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RESUMEN.

El presente trabajo analiza los aspectos relevantes con respecto a la actividad judicial,
especificamente, de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion (CSJIN), en materia
previsional y su impacto regresivo en la distribucion y equidad del previsional argentino.
En concreto, se espera verificar la hipotesis que el activismo judicial de la CSIN entre
2011 y 2015 tuvo un efecto negativo sobre la equidad en la distribucion de los fondos
provenientes del sistema previsional argentino. En este sentido, la variable dependiente
principal sera la equidad en el sistema previsional nacional, entendida el alcance en la
distribucion de los recursos entre aquellos ciudadanos que perciben haberes, mientras que
la variable independiente principal serd el activismo judicial de la CSIJN en materia
previsional, comprendida a través del analisis del fallo “Provincia de Santa Fe c/Estado
Nacional s/accion declarativa de inconstitucionalidad”, otros fallos relevantes y entrevistas
en profundidad realizadas a funcionarios y figuras politicas relevantes.

En atencién a ello, el método de investigacion elegido es de carécter cualitativo, se basa en
el estudio de caso, el fallo “Provincia de Santa Fe c/Estado Nacional s/accion declarativa
de inconstitucionalidad”, a su vez, en el desarrollo se realizara una comparacion través de
un breve anélisis de otros fallos en materia de seguridad social, necesaria para poder trazar
una linea de tiempo que nos lleve a la conclusion. Asimismo, a partir de la recoleccion de
datos sobre la materia principalmente de analisis doctrinarios y de especialistas del tema,
entrevistas a actores con incidencia en la materia, leyes, decretos, resoluciones, acordadas,
etc. A su vez, como se mencion0 anteriormente, se llevaron adelante entrevistas en
profundidad para complementar el analisis de la jurisprudencia e intentar verificar la

hipotesis.



En primer lugar, para encuadrar el tema, se describira brevemente el sistema previsional
argentino, post dicha reforma constitucional, los diferentes cambios estructurales del
mismo, por medio de las leyes dictadas al efecto, y analisis doctrinario sobre sus

consecuencias.

En ese sentido, se estudia a las decisiones politicas y su relacion con el sistema financiero
publico, en definiciones de Jarach (1996), seguidamente y relacionado al tema, se trata la
constitucionalizacion del derecho presupuestario, las consecuencias de la incorporacion de

los tratados internacionales en la Carta Magna.

Todo ello, a fin de responder algunos planteos que nos propusimos, como ser: ¢COmo
afecta en Argentina el funcionamiento de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién en
relacién al sistema previsional?, ¢El concepto construido por la Corte Suprema de Justicia
de la Nacion de Federalismo de Concertacion asegura la realizacion de los principios
constitucionales de la coparticipacion, establecidos en el articulo 75, inciso 22 de la
Constitucion Nacional? O si, por el contrario, ¢Consagra la posibilidad de que las
jurisdicciones de mayores ingresos se resistan a acordar en condiciones de igualdad con las

provincias relegadas y la Nacién?

La relevancia del tema, resulta evidente, dado la prevision social es en la actualidad uno de
los temas mas importantes que los Estados modernos deben enfrentar no solo por el
impacto que tienen a través de sus diferentes programas (jubilaciones principalmente
ademas de pensiones por vejez, seguros de desempleo e invalidez entre otros) sino también
por los desafios que supone financiarlos frente a un aumento relativo del numero de

ancianos y ampliacion de la cobertura social.
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Division de Poderes. Corte Suprema de Justicia de la Nacién. Politicas Sociales. Sistema
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INTRODUCCION

El trabajo de investigacion que proponemos intenta dar cuentas del efecto del activismo
judicial sobre la politica previsional, especificamente sobre su alcance en base a la
interpretacion de las pautas constitucionales y a la jurisprudencia vigente. Con ese objetivo
se desarrolla el analisis critico de la sentencia recaida en la causa “Santa Fe contra Estado
Nacional”. La misma cronologia se reitera, por ejemplo, en las intervenciones sobre del
Sistema de Riesgos del Trabajo, configurando un fendmeno extendido de crisis de los
derechos econdmicos, sociales y culturales.

El motivo de este trabajo es responder a las preguntas ¢;como afecta en Argentina el
funcionamiento de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién en relacion al sistema
previsional? ;Si el concepto construido por la Corte Suprema de Justicia de la Nacion de
Federalismo de Concertacion -inspirado en la busqueda de un régimen concurrente en el
cual las potestades provinciales y nacionales se unan en el objetivo superior de lograr una
politica uniforme en beneficio de los intereses del Estado Nacional y de las Provincia-!,
asegura la realizacion de los principios constitucionales de la coparticipacion, establecidos
en el articulo 75, inciso 22 de la Constitucion Nacional? O si, por el contrario, ;Consagra
la posibilidad de que las jurisdicciones de mayores ingresos se resistan a acordar en

condiciones de igualdad con las provincias relegadas y la Nacion?

