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La movilidad previsional argentina en debate’
Sergio Carpenter?

Como parafraseando la idea filosdfica del eterno retorno, la cuestion de la movilidad previsional
irrumpe nuevamente en la escena politica argentina. En diciembre de 2019 y a pocos dias de
asumir, el gobierno del presidente Alberto Fernandez definid la emergencia social y -entre otras
medidas- suspendié el esquema vigente de reajuste de los haberes previsionales. Luego, a lo
largo del afio 2020, se fueron determinando trimestralmente los reajustes con un criterio que
se decidid discrecionalmente. A la fecha de escribir este articulo (noviembre 2020), el gobierno
nacional presenté al tratamiento parlamentario un proyecto para una nueva ley.

La movilidad previsional en la Argentina impacta en los ingresos de unos 5,7 millones de
beneficiarios del sistema de pensiones, de unos 8 millones de nifios y nifias cubiertos por los
programas de asignaciones familiares y a 1,4 millones de beneficiarios de Prestaciones no
Contributivas. La Seguridad Social del Sector Publico Nacional representa unos 10,5% PIB, la
funcién 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
macroecondmico de relevancia.

En la historia del sistema previsional argentino se han regulado diferentes esquemas de
movilidad prestacional y también han existido vacios normativos e incumplimientos del Estado
que han dado lugar a una fuerte litigiosidad judicial. En ese derrotero se pueden distinguir
algunos elementos que han tenido una presencia explicativa: uno, la impronta ideoldgico-
politica de quienes han conducido la gestién de gobierno; y dos, la fuerte vinculacién existente
entre la evolucién macroecondmica y el sistema previsional, en una relacién de ida y vuelta. En
este sentido, la inestabilidad macroecondmica, la sucesidén de crisis y sus consecuencias en la
evolucion del PIB, el desempleo, la inflacidn, los salarios y la formalidad, han potenciado los
efectos que un esquema de movilidad previsional puede tener en la situacién fiscal y en la
distribucidn del ingreso. Ello ha agudizado la recurrencia politica en cuanto a regular la movilidad
de las prestaciones del sistema previsional publico.

| Aspectos conceptuales vinculados a la movilidad

En el analisis de lo que ha ocurrido con la movilidad empezamos destacando cinco aspectos a
tener en cuenta.

1. La movilidad previsional se puede entender como un mecanismo que protege el poder
adquisitivo del haber jubilatorio contra el riesgo inflacionario [Uthoff, 2020]. En términos
generales, la jurisprudencia argentina define esa proteccidon de manera indirecta pues se
considera que el haber previsional debe “mantener en el tiempo el cardcter sustitutivo de
la remuneracion que le sirvio de base” [Rodriguez Romero, 2020].

2. Un esquema de movilidad previsional tiene al menos tres factores que considerar. Uno
referido a las variables utilizadas para la actualizacién. Un segundo consistente en el
tiempo de rezago en el cbmputo de dichas variables. Y un tercero relativo a la periodicidad

1 Fecha de cierre de este articulo 18/11/2020.
2 Economista del Instituto Argentino para el Desarrollo Econémico (IADE). Co-coordinador del Grupo de
Trabajo CLACSO “Seguridad Social y Sistemas de Pensiones”.



de la aplicacion. Respecto de la periodicidad y el rezago, nos referiremos puntualmente

mas adelante. En cuanto a las variables, podemos distinguir varias posibilidades:

a. La evolucidn del salario. Su eleccidn posibilita que los ingresos de los beneficiarios de

jubilaciones sigan la misma suerte que la correspondiente a los trabajadores activos.
Asi, los primeros logran capturar las ganancias de productividad laboral que se
incorporan al salario de los trabajadores activos. También significa que, en tiempos de
reduccidn del salario real, los haberes jubilatorios pierden capacidad de compra. La
evolucién de los salarios resulta el criterio inicialmente establecido por los esquemas
de movilidad de los sistemas publicos de reparto.
En la Argentina, hay dos indicadores principales de la evolucién de los salarios. El
primero es el “indice de Salarios” que surge de la Encuesta Permanente de Hogares
(EPH) y otro es el llamado “Remuneracién imponible de los Trabajadores Estables”3
(RIPTE) construido en base a registros administrativos referidos al trabajo formal.
Ambos tienen diferencias metodolégicas de importancia.

b. La evolucion del costo de vida. Ello asegura que los haberes no pierdan capacidad de
compra. Pero también implica que no se incorporan al haber las mejoras de
productividad que pudieran impactar en los salarios. Tampoco las mejoras
distributivas que impulsen el salario en detrimento de los beneficios al capital.
Entonces, si los salarios crecen en términos reales se provoca una divergencia entre el
ingreso agregado de la poblacién de trabajadores activos y la correspondiente a los
trabajadores pasivos.

Por otra parte, también existe un debate acerca de qué tipo de indice se debe
considerar pues, por sus caracteristicas metodoldgicas, éstos pueden tener sesgos
“plutocraticos” o “democraticos” [Diamond, 2020].

En la Argentina, también se ha sugerido considerar un indice de precios vinculada a
una canasta representativa del gasto de los adultos mayores pues es probable que ésta
difiera sustantivamente de la calculada por el INDEC (IPC nacional).

c. Larestriccidn presupuestaria. Es una variable que permite asociar la evolucion de los

recursos y gastos fiscales a la cuantia del haber. Esta condicidon puede expresarse
operativamente con la eleccién de un indicador de dicha evolucién y/o con el
establecimiento de topes maximos.
Este concepto tiene una faz contingente, por cuanto la restriccién presupuestaria
puede afectar la aplicacion del criterio de sustitucién del salario. Algunos fallos
judiciales han establecido que es el legislador quien tiene la facultad para merituar la
relacién entre ambos aspectos.

3. En términos internacionales, se verifica la preponderancia de la indexacién basada en la
evolucidn de los precios. Segun se puede extractar del ANEXO al presente articulo, en
Iberoamérica, el 66% de los paises tienen al costo de vida como variable en sus esquemas
de movilidad. Analizando el mundo entero, la OIT verifica la insercién de los precios en
dichos esquemas, destacando que la evolucidn ha sido desde los salarios a la inflacién. En
sus propias palabras, la OIT sefiala: “aunque la indexacion basada en los salarios era el
método mds extendido en el pasado, hoy en dia cada vez mds regimenes solamente
garantizan, en el mejor de los casos, la aplicacion de ajustes en funcion del aumento en el
costo de vida” [OIT, 2016].

