a
los/as jubilados/as y/o pensionados/as del crecimiento econdémico, refuerza la
sustentabilidad financiera de la ANSES y garantiza que los haberes jubilatorios estén
implicitamente vinculados con la evolucién de los precios.

Grafico 10. Variaciones de la recaudacion total, los precios y el PBI.
Periodo 2008-2019.

55%
— 10%
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35% /.\_//-\\___&___ 7%
25% / ]
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5% 1%
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1 Variacion PIB a precios constantes (eje secundario)
Variacién Recaudacién Total
Variacion interanual promedio IPC

Fuente: elaboracién propia sobre la base de UNDAV (2020).

Anteriormente, en la Seccion III.B se esgrimieron las ventajas de la RIPTE respecto al IS
por el lado de la sustitucion y el mayor grado de transparencia y confiabilidad que
presenta el primer indicador respecto al segundo. Sin embargo, la RIPTE también se
presenta como una alternativa superadora al IS por el lado de la sustentabilidad, dado que,
al constituirse con los salarios de los/as trabajadores/as registrados/as y estables, se
vincula estrechamente con el financiamiento del sistema de seguridad social mientras que
el Indice de Salarios del INDEC no lo hace.

Otro tema muy importante es el periodo de las variables que se consideran para el calculo.
La movilidad debe procurar reflejar lo mas fielmente posible la evoluciéon econémica del
momento. Con rezagos muy largos, se estaria actualizando de acuerdo a como
evolucionaron las variables econémicas de hace varios meses (o incluso afios) atras, lo que
terminaria otorgando aumentos que poco tendrian que ver con la situacion presente. Esto,
dependiendo del contexto, podria generar o bien aumentos muy por debajo de la situacion
actual perjudicando asi a los jubilados/as y pensionados/as, o bien, otorgaria aumentos
muy por encima atentando contra la sustentabilidad del sistema. Con el mecanismo de
actualizacion votado a finales de 2017 se presentaba una gran paradoja para las arcas del
Estado, derivado de que la formula implicaba la actualizacién de las jubilaciones en base a
la inflacién pasada, con un atraso de entre seis a nueves meses. ;Qué sucedia? En
escenarios de inflacidn in crescendo, las jubilaciones se pagan sin demasiada dificultad
porque actualizan con inflacién menor, mientras que, como resultado de dicha inflacién, la
recaudacion tiende a aumentar. Pero, cuando sucede lo contrario, como desde diciembre
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de 2019, al reducirse la inflacion, la recaudacion tiende a ser menor, pero las arcas deben
afrontar aumentos de haberes que no guardan correlacién alguna con la situacién
presente de sus recursos (CEPA, 2020). La utilizacién de los datos mas recientes posibles
logra una actualizacién de los haberes mas acorde a la realidad econdmica del pais. La
férmula de 2008, al igual que la propuesta recientemente, para los calculos semestrales
contemplaba el menor rezago posible (en marzo toma datos hasta diciembre y en
septiembre hasta junio). Sin embargo, una modificacién importante de la férmula
propuesta recientemente respecto a la de 2008, es la disminucién de seis meses en el
rezago del calculo del tope a aplicar en septiembre. Asi, mientras la Ley 26.417 establecia
que el tope de septiembre del afio “t” se aplicaba considerando la evolucién de los
recursos totales entre el ano “t-1” respecto al afio “t-2”, la nueva propuesta contempla la
variacion entre el primer semestre del afio “t” y el segundo semestre del afio “t-1” respecto
al primer semestre del afo “t-1” y el segundo semestre del “t-2”.

Otro punto de diferencia entre la propuesta actual y la movilidad de la Ley 26.417, es la
caracteristica de que la comparacién de las variables debe ser considerada de “forma
homogénea” entre periodos. Este concepto, llamado también “cldusula de legislaciéon
constante”, procura establecer que los cambios en la politica tributaria o en las
condiciones de acceso a los beneficios no tendran efecto en la movilidad. Se busca asi
otorgar previsibilidad a los/as jubilados/as y/o pensionados/as respecto a la forma de
calculo de sus aumentos, disminuyendo la discrecionalidad politica mediante la cual una
modificaciéon tributaria podria afectar el pago de las jubilaciones. Utilizar recursos
(tributarios y totales) asi como beneficios es un importante aporte a la sustentabilidad del
sistema previsional, pero hace a la formula muy sensible a la composicién de los recursos
que pueden verse modificados por cambios impositivos, asi como a la evolucién de los
beneficios que podrian verse incrementados considerablemente ante aumentos de la
cobertura. Blindar a la movilidad previsional de cambios en las condiciones de acceso a
beneficios o de decisiones tributarias que tengan otros objetivos de politica econémica es
una virtud que otorga previsibilidad a la férmula. En este sentido de otorgar previsibilidad
y transparencia a la férmula, resulta importante destacar que, si bien es cierto que la
formula de la Ley 26.417 es mas compleja de replicar que la de la Ley 27.426 dado que
posee mas componentes, absolutamente todas las variables que la integran son publicas
(recaudacidn, evolucién de salarios y beneficios abonados por la ANSES). Asimismo, el
calculo de la formula se encuentra auditado anualmente por la Auditoria General de la
Nacién (AGN), quien en los nueve afios en los que estuvo vigente no realizé ninguna
objecion y determiné que los calculos fueron realizados correctamente.

Finalmente, un tema importante y que, en el mediano y largo plazo, también hace a la
sustentabilidad del sistema, es el hecho de que la formula propuesta es practicamente
idéntica a la sancionada en 2008, la cual resulté juridicamente robusta, y no tuvo mayores
objeciones judiciales, disminuyéndose asi los riesgos de litigios que en muchas ocasiones
implican grandes erogaciones por parte del organismo.