En ese sentido, se busca comprobar la hipodtesis de trabajo: “Un activismo judicial
regresivo de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion en materia previsional tiene un

efecto regresivo en la distribucion y equidad del sistema previsional argentino”

! Corte Suprema de Justicia de la Nacion, 24/11/2015. “Santa Fe, Provincia de c/Estado Nacional s/accion

declarativa de inconstitucionalidad” (Fallos: 324:4226 — considerando 5, parrafo 1).



Para ello, se describira sucintamente el sistema previsional argentino y los tltimos cambios
estructurales en el mismo, asi como su financiamiento y la ampliacion de cobertura social,

a fin de lograr una mayor equidad sistémica.

El abordaje requiere, ademas, el desarrollo de la conceptualizacion clésica de la ciencia de
las finanzas, para establecer el cambio paradigmatico emprendido a través de la mentada
constitucionalizacion del Derecho Financiero; esencialmente, a través de la revision de las

decisiones de gasto publico.

Puntualmente, analizaremos la definicion de estandares con fundamento en las teorias
constructivistas pospositivistas y, en paralelo, la incorporacion de instrumentos de anélisis
economico del derecho con el fin de generar expectativas racionales en las intervenciones.
A partir de ello, observaremos el funcionamiento del entramado como fendmeno
discursivo.

Es importante tener en cuenta que en la década de los afios noventa los derechos
previsionales eran una categoria hibrida, muy poco clara, fueron derechos so6lo
enunciativos, hasta que la Corte, sobre todo a partir de la crisis de 2001%, comenz6 a
restaurarlos, invalidando algunos de estas politicas y reformas regresivas. Era normal y
habitual antes de la crisis de 2001 que el Poder Ejecutivo apelaba a las normas de
emergencia para no reconocer determinadas politicas sociales, ejemplo sobre reducciones
de salarios y haberes del sector publico en los afios 1995 y 2000 (ley de déficit cero), asi
como la llamada ley de solidaridad previsional que reorganizdé sobre pardmetros de

precariedad el sistema de seguridad social.

2 ABRAMOVICH, Victor y PAUTASSI, Laura. 2009. “La revision judicial de las politicas sociales”.

Estudios de casos, Buenos Aires: Editores del Puerto S.R.L., cap. I, p. 6



A partir de la reforma Constitucional, con la incorporacion de los tratados internacionales
del articulo 75 inciso 22, el Estado Argentino se encuentra obligado a sostener principios
del derecho internacional de derechos humanos, en consecuencia esta obligado a demostrar
(el poder judicial como parte del Estado también esta obligado), que cualquier medida que
tome deber Util o conveniente para el fin buscado, en este caso que analizamos debe ser

estrictamente necesaria para la realizacion de los derechos sociales involucrados.

Trataremos de entender si el fallo Provincia de Santa Fe ¢/ Estado Nacional, infiere a los
derechos sociales como una obligacion que debe cumplir el Estado y que no puede ser
afectada por una sentencia judicial o si efectivamente el peso politico de la Provincia, el

contexto politico y los pactos fiscales primaron en este caso.

Para ese fin, se buscara llegar al resultado por via del analisis del fallo propuesto, y otros
necesarios para su comparacion, literatura de trabajos realizados por especialistas en la
materia, los cuales se citan en cada capitulo segun el tema analizado y entrevistas
personales a operadores con experiencia en la materia, que se adjuntaran como Anexo al

presente.



CAPITULO I:

El Sistema Previsional Argentino
1.1. LaSeguridad Social. Definiciones:

Previo al analisis pretendido, corresponde mencionar que se entiende por seguridad social,
la cual es definida como el conjunto de programas y politicas, denominados seguros
sociales, que tienen como objetivo cubrir determinados riesgos de pérdida de ingresos de

los hogares.®

La seguridad social puede darse mediante seguros sociales contributivos, a través de una
combinacién de aportes de los propios trabajadores activos, los empleadores, y el Estado,
apreciados por su capacidad de autofinanciamiento y transparencia en cuanto a sus efectos
sobre el mercado de trabajo, aunque criticados por generar inequidades, los posibles altos
costos y los limites para expandir la cobertura méas alld de los sectores formales de la

economia.*

Por otro lado, la proteccion social abarca ademas sistemas que se basan en formas no
contributivas, que surgieron como atenuantes de la pobreza, que posibilitan alcanzar a
sectores de la sociedad que son excluidos en los modelos contributivos, estos esquemas
tienen independencia de los ciclos del mercado de trabajo, aunque preocupa la

sostenibilidad fiscal de mediano plazo y los incentivos que puedan generar en cuanto al

3 ROFMAN, Rafael y APELLA, Ignacio. 2016. La proteccion social en Argentina en un contexto de
transicion demografica. Banco Mundial, Practica Global de Proteccion Social y Empleo, Buenos Aires, Vol.
XLIHI, N° 78, primer semestre 2016: paginas 89-120 / ISSN 0252-1865. Centro de Investigacion de la
Universidad del Pacifico.