4. La recurrencia de los cambios en la movilidad previsional refresca su propia naturaleza
conceptual: el haber jubilatorio es un instrumento no mercantil determinado por una
institucionalidad de cardcter politico social. Su materia “habita” el espacio de la
distribucidn -una de las tres dimensiones de lo econémico- pues su cuantia incide en la
participacién del sector de trabajadores pasivos en el ingreso nacional.

3 Ver. Anexo Il “RIPTE. Informe Metodolégico” de Res. SSS 2/18.



5. En los debates previsionales surgen al menos dos concepciones antagénicas sobre su
naturaleza. Una que entiende el derecho a la jubilacién como un seguro, que tiene puntos
de contacto con la idea de “salario diferido”; y otra que entiende que es una transferencia
de ingresos entre dos segmentos poblacionales, PIB corriente que cambia de manos. Esas
diferencias se filtran también en la consideracion de la cuestion de la movilidad.

Il Algunos elementos contextuales

La historia de la movilidad previsional en los ultimos 30 afos ha sido muy intensa. Con la Ley de
Convertibilidad en el afio 1991 (un peso igual a un ddlar), el Estado vetd la posibilidad de
indexacidn de las prestaciones. Luego, con el cambio estructural del sistema previsional del aiio
1994 (Ley 24.241) que introdujo un régimen de capitalizacién con administracion privada de
fondos de pensiones (AFJP), se establecio un criterio basado en la evolucién de un indicador del
aporte personal promedio ingresado al sistema (AMPO), que no tuvo practicamente vigencia
pues en 1995 (Ley 24.463) se definié que la movilidad debia determinarse en cada Ley de
Presupuesto. En 1997 se cred el MOPRE, un indicador cuya cuantia era determinada
discrecionalmente por el Estado Nacional y sobre cuya evolucidn se ajustarian las prestaciones:
ello nunca ocurrid.

En la década que va desde 1991 y 2001, el régimen de Convertibilidad logré reducir
drasticamente la inflacién y en paralelo se dispararon los indicadores de pobreza, desempleo,
precariedad e informalidad laboral. Entre marzo de 1991 y diciembre de 1994, hubo un 58,8%
de inflacidon dando lugar a los reclamos judiciales por la falta de actualizaciéon de los haberes
previsionales. Entre 1995 y 2001 hubo deflacién (-1,7%) y movilidad previsional cero. Asi, el
haber medio en términos reales muestra una tendencia positiva en ese periodo (ver grafico N2
1), hecho que también es impulsado por otra regularidad: el haber medio de las altas fue
relativamente mayor que el de las bajas, en un contexto de caida de la cobertura horizontal [La
Ruffa y otros, 2018].

Luego de la crisis del afio 2001, que termind con la paridad entre el peso y el délar, se generd
una fuerte devaluacion. Ello trajo aparejado el rebrote del proceso inflacionario y la consiguiente
pérdida del poder adquisitivo de los ingresos de los trabajadores y jubilados. Entre los afios 2002
y 2008 la respuesta del Estado fue una politica de recomposicién discrecional de los haberes
previsionales. Esa discrecionalidad consistié en otorgar aumentos del haber minimo dejando a
un subconjunto sin indexacién o actualizando las jubilaciones no minimas a un ritmo diferente
del haber minimo. Esa politica tuvo efectos importantes: uno, significo el acrecentamiento de la
participacioén de las jubilaciones minimas en el total, es decir, el achatamiento de la piramide de
ingresos; dos, impulsé el aumento del haber minimo en términos reales y; tres, no compenso la
pérdida del poder adquisitivo de una franja relevante de beneficiarios.

Luego de que los fallos del Poder Judicial empezaran a reconocer los derechos a la actualizacién
se produjo una verdadera explosién de la litigiosidad previsional: en el afio 2009 se iniciaron mds
de cien mil juicios reclamando la actualizacidn de los haberes, el doble que el afio anterior [La
Ruffa y otros, 2018]. La movilidad discrecional del periodo 2002/2008 tuvo efectos relevantes:
mientras el haber minimo crecid en términos reales, el haber medio se estanco.

En paralelo, el periodo también se caracterizd por el avance de las jubilaciones minimas en el
total de las prestaciones, en principio impulsado por los citados aumentos en el haber minimo y
luego por la llamada “politica de inclusidn previsional” consistente en la posibilidad de acceso a
una moratoria para el pago de los aportes previsionales adeudados que eran descontados en



cuotas del propio haber jubilatorio (Ley 24.476 — Dto. 1454/05 y Ley 26.970 de 2014). También
se inscribe en esa politica la habilitacidn del acceso a una jubilacién anticipada (Ley 25.994). En
conjunto, ello signific6 un cambio histdrico al tornar practicamente universal la cobertura
previsional.

Grafico N2 1 Evolucién de haber medio jubilatorio, haber minimo y beneficios
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Fuente: Elaboracion propia con datos de ANSES, INDEC, CIFRA y MTESS.
Nota: La variable “Casos no Hmin o Total” muestra intermitentemente el total de los beneficios o la porcién de los
haberes mayores al haber minimo, seguin sea la disponibilidad de datos.

Hacia 2006/7 la Corte Suprema de Justicia conminé al Poder Legislativo a definir una ley de
movilidad y fallé a favor de ciertos reclamos sobre las actualizaciones. Recién en el afio 2008 se
promulgd la Ley 26.417, que establece un criterio sistemdtico para la determinacién de la
movilidad, que tuvo 9 afios de vigencia, luego de los cuales se sanciond la Ley 27.426. Esta durd
2 afios y fue suspendida mediante Ley 27.541.