IV. Conclusiones principales

A lo largo del documento ha ido quedando a la luz la importancia de establecer un
mecanismo de actualizacién de las prestaciones que resulte 6ptimo. Las caracteristicas de
suficiencia, sustitucion y sustentabilidad son tres pilares vitales de un sistema previsional
virtuoso que estan directamente relacionadas a la forma de actualizacion de los haberes. Si
bien es cierto que no debemos exigirle a la férmula de movilidad mas de lo que ésta puede
darnos, es decir, ante contextos prolongados de caida de la actividad, aceleracién de los
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precios y con salarios cayendo en términos reales, cualquier mecanismo de actualizacion
daria mal. No es menos cierto que, luego de once afios ininterrumpidos en el que las
prestaciones se han actualizado por dos mecanismos muy distintos, y de cara a la
propuesta de volver a adoptar uno de ellos, los resultados -tanto en el plano de lo
observado, es decir, de lo que efectivamente ocurrié - como en el de lo contrafactico, es
decir, de lo que hubiese ocurrido de aplicar otra férmula, muestran que la actualizacién de
la Ley 26.417 presenta una mayor robustez tanto en la evolucion real de las prestaciones
(suficiencia), en su vinculacion a la evolucion salarial (sustituciéon) como en su correlato
con los recursos de la seguridad social que, en definitiva, son los que permiten abonar las
prestaciones (sustentabilidad).

La experiencia reciente de las leyes de movilidad expone con crudeza su naturaleza
distributiva. Con la Ley 26.417 se decidi6 un criterio vinculado a la evolucién de los
salarios y la recaudacién por beneficio. No fue una decisién coyuntural, fue la impronta
politica de un modelo de pais la que determiné las variables a incluir. Luego, como el
contexto econdémico, propiciado por esos mismos decisores de politica, resulté en una
recuperacién de los salarios reales y de los recursos de la seguridad social (tributarios por
aumento del consumo y totales por mayores puesto de trabajo registrados), el esquema de
la movilidad de dicha ley terminé resultando también en una mejora en los haberes reales,
incluso, por encima de la evolucion de los salarios.

Lamentablemente, lo ocurrido entre los afios 2018-19 fue muy diferente. Como ya ha sido
manifestado anteriormente, la movilidad de la Ley 27.426, compuesta en un 70% por IPC y
un 30% por RIPTE, generd severos perjuicios en el poder de compra de los haberes, los
desacopld parcialmente de los salarios al reducir su ponderaciéon del 50% al 30% y los
deslig6 totalmente de los recursos provocando grandes deterioros en la situacion fiscal del
organismo. Es decir, el cambio atentd contra las virtudes de suficiencia, sustitucién y
sustentabilidad del sistema previsional. Otra vez, no fue la urgencia de la coyuntura la que
determiné el curso de accion, sino la impronta politica, el acervo ideolégico de un modelo
de pais en el que los salarios, la actividad, el consumo y los puestos de trabajo estaban en
franca caida y los precios en un camino ascendente.

Resulta menester recuperar una forma de actualizacién automatica de las prestaciones de
la seguridad social. Mas de 17 millones de jubilaciones, pensiones y asignaciones merecen
un mecanismo de actualizacién transparente, claro y que permita, paulatina pero
constantemente, recuperar el poder de compra perdido. Durante 2020, en un contexto de
crisis econémica heredada pero acentuada ferozmente por la pandemia del COVID 19, se
lograron otorgar aumentos que buscaron mantener el poder adquisitivo de las
prestaciones priorizando, tal como lo indica la Ley 27.541, a los/as beneficiarios/as de los
haberes mas bajos, quienes, ademas de los aumentos de sus haberes, recibieron otras
transferencias directas de dinero como tres bonos por un monto total de $13.000 y
transferencias indirectas. como la suspensiéon de cobros de créditos de la ANSES y el
devengamiento de intereses, el congelamiento de tarifas de servicios publicos y la
prohibiciéon de corte de su suministro y un vademécum de mas de 170 medicamos
provistos de forma gratuita por el PAMI.

Tal como sefala Carpenter (2020), la incognita referida a como sera la evolucién de la
productividad sobre nuestra economia y la de los consensos sociales respecto a como debe
ser su distribucion, conforman las claves del devenir del sistema previsional. El esquema
propuesto parece no olvidar que el desafio central de los sistemas previsionales es el
devenir de la produccién y el empleo (OIT, 2011). Parece clara la idea de que la
recuperacion de los haberes se produzca como fruto del crecimiento econémico. La
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férmula propuesta claramente apuesta a un mecanismo sinérgico entre la evolucion
macroecondémica y la seguridad social. Se busca que las prestaciones crezcan al calor de la
mejora econdmica, el consumo y la recuperacion salarial, elementos que, a su vez, se
nutrirdn en simultaneo, de prestaciones de la seguridad social que tendrdn un mayor
poder de compra en un sector poblacional cuya proporcién marginal a consumir es muy
cercana a uno. Volver a lo mejor de una experiencia ya probada, incluso en una version
mejorada, por ejemplo, con la disminucién de rezagos, parece ser el camino elegido. El
futuro nos permitira, con los resultados sobre la mesa, sacar conclusiones al respecto.
Mientras tanto, suena muy razonable pensar, en base a todo lo expuesto anteriormente en
este documento, que la féormula de movilidad propuesta contribuya a construir una
sociedad con mayor inclusién y justicia social para todos y todas. Ya lo hizo hasta hace no
mucho tiempo atras.
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