4 (idem)
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ahorro privado, se financian a través de rentas generales o por impuestos laborales fijos. °

Sobre finales de 2015, y entrenando al caso propuesto, la propia CSIN decidié un pleito
entre el Estado Nacional y tres provincias declarando la inconstitucionalidad de la ley que
ordenaba la detraccion del 15% de la masa de recursos coparticipables, con destino al
financiamiento el Sistema Unico de la Seguridad Social, ponderando como la restriccion
de las transferencias tributarias precipito la crisis del sistema, que culminé en una reforma
regresiva al célculo de movilidad, en un contexto de alta inflacion, echando por tierra las

conquistas de derechos.

En Nuestro pais, la implementacion del Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados, el
Programa de Inclusion Previsional (Moratoria Previsional) y la Asignacién Universal por
Hijo (AUH) son ejemplos de expansion de la cobertura hacia la poblacion excluida del

mercado formal de trabajo y en situacion de pobreza o vulnerabilidad.

Actualmente, hay diversas definiciones acerca del concepto de “prevision social”, pero en
general la doctrina entiende que para que un sistema de prevision social funcione
correctamente debe ser universal y equitativo, garantizando un piso minimo a todos los

beneficiarios y que sea sustentable en el tiempo. °
1.2.  Sistema Previsional Argentino. Antecedentes.

Corresponde ahora realizar una breve descripcién del Sistema previsional en nuestro pais,

sin extendernos en las etapas histdricas por el cual ha atravesado cambios estructurales de

> ROFMAN, Rafael y APELLA, Ignacio. 2016. La proteccion social en Argentina en un contexto de
transicién demografica. Banco Mundial, Practica Global de Proteccion Social y Empleo, Buenos Aires, Vol.
XLIHI, N° 78, primer semestre 2016: paginas 89-120 / ISSN 0252-1865. Centro de Investigacion de la
Universidad del Pacifico.

® CALABRIA, Alejandro (UADE — UCEMA) y GAIADA, Julio (UNLP — FLACSO). 2012. Anélisis del

Sistema Previsional Argentino: Cobertura, distribucion y tasa de sustitucidn, cita a Sabino (1998).
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gran amplitud, y centrarnos en las Ultimas etapas, desde la Reforma Constitucional del

1994,

Al respecto, dicho sistema se caracterizd por estar altamente fragmentado en diversos
subsistemas que concentraban trabajadores segin su actividad y zona geogréfica de
actuacion.” . Luego de una profunda reforma, a partir de julio de 1994 se puso en vigencia
un nuevo régimen, el llamado Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones (SI1JP),
consistente en un sistema mixto, con un primer pilar de reparto, administrado por el
Estado, que otorga una prestacién muy similar para cada uno de los jubilados -Prestacion
Bésica Universal (PBU)- y un segundo pilar otorga a los trabajadores la posibilidad de
optar entre dos regimenes: -de reparto con beneficios definidos administrado por el Estado
que otorga una prestacion denominada Prestacion Adicional por Permanencia (PAP); o -de
capitalizacién individual con contribucién definida gestionado por empresas privadas
denominadas Administradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones (AFJP).8 Asimismo,
la nueva ley aumentd la edad jubilatoria e impuso més rigurosos los controles de afios de
aportes exigidos para poder acceder a la jubilacién. En dicho momento la economia tuvo
un marcado proceso de desindustrializacion y aumento del desempleo, dejaron a los
adultos mayores en una situacion de extrema vulnerabilidad. ® A su vez, el traspaso de

aportes al sistema de capitalizacion, acentuaron la desfinanciacion histérica del sistema.

7 RONCONI, Lucas. 2002. “La Seguridad Social en Argentina”. Centro de Estudios para el Desarrollo

Institucional - Fundacién Gobierno y Sociedad. Documento 62, p. 5.

8 BERTRANOU, Fabio, SHULTHESS, Walter y GRUSHKA, Carlos. 2000. “Proyeccién de
responsabilidades fiscales asociadas a la reforma previsional en Argentina”. Unidad de Financiamiento para
el desarrollo - Division de Comercio Internacional y financiamiento para el desarrollo. CEPAL. Santiago de
Chile. p.12.

9 CALABRIA, Alejandro (UADE — UCEMA) y GAIADA, Julio (UNLP — FLACSO). 2012. Analisis del

Sistema Previsional Argentino: Cobertura, distribucién y tasa de sustitucion.

12



A partir de 2003, se inicia una nueva etapa que se caracteriza por un aumento del rol del
Estado como rector de las politicas sociales y la tendencia a la universalizacion de la
seguridad social mediante diversas de reformas que, combinando instrumentos

contributivos y no contributivos, apuntaron a la inclusion social .

En ese sentido, desde el afio 2004, también hubo un gran importante incremento de la
cobertura de las pensiones no contributivas (PNC), que pasaron de 0,3 millones en el afio
2003 a 1,2 millones en el afio 2011, entre ellas, las pensiones por invalidez (de 82 mil a
690 mil) y para madres de 7 0 mas hijos (de 59 mil a 304 mil), A su vez, entre los afios
2004 y 2005 también se incrementaron las pensiones por vejez, otorgadas a adultos

mayores de 70 afios en condicion de pobreza.!