Por otra parte, en el periodo considerado hubo fuerte volatilidad macroecondmica, tal sugiere
la lectura del siguiente cuadro:

Cuadro N2 4: PIB per cépita y Salario Real. Variacién promedio anual.
Periodo PBlpc RIPTE/IPC Recursos/Gastos (*)

1994-1998  2,4% -0,8% 3,9%
1998-2003  -3,4% -2,4% -2,6%
2003-2011  5,0% 5,1% 2,5%
2011-2015 -0,7% 2,2% -1,2%
2015-2019 -2,1% -6,3% -5,9%

Fuente: Elaboracidn propia en base a ANSES, INDEC, CIFRA, MTESS y ME.
Nota: (*) Refiere a la evolucidn de la relacidn recursos/gastos de la Seguridad Social (ANSES).

Entre los afios 2003-2011, se observa un fuerte crecimiento del PIB y el salario real, asi como de
la relacion entre recursos y gastos. El correspondiente a 2011-2015 resulta de estancamiento
econdémico, leve caida en la relacidon recursos/gastos y aumento del salario real. Es decir,
disminucién en el PIB per cdpita del orden del 0,7% anual, pero con salarios aun creciendo en
términos reales. Luego, en periodo 2015-2019, se observaron valores negativos en las 3
variables consideradas: recesion, fuerte caida de salarios reales y en la relacién recursos/gastos.



Por ultimo, mostramos un indicador de la distribucidon del ingreso en el sistema previsional

argentino. El grafico siguiente compara el promedio de ingresos laborales por decil respecto de
los haberes previsionales promedio®.

Grafico N2 2. Ingreso laboral y haber previsional, por decil. Septiembre 2019.
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Fuente: Elaboracion propia con datos de ANSES e INDEC.

Existen algunos factores que sefialan precauciones a la hora de comparar dichas variables.
Cuestiones relativas a las metodologias de las fuentes informativas o a las diferencias en los
propios determinantes de las variables analizadas. Sin embargo, destacamos cierta tendencia
que es posible razonar: mientras en los primeros tramos se muestra el efecto progresivo del
haber minimo y del sistema previsional, luego los salarios cobran mayor preponderancia que los
haberes. A partir del decil 6, los haberes paulatinamente acortan la diferencia con los salarios.
En el decil 10, es decir, el de mas altos ingresos y haberes, ambos guarismos se equiparan. Esa
trayectoria es indicativa de cierta desigualdad: la diferencia entre los haberes previsionales del
decil 10 y del decil 6 es mas importante que la correspondiente al ingreso laboral. En ello se
conjuga un conjunto de caracteristicas que refieren a la estructura del sistema previsional que
escapan al presente articulo. Pero destacamos que las decisiones sobre la movilidad también se
cuentan entre las que pueden incidir en dicha distribucién.

Il Las leyes de la movilidad y su evolucién
A continuacidn, se presenta una sintesis de los recientes esquemas de las leyes de movilidad:

1. Ley 26.417. Vigente desde enero de 2009 hasta diciembre 2017, establecié un mix entre el
50% de la evolucion de un indice salarial y el 50% referido a la evolucién de un indicador de
cierta recaudacion tributaria afectada a la Seguridad Social por beneficio (RT/b). Tenia
ademads un tope relacionado a otro indicador mas general de los recursos de la seguridad
social por beneficio (hasta un 3% por sobre dicha recaudacién). Se calculaba
semestralmente y tenia un desfasaje en el cdmputo de las variables de entre 9 y 3 meses.

Un breve andlisis de las distintas variables presentes en este esquema.

4 Una comparacion ilustrativa, més alld de las diferencias metodoldgicas de dichos indicadores, encuesta
de hogares versus registros administrativos, por ejemplo.



indices Salariales

Determinado como la mejor trayectoria entre dos indices: el RIPTE o indice de Salarios del
INDEC. Esta condicidn nos parece una incongruencia técnica, pues elige entre dos
resultados que surgen de aplicar dos metodologias de indicadores salariales totalmente
diferentes. Las variaciones entre ambos indices pueden deberse a cuestiones
metodoldgicas y no a cuestiones referidas a la sustancia del hecho que relevan, la evolucién
de los salarios.

Recaudacién Tributaria por Beneficio

A primera vista, el indicador RT/b sugiere una medida del monto de financiamiento
tributario “presente” en cada beneficio previsional. Parece decir: “otorgo movilidad si la
evolucidn de los recursos lo permite”. Como la evolucién de los salarios formales impacta
en la recaudacién de aportes y contribuciones, esta parte de la formula se expide sobre la
segunda fuente de recursos previsionales, los tributarios.

Pero al hacerlo, no considera la evolucion de los recursos tributarios a “secas”, lo hace
incluyendo el “stock” de beneficios y ello pareceria incorporar la dimensién del gasto en la
formulacion. Si el nimero de beneficios se mantiene constante, entonces ese “costado” de
la férmula entregara una movilidad igual a la evolucidn de la recaudacion tributaria. Si los
beneficios crecen el indicador RT/b serd menor mostrando que los recursos financian una
menor proporcion del beneficio y entregara una menor movilidad.

Sin embargo, la dimensidon del gasto estd morigerada. Como se sabe, la evolucién del gasto
es resultado de la evolucién de “precios y cantidades”. En este caso, el precio es el haber
jubilatorio y ese componente no esta presente en la formulacidn. El haber jubilatorio tiene
otros motivos -ademas de la movilidad- por los cuales varia: la diferencia entre haberes de
alta y haberes de baja, el impacto de los fallos judiciales por reajuste de haberes, o los
efectos de programas como el de “Reparacidn Histérica”. Entonces, la dimension gasto dice
“presente”, pero de manera incompleta.

Pero mas débil aun es la vinculacidn con el gasto cuando se analiza el factor “cantidades”:
el indicador no registra el derrotero de la totalidad de los beneficios, excluye los beneficios
provenientes de moratorias previsionales. Es decir, que la formulaciéon abarca sdélo los
beneficios 100% contributivos, los que cumplen con los requisitos de 30 afios de servicio
con aportes. Entonces, la mejora o deterioro en la formalidad terminaran impactando en la
movilidad. Si la formalidad empeora, habra menos cobertura contributiva y mds movilidad;
y viceversa.