Por otro lado, en el afio 2007, la Ley N° 26.222 de Libre Opcion del Régimen Jubilatorio,
permitio el traspaso de afiliados del régimen de capitalizacion hacia el régimen de reparto.
Finalmente, en el afio 2008, a través de la sancidn de ley N° 26.425, se crea el Sistema
Integrado Previsional Argentino (SIPA), que establecid la unificacion de los dos regimenes
existentes referidos del sistema previo, en un unico sistema publico de reparto, basado en
el principio de la solidaridad, transfiriendo a los beneficiarios y sus fondos del régimen de
capitalizacién individual, que pasaron a conformar el Fondo de Garantia de Sustentabilidad

(FGS) a través del Decreto 897/07.

10 REPETTO, Fabian y POTENZA DEL MASETTO, Fernanda. 2011. Proteccion social en la Argentina.
CEPAL. Division de Desarrollo Social. Chile.

11 BERTRANOU, Fabio, CETRANGOLO, Oscar, GRUSHKA, Carlos y CASANOVA Luis. 2012. -
Afiliacién institucional de los autores: Bertranou y Casanova, Organizacion Internacional del Trabajo;
Cetréngolo, IIEP-UBA y UNTREF; y Grushka, ANSES y Universidad de Buenos Aires-. Mas alla de la
privatizacion y reestatizacion del sistema previsional de Argentina: Cobertura, fragmentacion vy

sostenibilidad. Revista Desarrollo Econémico en 2013.

13



El sistema previsional argentino fue disefiado con el fin de brindar proteccion a aquellos
adultos mayores que hayan participado del mercado laboral (Bertranou, et al. 2003). En
esta linea, es importante dar cuenta de como el activismo judicial impacta sobre el espiritu
del sistema previsional y altera la eficiencia para dar asistencia a los adultos mayores de

una manera equitativa e inclusiva.

Centragolo y Grushka (2004) plantean la necesidad de reformar el sistema previsional para
avanzar hacia un mayor alcance y una mejor eficiencia en la forma en que se recauda y
distribuyen los ingresos. En este contexto, las reformas argentinas tuvieron un impacto

diferencial respecto de las realizadas en la region (Mesa Lago, 2000).

14



CAPITULO I

La politica del sistema previsional argentino.
1. La naturaleza politica de las decisiones de gasto publico.

En primer lugar, destacar que debemos a Benvenuto Griziotti, fundador de la escuela de
Pavia, el estudio complejo de las finanzas publicas, superando con su enfoque el
reduccionismo de la economia clésica y la vision negativa de la sociologia de Pareto. En
nuestro pais, la ciencia de las finanzas se resignificé para superar el abordaje
administrativista, de cufio francés; sobre todo a traves del trabajo de Dino Jarach (1996),
continuador de sus postulados esenciales, pero también duefio de una originalidad

destacada.

Como primera medida, Jarach se despega de la definicion integrada de la ciencia de las
finanzas, aceptando que los distintos campos de conocimiento que abordan el fendmeno
financiero pueden obtener resultados valiosos, siguiendo diversa metodologia, sin que
exista una instancia de integracion: “Sin embargo, estos tipos de problemas no implican la
necesidad de una sintesis entre los enfoques econémico, politico, juridico, técnico vy, si se
acepta la dltima doctrina profesada por Griziotti, ético. Se trata, mas bien, del fenémeno
frecuente, por el cual el Derecho debe acudir a los resultados de otras ciencias, para
determinar el contenido y la valoracion de los hechos de la vida real, como base de

comprension de las hipotesis abstractas definidas por las normas juridicas. ” 12

Luego, con la intencion de superar las definiciones ideoldgicas de la naturaleza del Estado,

“«©

pretende construir una teoria general de las finanzas publicas “...partiendo de la unica

premisa de la existencia de una organizacion humana llamada Estado con contenido, o

12 JARACH, Dino. 1996. Finanzas Publicas y Derecho Tributario. Ed. Abeledo Perrot, 3ra ed.,
Buenos Aires, p. 15.
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sea, con funciones distinta segun las circunstancias histéricas en que se desenvuelve dicha
organizacion y segun los fines que se propone, de acuerdo con las fuerzas politicas que

predominan.” 3

En ese plan, acepta que no son las necesidades publicas las que determinan los fines y
cometidos del Estado, sino que el concepto de necesidades publicas es coetaneo y
consustancial con la misma existencia del Estado y su desenvolvimiento histérico. De ello
se sigue que aquellos factores historicos que determinan los fines del Estado son
contingencias que no alcanzan para su categorizacion abstracta, pues no son inherentes a su
esencia. Por ello Jarach reafirma que, como la actividad financiera tiene como sujeto activo
al Estado, responde a sus fines politicos y depende de sus decisiones, que en ultima

instancia dependen de las fuerzas politicas que ejercen el control estatal.

Aun asi, Jarach toma la definicion metodologica de separar el analisis de los recursos, que
generalmente poseen la forma de detracciones coercitivas, del analisis de los gastos, cuyo
desenvolvimiento economico es idéntico al del sector privado: “Esta diferencia intrinseca
entre el fendmeno del recurso, especialmente en el caso de los tributos y el del gasto,
puede haber influido en la doctrina que limita el campo de las finanzas publicas al estudio
de los recursos estatales, relegando el gasto al papel de simple dato extrafinanciero” *
Por otra parte, Jarach establece que el conocimiento juridico de las instituciones tributarias
no puede ignorar las premisas politicas y las valoraciones que han presidido a la eleccién

de un determinado instrumento fiscal. En suma, el estudio del derecho tributario tiene

como requisito el conocimiento de la esencia politica, econémica y técnica del fenémeno.*®

13 idem, p. 43.
14 JARACH, Dino, 6p. cit., p. 68.
15 JARACH, Dino. 1980. “Curso de Derecho Tributario” 3ra ed. Buenos Aires, p. 7.
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En conclusion, Jarach construye un derecho tributario subordinado a la comprension del
fendmeno de las finanzas publicas. Por otra parte, escinde el tratamiento del gasto publico
que se condiciona a través del analisis del costo de oportunidad de la obtencion de recursos

y a la ponderacion de sus efectos generales en la economia.

Hasta el afio 1994, el mentado tratamiento politico de las decisiones de gasto se vio
reflejado en la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion, a la luz de la
doctrina de los actos politicos no justiciables que acepto la discrecionalidad del Poder

Ejecutivo e inhibio su propia competencia revisora.

Luego, con la reforma a la Carta Magna, se dio origen a un proceso de
constitucionalizacion del ordenamiento juridico, en cuyo punto mas alto podriamos ubicar
a la reforma del nuevo Cddigo Civil y Comercial de la Nacién, y cuya estructura fue
trazada (en términos teoricos generales) por Guastini. Tal fendmeno radica en la
transformacion del orden legal por el influjo de normas constitucionales que impregnan su

sustancia.

“Un ordenamiento juridico constitucionalizado se caracteriza por una Constitucion
extremadamente invasora, entrometida (pervasiva, invadente), capaz de condicionar tanto
la legislacion como la jurisprudencia y el estilo doctrinal, la accién de los actores

politicos, asi como las relaciones sociales. "8

Para precisar las condiciones de produccién de la constitucionalizacion, Guastini describe
su consecucion como una cuestion de grados de avances, a partir de elementos

diferenciables de la dogmaética constitucional.

En el primer nivel, invoca la necesidad de una Constitucion rigida, escrita y garantizada

16 GUASTINI, Riccardo. 2009. “La constitucionalizacion del ordenamiento juridico: el caso italiano.”

En Neoconstitucionalismo(s), Cuarta Edicion, Madrid: Editorial Trotta, p. 49.
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frente a la legislacion ordinaria, a través de algun control sobre su conformidad. Distingue
aqui entre los modelos de control difuso, a posteriori, in concreto, frente a los modelos con
efectos erga omnes: el francés, concentrado, a priori, in abstracto y el ejercido por
tribunales constitucionales, a posteriori, in concreto. En cuanto a la cultura juridica de los
operadores, resalta la necesidad de que se difunda la idea de que toda norma constitucional

es una norma genuina, vinculante y susceptible de producir efectos juridicos.

Con relacion a los intérpretes, impone esfuerzos de extension del texto, eliminando lagunas
mediante argumento a simili y las cuestiones politicas no justiciables; asimismo, requiere
la aplicacion directa de las normas constitucionales, esto es, su uso como fuentes del
derecho. Por ultimo, establece requisitos de técnica interpretativa, relativos a la
interpretacion conforme de la ley y la influencia de la Constitucién en la resolucion de

conflictos politicos de competencia.

2. La constitucionalizacion del derecho presupuestario.

Tras el cambio de paradigma, el profesor Horacio Guillermo Corti (2007) es quien -en
nuestro medio- realiza el mas grande esfuerzo por reinterpretar la dogmatica financiera, a

la luz de la constitucién reformada en 1994.

En su obra Derecho Constitucional Presupuestariol’ pretende estructurar el sistema de
normas supremas que organizan el desarrollo de la actividad financiera, con miras en la
efectivizacion de los derechos fundamentales incorporados al bloque de supremacia. Al
receptar los principios de coherencia y trascendencia de la teoria hacendistica espafiola,
derriba el concepto de necesidad publica, caro al pensamiento econdémico, destacando que

los instrumentos financieros tematizados en la Constitucion cumplen con el rol sustantivo

v CORTI, Horacio Guillermo. 2007. “Derecho constitucional presupuestario”. 1a. ed. Buenos Aires:

Lexis Nexis Argentina.
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de vitalizar el texto y poner en accion a las instituciones.