Asi, el indicador RT/b de la formulacion de la Ley 26.417 es un indicador de la evolucién de
los recursos tributarios con destino ANSES con un factor de ajuste por evolucion en la
cantidad de beneficios 100% contributivos. Ello se encuentra lejos de ser un indicador de la
citada “restriccién presupuestaria”. Esto se puede ilustrar de la siguiente manera: puede
darse una situacidon en que exista un aumento del gasto previsional de mayor cuantia que
la variacion de los recursos previsionales, en concomitancia con un aumento del indicador
RT/b que, consiguientemente, aumentara alin mas el gasto.

Recaudacidn Total (Seguridad Social) por Beneficio (R/b)

Consiste en un tope para la posibilidad de reajuste cuando el mix entre salarios y RT/b da
mayor al 103% de la variacion de R/b, es decir, su aplicacién es condicional. Este dltimo
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(R/b) suma los recursos tributarios del indicador RT/b; los aportes personales y
contribuciones patronales; y los provenientes de la Ley 24.130. Esa Ley establecio, en el
marco de un pacto fiscal entre las provincias y el Estado Nacional, un financiamiento
impositivo consistente en el 15% de la masa bruta de impuestos coparticipables (%MIC),
cuya vigencia (escalonada segun Ley 27.260) durd hasta el aifio 2020 luego de que un fallo
de la CSJ en 2015 ordenara restablecer esos fondos a las provincias argentinas. A
continuacién, analizaremos brevemente el factor recaudacion total, aplicando las
consideraciones del paragrafo anterior respecto del denominador (b) del indicador.

Los aportes y contribuciones representan mas de la mitad de los recursos totales y -a
legislacidn constante- pueden crecer por varios motivos, identificamos tres. Uno, por el
propio crecimiento de los salarios. Dos, por el impacto que se da cuando mejora la tasa de
formalidad. Y un tercer efecto positivo se tiene cuando el volumen del empleo formal es
mayor.

Ahora bien, hay imbricaciones entre el crecimiento econdmico, los recursos fiscales y los
salarios. Aumentos en los salarios provocan aumentos en los recursos; aumentos del
volumen del empleo inducen mayor actividad econdmica y ésta impulsa una mayor
recaudacion tributaria; el crecimiento econdmico en combinacidn con el despliegue de
politicas publicas sectoriales puede implicar mejoras en la formalidad, cuestién que a su
vez impacta positivamente en la evolucion de los recursos; la disminucion del desempleo
puede inducir mejoras en los salarios, y estos, a su vez, se pueden traducir en aumentos en
la actividad econdmica.

Aun asi, puede ser que el mix entre salarios y RT/b pueda ser mayor al 103% de la evolucion
de R/b, que es un techo discrecional. Esto puede ocurrir en ciertos casos, mencionamos
dos: cuando se deteriora la formalidad o cuando se reduce el volumen de empleo, entonces
se morigera el crecimiento de los aportes y contribuciones, a contrapelo del impacto de los
salarios. Notese que en ambos casos también se puede afectar negativamente RT/b.
Entonces nos parece que el tope funciona aqui como una alerta respecto de un problema
en el financiamiento del gasto. Es una manera de acotar su crecimiento ante la realidad de
una reduccion de la formalidad y/o del volumen del empleo.

Un detalle es que el célculo operativo de la variable R/b se realiza para la determinacién de
la movilidad de septiembre, tomando afio calendario. Esto implica un desfasaje de entre 21
y 9 meses, cuestion que difiere respecto de los indicadores salariales y RT/b, una cuestion
que propicia cierta volatilidad del resultado.

Movilidad v ciclo econdmico

Todo lo anterior muestra también otro aspecto general de la fdrmula, su caracter prociclico.
Si suben/bajan los salarios y los recursos, sube/baja el gasto. Un corolario preocupante de
ello es lo que ocurre en tiempos recesivos: la pérdida de capacidad de compra de los
sectores de menor haber podra acercarlos o enviarlos bajo la linea de pobreza.

Ley 27.426. Vigente desde enero de 2018 a diciembre 2019, consistia en un mix entre el
30% de un indice salarial (RIPTE) y el 70% de variacién del indice de Precios al Consumidor
(IPC). Tenia una periodicidad trimestral y un desfasaje de entre 9 y 6 meses.

Ley 27.541. Fue la norma que suspendid el esquema de la Ley 27.426. Luego, el Poder
Ejecutivo Nacional determiné discrecional y trimestralmente la movilidad: en marzo 2020
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(Dto. 163/20): una suma fija de $1.500 més un 2,3% respecto del haber anterior; en junio
2020 (Dto. 495/20): 6,12%; y en septiembre 2020 (Dto. 692/20): 7,5%. Asimismo, en
diciembre 2019 enero de 2020 se otorgd un bono de hasta $5.000 para beneficiarios de la
jubilaciéon minimay cercanos a ella (representativos -cada uno- de un 35,5% de la Jubilacién
Minima). En abril hubo también un bono de $3.000 para ese subconjunto.

El siguiente gréfico y el cuadro N21 muestran las variaciones anuales de la movilidad, el IPCy el
RIPTE, para el periodo 2009-2019:

Gréfico N2 3. Evolucién anual de IPC, RIPTE y Movilidad.
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Fuente: Elaboracion propia con datos de ANSES, INDEC, MTESS y CIFRA.

Cuadro N2 1. Variacién anual del IPC, RIPTE y Movilidad.

ANO 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
IPC 14,6% 23,0% 23,4% 24,2% 25,8% 38,7% 26,5% 41,0% 24,8% 47,6% 53,8%
Movilidad 19,9% 26,5% 37,1% 31,1% 31,8% 30,5% 33,06 31,7% 28,0% 28,5% 51,1%

Movilidad/IPC 4,6% 2,8% 11,1% 55% 4,8% -59% 52% -6,6% 2,6% -13,0% -1,8%

RIPTE

14,9% 28,8% 359% 32,3% 252% 36,7% 32,2% 30,9% 27,1% 28,3% 47,0%

Fuente: Elaboracidn propia con datos de ANSES, INDEC, CIFRA y MTESS.

La trayectoria de dicha evolucién se puede sintetizar de la siguiente manera:

Que en los 9 afios de vigencia de la Ley 26.417 la movilidad calculada en términos reales
crecié un 25%. Que en 7 de esos 9 afios la movilidad fue superior o igual a la variacion del
IPC. Que en el afio 2014 la movilidad fue por debajo de la evolucidn del IPC, pero ello fue
compensado en el afio siguiente. Y que la trayectoria resulta también relativamente
coincidente con la evolucion del indicador salarial RIPTE.