En su tesitura, con cita de Alberdi, se resalta el papel fundamental del art. 4° de la CN, la
Ilamada clausula financiera: “El gobierno federal provee a los gastos de la Nacion con

fondos del Tesoro Nacional...”

Corti observa aqui la condensacion del sentido de la actividad financiera; los recursos del
Tesoro se aplican a las erogaciones de la Nacion, que -a la inversa-, quedan condicionadas
a la existencia de recursos suficientes. Ante la naturaleza compleja del fendmeno
financiero, recobra sentido la referencia a la doctrina espafiola, que hace imperativa la
trascendencia de los fines y la coherencia de la estructura. En su ingenieria, la constitucién
opera como marco de la decision politica, que se vale de la técnica para la consecucion de

las finalidades que le son dadas.

En un segundo escalon estructural, Corti coloca a las atribuciones del Poder Legislativo
relativas a las potestades presupuestarias®®, que reflejan la faz dinamica del fenémeno
financiero y contienen definiciones constitucionales ineludibles: la reserva de ley en
materia presupuestaria, el ambito temporal de la Ley, la correlatividad entre la autorizacion
a gastar y el calculo de los recursos, la vinculacion con el programa general de gobierno y
el plan de inversiones publicas, la revision del resultado econémico financiero, a través de
la aprobacion o rechazo de la cuenta de inversion. Y, finalmente, la sujecion del
presupuesto a “pautas”, afirmacion que Corti identifica como uno de los nucleos de la
reforma constitucional, sosteniendo que hace explicito el sentido méas profundo de la

constitucion financiera.

18 Constitucién Nacional, Articulo 75.- Corresponde al Congreso: ...8. Fijar anualmente, conforme a

las pautas establecidas en el tercer parrafo del inc. 2 de este articulo, el presupuesto general de gastos y
calculo de recursos de la administracion nacional, en base al programa general de gobierno y al plan de

inversiones publicas y aprobar o desechar la cuenta de inversion.
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En su razonamiento, resulta ahora insoslayable el control judicial de constitucionalidad de
la ley de presupuesto, pues, en la medida que las pautas estan contenidas en la constitucién

se trata de principios constitucionales.

De ello resulta que la adopcion de tratados internacionales que consagran derechos
econdmicos, sociales y culturales generan obligaciones concretas al Estado, y que estas
obligaciones resultan exigibles judicialmente, tras lo cual el Estado no puede justificar su
incumplimiento manifestando que no tuvo intenciones de asumir una obligacién juridica

sino simplemente de realizar una declaracion de buena intencién politica.

Entonces, siguiendo a Abramovich y Courtis'®, los derechos econémicos, sociales y
culturales pueden ser caracterizados como un complejo de obligaciones positivas y
negativas por parte del Estado, aunque en este caso las obligaciones positivas revistan una

importancia simbdlica mayor para identificarlos.

En suma, lo que califica la existencia de un derecho social como derecho no es
simplemente la conducta cumplida por el Estado, sino la existencia de algin poder juridico

de actuar del titular del derecho en el caso de incumplimiento de la obligacién debida.

Para Lima Lopes (1994), "el Poder Judicial, provocado adecuadamente, puede ser un
poderoso instrumento de formacién de politicas pablicas. Ejemplo de eso es el caso de la
seguridad social brasilefia. Si no fuese por la actitud de los ciudadanos de reivindicar
judicialmente y en masa sus intereses o derechos, estariamos mas o menos donde

estuvimos siempre"?°,

19 ABRAMOVICH, Victor y COURTIS, Christian. 2005. “Apuntes sobre la exigibilidad judicial de
los derechos sociales”. Jura Gentium, Rivista di filosofia del diritto internazionale e della politica globale,
ISSN 1826-82609.

20 REINALDO DE LIMA LOPES, José. 1994. “Direito subjetivo e direitos sociais: o dilema do
Judiciario no Estado Social de direito” en Faria, J. E. (ed.), San Pablo: Direitos Humanos, Direitos Sociais e
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En este rumbo, la Constitucion reformada resuelve definitivamente la cuestion al otorgar
rango constitucional a una serie de tratados de derechos humanos ratificados por el Estado.
En efecto, el art. 75, inc. 22, de la Constitucion estipula en forma genérica que "los
tratados... tienen jerarquia superior a las leyes”, y en cuanto a los tratados de derechos
humanos ratificados por la Argentina, incluyendo la CADH, el PIDESC y el PIDCP,

establece que "tienen jerarquia constitucional”.

Tal incorporacion implica la adopcion de los criterios hermenéuticos propios de cada
instrumento incorporado. Asi, por ejemplo, la obligacién de adoptar medidas inmediatas
establecida en el art. 2 del PIDESC, dispone que los Estados "se comprometen a adoptar
medidas hasta el maximo de los recursos disponibles, para lograr progresivamente por
todos los medios apropiados, inclusive en particular la adopcion de medidas legislativas,

la plena efectividad de los derechos reconocidos en el Pacto”.

De igual modo, se impone una obligacion minima de los Estados de asegurar la
satisfaccion de por lo menos niveles esenciales de cada uno de los derechos (Principios de
Limburgo, Principio N° 25; OG N° 3, punto 10). Se trata del punto de partida en relacién a
los pasos que deben darse hacia su plena efectividad. EI Comité considera que esa
obligacion surge del art. 2.1 del Pacto. Sefiala el Comité que "...un Estado en el que un
nimero importante de individuos estd privado de alimentos esenciales, de atencion
primaria de salud esencial, de abrigo y vivienda bésicos o de las formas méas bésicas de
ensefianza, prima facie no esta cumpliendo sus obligaciones. Si el Pacto se ha de
interpretar de tal manera que no establezca una obligacion minima, careceria en gran

medida de su razon de ser."

Asi también, se recepta la obligacion de progresividad y prohibicion de regresividad en

Justica, ps. 114-138.
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materia de derechos economicos, sociales y culturales. El art. 2.1 del PIDESC establece
que "(c)ada uno de los Estados Partes en el presente Pacto se comprometen a adoptar
medidas, tanto por separado como mediante la asistencia y la cooperacion
internacionales, especialmente econdmicas y técnicas, hasta el maximo de los recursos de
que se disponga, para lograr progresivamente, por todos los medios apropiados, inclusive
en particular la adopcion de medidas legislativas, la plena efectividad de los derechos

aqui reconocidos."

De ello se deduce que la obligacion minima asumida por el Estado al respecto es la
obligacion de no regresividad, es decir, la prohibicion de adoptar politicas y medidas, vy,
por ende, de sancionar normas juridicas, que empeoren la situacion de los derechos
econdmicos, sociales y culturales de los que gozaba la poblacion una vez adoptado el
tratado internacional respectivo. Resulta evidente que, dado que el Estado se obliga a
mejorar la situacion de estos derechos, simultdneamente asume la prohibicion de reducir
los niveles de proteccion de los derechos vigentes, o, en su caso, de derogar los derechos
ya existentes. La obligacion asumida por el Estado es ampliatoria, de modo que la
derogacion o reduccién de los derechos vigentes contradice claramente el compromiso

internacional asumido.
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CAPITULO 111

La Corte Suprema de Justicia y su vision sobre el sistema previsional argentino.

1.1.- En la década de los noventa, la justicia argentina en su gran mayoria fue determinante
y complice necesario del avasallamiento de derechos sociales, entre ellos el derecho a la
seguridad social. Para ilustrar el momento que se vivia y contextualizarlo, Horacio
Verbisky (1993, 26-29) dice con respecto a la Justicia: “Llenar las vacantes del Poder
Judicial a través de una seleccion impropia y corrupta de hombres y mujeres
pertenecientes a una ideologia politica intolerante, tiene a erosionar la vasta confianza
publica en las instituciones judiciales. Si la legitimidad de las decisiones judiciales
depende en parte considerable de la confianza publica depositada sobre la idea de que los
jueces estdn comprometidos predominantemente no en formular juicios personales, sino en
aplicar un ordenamiento juridico, cuanto mas profundamente proclame un Presidente su
intencion de predeterminar el curso de las decisiones mas socavara los fundamentos de la
legitimidad.” ?*. En nuestro pais, la separacion entre las politicas sociales y los derechos
sociales constitucionales fue voluntariamente generado desde la accion del gobierno del
entonces Presidente Carlos Menem en la década de los noventa, se llevd adelante un
periodo de precarizacion de derechos sociales por la via legislativa y reglamentaria, que
siguid a otro proceso representado por la desinstitucionalizaciéon del universo de politicas

sociales.?

Segun Abramovich y Pautassi, en ese estado, con cierta mirada hibrida de las politicas

21 VERBITSKY, Horacio. 1993. “Hacer la Corte, La construccion de un poder absoluto sin justicia ni

control.” Buenos Aires: Editorial Planeta-Espejo de la Tierra. p. 26-29.

22 ABRAMOVICH, Victor y PAUTASSI, Laura. 2009. “La revisiéon judicial de las politicas sociales”.

Estudios de casos, Buenos Aires: Editores del Puerto S.R.L., cap. I, p. 3.
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sociales en Argentina, se fueron desmantelando gradualmente a partir de las reformas de
flexibilizacion laboral y de privatizacion del sistema jubilatorio. La idea del
reconocimiento de derechos subjetivos de acceso a prestaciones sociales universales, en
especial en el campo de del empleo y la seguridad social, qued6 atado a nuevas normas
juridicas que fijaron el cumplimiento esos derechos a la disponibilidad de recursos
financieros, con la justificacion de un estado de emergencia economica y social

permanente.?®

Como se puede observar, los derechos fueron perdiendo sus rasgos de identidad, se
trastocd el alcance de las prestaciones en una tendencia regresiva impuesta por el contexto
politico, falta de transparencia, falta de contrapesos politicos en el Poder Legislativo y un

Poder judicial que no realizaba controles judiciales de razonabilidad. 2*

De esta forma, el sistema de proteccion social basado en derechos subjetivos y servicios
universales, fue gradualmente reemplazado por politicas sociales focalizadas dirigidas a la
poblacion indigente que quedaba por fuera del redil del trabajo asalariado®. El Estado
mediante dichas politicas no reconocia derechos, sino que otorgaba beneficios asistenciales
precarios, lo cual gener6 un sistema perverso de discrecionalidad, manipulacion y

arbitrariedad a la hora de elegir los beneficiarios.