La movilidad se objetivé en el fuerte crecimiento de los haberes reales en el periodo 2009-
2015, segun se puede ver en el grafico N21, aunque en dicha trayectoria también
impactan otros factores de crecimiento del haber real (diferencias entre los haberes de
las altas y los de las bajas; sentencias judiciales).

El aumento del haber medio en términos reales correspondiente al afio 2017 estuvo
asociado al llamado “Programa de Reparacidn Historica” (Ley 27.260), que volco recursos
anuales cercanos al 0,4% PBI a un subconjunto de 15% del total beneficiarios, en



compensacion por la no actualizacion de los haberes de los periodos 1991/1995 y
2002/2008. Una medida que profundizé las diferencias entre los beneficiarios y por ende
promovid la segmentacidon del universo previsional; a contrapelo de la tendencia
2002/2015 que fue de universalizacidn de los beneficios y de achatamiento de la piramide
de ingresos.

d. Durante los afios 2018 y 2019, afios de vigencia de la Ley 27.426, la movilidad real cayo
un 14,5%. En ello incidié la aplicacién de la movilidad correspondiente a marzo 2018 que
reajusto los haberes respecto de la evolucién de un trimestre, mientras que los haberes
observaron 6 meses sin indexar. También incidieron el desfasaje computado y la
reduccién del salario real. La Ley 27.426 provocd una importante movilizacién social en
su contra y el gobierno de la coalicidn Cambiemos que lo impulsé perdid sensiblemente
capital politico, segln registraron diversas crénicas de esos momentos®. También hubo
presentaciones judiciales que hoy se encuentran en curso, en donde se cuestiona la
aplicacion retroactiva de la movilidad de Ley 27.426.

Un capitulo aparte merece el andlisis de lo ocurrido en el ano 2020. La suspension de la
movilidad no pasé desapercibida por cuanto su aplicacion supuso una disminucién respecto
de la que hubiera correspondido de aplicarse la de Ley 27.426. A septiembre de 2020, la
movilidad de Ley 27.426 hubiera sido de 35,9%, mientras que la efectivamente otorgada
alcanzé el 24,9% ©, un guarismo similar a la evolucion acumulada del indice RIPTE y superior al
IPCN en 2,6 puntos porcentuales. Como la movilidad de marzo incluyé una suma fija, la
movilidad acumulada para los beneficiarios del haber minimo alcanza el 28,9%. Para diciembre
de 2020 la movilidad de Ley 27.426 seria de 4,55%.

El gobierno de la coalicién “Frente de Todos” eligidé pagar un guarismo por arriba de la inflacién
para la mayoria de los/as beneficiarios/as, y en paralelo reforzar el ingreso de aquellos/as que
perciben el haber minimo mediante los 3 bonos antes mencionados. La suma fija otorgada en
marzo provoco diferencias en la movilidad entre los/las beneficiarias. En suma, a septiembre
2020 mas del 80% de ellos/as percibieron un reajuste igual o mayor al IPC acumulado.

Ello ocurrié en un contexto social muy complejo, derivado de la delicada situacién econémico
social recibida por el nuevo gobierno, con compromisos de pago de deuda externa que eran
imposibles de afrontar y que motivaron la apertura de un proceso de renegociacién de la
deuda. Luego sobrevino la pandemia Covid 19 que significd la adopcidn de medidas sanitarias
y el impulso de politicas extraordinarias de sostén del ingreso de vastos sectores sociales. En
esa politica de ingresos se destacaron dos medidas: el “Ingreso Familiar de Emergencia”, que
otorgd 3 pagos de $10.000 a 8,9 millones de personas; y el programa “Asistencia de
Emergencia al Trabajo y la Produccion” (ATP) que pagd -a la fecha- 5 complementos salariales
de los trabajadores de unas 170.000 empresas.

Por otra parte, hubo cuestionamientos a la legalidad del cambio en la movilidad que llegaron
al Poder Judicial. En ese sentido, en el fallo sobre el caso “Caliva”, la Sala Il de la Cdmara de la
Seguridad Social de Salta ordena pagar una movilidad diferente: 50% RIPTE y 50% IPC. El
argumento de fondo es la sensible diferencia que surge de la comparacién entre la movilidad
de marzo y de junio versus la que hubiera entregado la Ley 27.426, aunque sugestivamente,
no considera la suma fija de marzo -un criterio de dificil digestidon- y en paralelo se desecha el

5> Ver, por ejemplo: https://www.infobae.com/economia/2017/12/15/la-reforma-previsional-es-la-
propuesta-mas-impopular-desde-que-asumio-mauricio-macri/

6 Para el calculo de la movilidad efectiva referida al periodo marzo 2020, que otorgd una suma fija mas
una variable, se considerd el promedio agregado para los beneficios SIPA sin Regimenes Especiales segln
estructura del Boletin Estadistico de la Seguridad Social dic-19.
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andlisis de existencia de “confiscatoriedad”’, un célculo que -en nuestra humilde opinién-
deberia haber realizado.

No obstante, dicho fallo judicial identifica una problematica asociada al desfasaje en el
coOmputo de las variables de la movilidad: pueden existir reducciones en el haber que se
compensen parcialmente en periodos subsiguientes. Como ya vimos, algo de ello ocurrié en
2014 -2015 y también era de esperar que ocurriera en 2019-2020 con la vigencia de la Ley
27.426.

lll El impacto fiscal de las leyes de movilidad

Un ejercicio de interés resulta evaluar los efectos fiscales de “primera ronda”® de la movilidad
efectivamente pagada. Para ello se compard el gasto realizado en relacién a una situacion
hipotética: que el Estado Nacional hubiera solo mantenido el valor real de las prestaciones. La
metodologia fue la siguiente:

a. Se consideraron los beneficios SIPA sin Regimenes Especiales, casos y haber medio del
periodo 2009-2019. Se identificaron las variaciones en la cantidad de casos y en los
haberes medios.

b. Se determind un nuevo haber medio, como resultado de aplicar el acumulado del IPC
segun el desfasaje semestral o trimestral que correspondia segun la ley vigente para
cada mes de aplicacion de la movilidad, respetando los cambios en los haberes medios
provocados por otros factores. Para 2009-2016 se tomé IPC CABA, luego IPCN INDEC.

c. Con ese nuevo haber medio y la cantidad de casos se determind el monto que
potencialmente se hubiera pagado siguiendo el criterio IPC. El efecto fiscal se calculd
restando los montos pagados por la movilidad efectiva y los derivados de la aplicacién
de los mencionados criterios. Ello implica que el efecto tiene “memoria” pues acumula
en la misma trayectoria de los haberes la aplicacidon de los distintos criterios de la
movilidad.

El ejercicio mencionado muestra los efectos relevantes de la movilidad previsional (ver cuadro
N2 2). En el periodo 2009-2017, su aplicacion significé en promedio un gasto de 0,8% PIB por
sobre el que se hubiera materializado en el gasto de haber aplicado la actualizacién segun la
inflacién. A contrapelo de lo ocurrido con la vigencia de la Ley 26.417, en el periodo 2018/19
convigencia de la Ley 27.426 dicho “excedente” tiende a licuarse, pues en 2019 baja al 0,3% PIB.

Cuadro N2 2: Efecto Fiscal de la Movilidad. Afios 2009-2019.
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Efecto Fiscal (% PBI) 0,2% 0,1% 0,5% 09% 1,1% 09% 12% 1,0% 10% 08% 0,3%

Fuente: Elaboracidon propia en base a ANSES, INDEC, DGEC CABA, MTESS y ME.

7 En la jurisprudencia argentina, variaciones mayores al 15% entre las evoluciones del haber previsional y
la de los salarios pueden considerarse de naturaleza “confiscatoria”, y por ende dan lugar a planteos de
inconstitucionalidad.

8 No considera los efectos indirectos en el PBI, o de “segunda ronda”, que pudieran provocar una
reduccién del gasto fiscal.
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Ahora, bien équé factores explican esa diferencia? En primer lugar, a la evolucidn de los salarios
reales. La movilidad de Ley 26.417 consideraba el RIPTE o el indice de Salarios del INDEC, el
mayor. Entonces si el ejercicio del cuadro N2 2 se realiza trocando el IPC por el mayor de dichos
indices salariales (considerando el desfasaje normativo), la movilidad efectivamente pagada
entre 2009-2015 (datos de IS hasta octubre 2015) superaria en 0,13% PIB promedio anual a la
que correspondia de haberse aplicado en un 100% dicha evolucién salarial. Una cuestién de
interés es que en 40 de las 80 observaciones mensuales del citado periodo el IS superd al RIPTE,
pero la evoluciéon de este Ultimo fue un 15% mayor al IS. Como para el computo de la movilidad
se toman semestres, el RIPTE superd al IS en 9 de las 14 observaciones semestrales. Es decir, la
eleccién del mayor de dos indices diferentes fue en beneficio de la movilidad, aunque
metodolégicamente nos parece inadecuado, tal lo explicitado mas arriba.

La citada diferencia del 0,13% PIB es indicativa de la posibilidad de un efecto positivo en la
movilidad asociado a la variable “recursos tributarios por beneficio” (RT/b), que se eleva por
encima del inducido por los salarios. Para tratar de corroborar ese resultado, se presenta un
cuadro que muestran las variaciones anuales de tres variables: los recursos tributarios y recursos
totales destinados a la ANSES, y los beneficios sin moratoria (Bsm).

Cuadro N2 3: Recursos Tributarios, Rec. Totales y Beneficios (sin moratoria). (Var. % anual)
Concepto 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Recursos Tributarios
con destino a la ANSES
Recursos Totales
ANSES
Beneficios s/Moratoria  -0,8 -1,5 -1,9 -0,9 -0,4 -0,2 0,0 0,6 0,8 0,0 -0,2
Fuente: Elaboracion propia en base a ANSES, MTESS y ME.

82 346 333 295 263 382 359 239 303 713 443

299 33,2 335 297 299 31,8 344 274 249 344 320

En 5 de los 9 afios del periodo 2009-2017 la variacién anual de la recaudacion tributaria fue
mayor al RIPTE (cuadro N91). Dicho resultado se potencia en ciertos afios si se considera la
evolucidn de los beneficios sin moratoria, que hasta 2015 presentan una tendencia a la baja. En
ese periodo la variacion promedio anual de dichos beneficios fue de -0,6%. Ello le habria impreso
un impulso positivo al indicador RT/b; un incremento de la movilidad. Tomese ello como una
tendencia en general pues no fue posible replicar precisamente la evolucion de la variable RT/b
segun los criterios de calculo de la reglamentacién, atento a la inexistencia de informacidn
publica detallada. Esa imposibilidad incluyé lo referido a la operacidn del tope maximo.

Otro aspecto de interés es evaluar el tope establecido en el esquema de la movilidad. El siguiente
grafico muestra la trayectoria del indicador Recursos Totales destinados a la ANSES por beneficio
sin moratoria (R/b), multiplicado por el factor “1,03” que es el tope explicitado en la formulacion
de la Ley 26.417.

A grandes rasgos, es un indicador que sufre con inflaciones mayores a 30%. En 2009-2015 sélo
en 1 de los 7 afios la inflacién fue mayor al tope, mientras que en periodo 2016-2019, en 3 de
los 4 afios la inflacidn lo superé. Esta diferencia remite insoslayablemente a otra diferencia, la
de los proyectos politicos que tuvieron a cargo la gestion del Estado Nacional.
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Gréfico N2 4. Evolucién anual de IPCy de recursos por beneficio.
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Fuente: Elaboracion propia con datos de ANSES, INDEC, CIFRA y MTESS.
Nota: RT/b: Recursos Tributarios con destino la ANSES por beneficio (sin moratoria). R/b: Recursos Totales destinados
a la ANSES por beneficio (sin moratoria)

El guarismo sobresaliente de 2018 se debe fundamentalmente al reemplazo del impuesto a las
ganancias por el impuesto débitos y créditos sobre cuentas corrientes bancarias.

Por otra parte, fue posible estimar el impacto fiscal correspondiente al afio 2020, que se muestra
en el Cuadro N2 3. Alli se consolidan todas las prestaciones de la Seguridad Social que se indexan
con la movilidad del SIPA (previsional sin regimenes especiales, Prestaciones no Contributivas y
Asignacion Universal por Hijo).

Cuadro N2 4: Efecto Fiscal de la Movilidad. Afio 2020 (millones de S).

Mov. s/L.27.426 menos Mov. Efectiva 2020 mas bonos
(Mov. Efectiva 2020 mas bonos) menos Mov. s/IPC
Total 54.185 128.167

Fuente: Elaboracidn propia en base a ANSES, MTESS e INDEC.

El cuadro muestra la proyeccién de lo que se hubiera pagado de haber seguido el esquema de
la Ley 27.426 menos la movilidad efectiva del afio 2020 (con supuesto de movilidad diciembre
igual al IPC trimestral) y sumando los bonos extraordinarios otorgados. Ello implica una
diferencia que de $54.185 millones, es decir, un 0,19% PIB. La otra columna muestra lo pagado
efectivamente (con bonos) menos lo que se hubiera pagado de haber adoptado una movilidad
igual al IPC del afio 2020°.

Consideraciones finales

1. La experiencia reciente de las leyes de movilidad expone con crudeza su naturaleza
distributiva. Con la Ley 26.417 la politica decidié un criterio vinculado a la evolucién de los

% Considerando una proyeccién IPC 11,4% para el IV Trimestre y la movilidad dic-20 del 5%.
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salarios y la recaudacién por beneficio. No fue una decisién coyuntural, fue la impronta
politica la que determind las variables a incluir. Luego, como el contexto econdmico fue de
recuperacion de los salarios reales y de los recursos tributarios, el esquema de la movilidad
de los afios 2009-2017 impulsé también una mejora en los haberes reales que fue superior
a la evolucién de los salarios. Es decir, el sistema redistribuyé a favor de la poblacidn
beneficiaria.

Nos parece que el esquema de la ley 26.417 tiene también algunos interrogantes. La
primera tiene que ver con el caracter contingente del gasto. Ante una situacién de
crecimiento de la actividad econédmica y aumento de los salarios reales, si la movilidad da
por arriba de la evolucidn de los salarios, é por qué redistribuir a favor de la poblacién adulta
mayor sistematicamente? ¢ Por qué no utilizar esos fondos excedentes en otros programas
publicos como Educacién o destinarlos a otros conjuntos poblacionales, como al de los
nifos? ¢ Fortalecer el programa previsional brinda protecciéon adicional a los ya protegidos?
Pareciera, entonces, que esa distribucion sistemadtica de recursos por sobre la trayectoria
salarial impide redireccionar recursos segun sea el dptimo social, si es que hay forma de
determinarlo. Una segunda cuestidn tiene que ver con lo que ocurre en los periodos de
inestabilidad econdmica. Cuando la inflacidn se dispard (2014 y 2016), la desproteccion
alcanzd a la poblacién beneficiaria. Sin embargo, los impactos son diferenciados pues el
sistema previsional tiene una estructura desigual. Entonces, équé mecanismos deberian
existir para proteger con mayor intensidad a quienes estan mas cerca o bajo la linea de
pobreza? En ese contexto, ées justo distribuir movilidad uniforme para el conjunto de
beneficiarios? Si la previsidn social se entiende como un seguro o como “salario diferido”,
entonces la respuesta serd “si”. Y serd “no” si ella se entiende como un sistema de
transferencia de ingresos. Por supuesto, hay otros mecanismos institucionales que inciden
en la distribucidn del ingreso, pero la movilidad también lo hace.

Lo ocurrido entre los afios 2018-2019 fue diferente. Como se dijo, la Ley 27.426 se asentd
en la evolucién del IPC (70%) y el RIPTE (30%), con un desfasaje de entre 9 y 6 meses del
momento de pago, y un contexto inflacionario en torno al 50% anual. Entonces, en el afio
2018 hubo una diferencia entre el IPC y la movilidad de 19 puntos porcentuales, una
enormidad. En ese efecto contractivo incidié un “combo” de 3 elementos: el “trimestre
perdido”, una decision politica que afectd la movilidad en el arranque de la aplicacién del
nuevo esquema; el cdmputo -en la movilidad- de un indice inflacionario menor al existente
al momento de reajuste del haber, dado el mencionado desfasaje; y, por ultimo, el
deterioro del salario real durante 2017-2018.

En defensa de laLey 27.426 se arguyd la necesidad de reducir el déficit fiscal en un contexto
de suba del 2,7% PIB en 2017 y de control relativo de la inflacién y el tipo de cambio; ademas
del respaldo politico al gobierno en las elecciones de octubre de ese afio. Es decir, no fue la
urgencia de la coyuntura la que determiné ese curso de accidn, fue la impronta politica, el
acervo ideoldgico de la gestién de gobierno, que entendia debia bajar el gasto primario a
toda costa. Una visidn congruente con la prescripcién del FMI [IMF, 2016:67-68].

La existencia de un mecanismo automatico de movilidad se puso a prueba con la
inestabilidad macroeconémica. La decisidén de suspensién de la movilidad de la Ley 27.541
si tuvo una determinacidn contingente: en un contexto de caida en la actividad econémica,
el empleo y los salarios reales, ante una inflacién que superé el 53% en 2019, era necesaria
una politica de estabilizacién. Se esperaba una verdadera explosion del gasto via una
movilidad determinada mayoritariamente por la inflacion pasada. La discrecionalidad
otorgd un reajuste diferenciado entre beneficiarios, pero en promedio en torno a la
inflacién. Es decir, para la mayoria de los beneficiarios se frend la pérdida de capacidad de
compra de los haberes. De haber aplicado el esquema de la Ley 27.426, el gasto previsional
hubiera sido mayor, pero no fue contractivo. Ello en un contexto de pandemia y crisis
econdmica. En estas decisiones también su puede ver la impronta politica del nuevo
gobierno, que debié decidir en un marco pandémico.
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6. Al momento de terminar de escribir este articulo, el gobierno nacional presentd a
tratamiento parlamentario un nuevo proyecto de ley movilidad previsional. Es un proyecto
muy similar al de la Ley 26.417. Es una férmula compuesta que combina un promedio de
salarios y recaudacion tributaria destinada a la ANSES por beneficio, estableciendo un tope
en relacion al 103% de la variable Recursos Totales destinados a la ANSES por beneficio. La
periodicidad seria semestral y el desfasaje seria entre 9 y 3 meses. Algunas diferencias que
surgen entre el proyecto y la Ley 26.417:

a. Elindice de salarios seria el RIPTE y no el mayor de dos indicadores segun Ley 26.417.
Esto representa una mejora en cuanto a la congruencia metodoldgica del esquema
de movilidad. Tomar el mayor de dos indicadores salariales, es un beneficio para la
poblacién beneficiaria, pero no se sabe en funcién de qué motivo, pues los
indicadores tienen diferente metodologia, diferentes poblaciones objeto. Uniformar
la metodologia transparenta el hecho que se quiere relevar, que no es otra cosa que
la trayectoria salarial. Un debate de interés que se plantea es qué indicador salarial
es el mas apropiado para la movilidad previsional.

b. La periodicidad vuelve a ser semestral, alejando el momento del reajuste respecto
de la aplicacion trimestral. A una movilidad anual dada, ello supone una cierta
diferencia menor en el volumen nominal de haberes que se percibe: este es mayor
cuanto mayor sea la frecuencia de actualizacion. Ademads, cuanto mayor sea el
guarismo de la movilidad anual, mayor es la diferencia en los haberes percibidos.
Pero en términos reales, el derrotero de la movilidad dentro del afio puede morigerar
ese resultado.

c. La variable “Recursos Totales por beneficio” tendria un desfasaje de entre 15y 3
meses, cuestion que es una mejora metodoldgica respecto de la Ley 26.417, que
tomaba un desfaje de entre 21 y 9 meses.

d. Al momento del presente, no contamos con el detalle de los recursos y beneficios a
incorporar en los indicadores y el criterio de inclusién futuro.

e. Laformulacidn no se expide sobre lo que se debe hacer en términos de movilidad en
tiempos de alta inflacién, caida de la actividad y de los salarios reales. Es cierto,
deberia haber cohesién distributiva entre las poblaciones activas y pasivas, pero
habrd un problema contingente y doloroso, el de los/as beneficiarios/as que
perciben haberes reducidos. El capitalismo argentino tiene una pronunciada matriz
ciclica y ello hace pensar en instrumentos contra ciclicos, también en la movilidad.

f. La reversion del caracter contractivo del gasto que impulsé la Ley 27.426 parece
tener una respuesta: la recuperacion del haber serd en tiempos de crecimiento.

7. Mas alla de los interrogantes y observaciones realizadas, al elegir dicha formulacién, el
gobierno de Alberto Fernandez apuesta a un mecanismo sinérgico entre la evolucidn
macroecondmica y la prevision social. Ese fue el caso del periodo de vigencia de la Ley
26.417, que signific6 un incremento en la capacidad de compra de los haberes
previsionales. Se deja atras una formula que incluia la inflacién, un criterio que avanza en
un mundo ortodoxo, no keynesiano. Con esa decisidon, como la mayoria de las referidas al
sistema previsional, se dialoga también en el lenguaje del largo plazo. La incégnita referida
a como sera la evolucién de la productividad de nuestra economia y la de los consensos
sociales respecto a cdmo debe ser su distribucidn, 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 produccion [OIT, 2011:31].
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ANEXO Esquemas de movilidad en Iberoamérica

. Variacion anual de
Nro PAIS VARIABLES CRITERIO IPC 2019
Argentina  IPC-Salarios 70% IPC + 30% indice Salarios 53,8%
Bolivia Otros Variacién Unidad de Fomento a la Vivienda 1,5%
Brasil IPC IPC 4,5%
Pensiones Publicas: IPC. Pensiones 3,0%
4  Chil IPC !
e Capitalizacion: Unidad de Fomento (IPC)
5 Colombia IPC IPC 3,9%
Salarios y costo de vida, determinado por CCSS, 1,5%
6  CostaRica IPC-Salarios orgam.smo preV|.5|or1a.I, con5|d.erand.o cuestion
actuarial, con principio de suficiencia y
estabilidad financiera.
Cuba Discrecional En funcién de la evolucién econdmica del pais. 5,5%
8  Ecuador IPC IPC -0,1%
Pensiones Publicas: porcentaje determinado 0,0%
9 ElSalvador Discrecional por el Ministerio de Hacienda. Capitalizacion:
RVP por variacién de IPC.
Determinado por Ley de Presupuestos, con 0,8%
" IPC- limites: entre 0,25% - IPC+0,5%. Existe
10 Espafa . . .
Regulado mecanismo compensador de diferencias entre
el indice y el IPC.
11 Guatemala IPC IPC 3,4%
Discrecional. Cuando disminuye poder 4,1%
12 Honduras IPCSalarios adquisitivo, por alzas en el salario y costo de
vida, de existir recursos suficientes.
: PO : -
13 México IPC IPC,.en.5|st.elma publico y sistema de 2,8%
capitalizacion.
. . Con incremento del salario minimo del sector 6,1%
14 Nicaragua Salarios . .
industrial
15 Panama Discrecional Suma fija, para haberes mas bajos Bonificacidn 0,2%
Anual.
16 Paraguay IPC IPC 2,8%
Sistema Nacional de Pensiones: no se 1,9%
17 Peru Discrecional actualizan. Sistema Privado: se actualizan,
salvo Retiro Programado y RVP en délares
Evolucié | PBI 1P I 49
18 Portugal IPC-PBI Vo uqon de y dfe C, con reglas , 0,4%
especiales para pensiones de menor cuantia.
0,
19 Rep. IPC IPC 3,7%
Dominicana
. Evolucién de salarios de empleados publicos 8,8%
2 | .
0 Uruguay Salarios (Indice Medio de Salarios)
. Discrecional, tomando en cuenta indice de 9.586%
21 Venezuela IPC-Salarios . . .
Costo de Vida y nivel general de salarios.

Fuente: Elaboracion propia en base a OISS y organismos oficiales de cada pais.
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