La relacion entre el Estado y los beneficiarios de esos servicios era totalmente precaria en

términos juridicos, lo perverso de la politica llevada adelante, fue que cualquier ciudadano

23 ABRAMOVICH, Victor y PAUTASSI, Laura. 2009. “La revision judicial de las politicas sociales”.

Estudios de casos, Buenos Aires: Editores del Puerto S.R.L., cap. I, p. 3.

24 ABRAMOVICH, Victor y PAUTASSI, Laura. 2009. “La revision judicial de las politicas sociales”.

Estudios de casos, Buenos Aires: Editores del Puerto S.R.L., cap. I, p. 5.

%> ABRAMOVICH, Victor y PAUTASSI, Laura. 2009. “La revisiéon judicial de las politicas sociales”.

Estudios de casos, Buenos Aires: Editores del Puerto S.R.L., cap. I, p. 4.
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0 ciudadana tenia una suerte de expectativa menor de jubilarse en algin momento y en el
caso de lograrlo su ingreso iba a depender de los vaivenes de las finanzas publicas.?® La
Corte Suprema conducida politicamente por el Poder Ejecutivo?’, acompafiaba este
accionar en desmedro de los derechos sociales, adhiriendo a la teoria de los interminables
escenarios de emergencia. La independencia de la Corte Suprema fue nula, citando
ironicamente al Humorista Landru, el periodista Horacio Verbisky (1993, 17) en su libro
“Hacer la Corte” hace referencia este punto de la siguiente manera: “Un juez con toga y
peluca es interrogado. ¢Usted cree, Su Sefioria, que hay inseguridad juridica en la
Argentina?, un momento, que voy a consultar con el Poder Ejecutivo, contesta desde su
alto estrado”. La Corte Suprema avalo sin lugar a dudas la legislacién social regresiva que

caracteriza ese periodo.

1.2.- La Corte Suprema de Justicia de la Nacion ha tenido una evolucion significativa entre
los afios 2001 a 2015, en lo que respecta a la definicion y eficacia del derecho a la

seguridad social.?8

Sin lugar a dudas, este periodo de mayor participacion social sobre la justicia y de
respuesta judicial en la garantia de derechos sociales fue, en gran parte, generado por un

nuevo orden constitucional a partir de la reforma de 1994.%°

26 ABRAMOVICH, Victor y PAUTASSI, Laura. 2009. “La revision judicial de las politicas sociales”.

Estudios de casos, Buenos Aires: Editores del Puerto S.R.L., cap. I, p. 14.

27 VERBITSKY, Horacio. 1993. “Hacer la Corte, La construccion de un poder absoluto sin justicia ni

control.” Buenos Aires: Editorial Planeta-Espejo de la Tierra. p. 28.

28 ABRAMOVICH, Victor y PAUTASSI, Laura. 2009. “La revision judicial de las politicas sociales”.

Estudios de casos, Buenos Aires: Editores del Puerto S.R.L., cap. I, p. 1

29 ABRAMOVICH, Victor y PAUTASSI, Laura. 2009. “La revision judicial de las politicas sociales”.

Estudios de casos, Buenos Aires: Editores del Puerto S.R.L., cap. I, p. 60
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Dicha evolucion, no se encuentra exenta de discusiones que cuestionan el valor e
importancia de la injerencia del Poder Judicial en causas en las que se discuten asuntos
relacionados con politicas publicas, o directamente con el valor del litigio estratégico como
herramienta de reclamo y actuacion judicial. A su vez, comienza a solicitar e intimar
directamente al Poder Ejecutivo y al Poder Legislativo en su papel central en la definicion
y ejecucion de politicas sociales, para que comience a revertir lo que con frecuencia se
habian mostrado renuentes a modificar sus posturas a raiz de decisiones judiciales en la

década de los ‘90.

La discusion de la justiciabilidad de los derechos sociales era un hecho consumado, por lo
tanto, se empieza a discutir qué tipo de modalidades de intervencion judicial serian mas
efectivas para una articulacion superior de los derechos con las politicas publicas, teniendo

en cuenta el rol de la politica en el sistema democratico.

Esta evolucion implicé el reconocimiento de un efecto horizontal de los derechos sociales,
generd obligaciones de prestacion a cargo de los particulares de ciertos servicios sociales:
servicios publicos elementales, sistema de salud y sistema de educacién, transformo los
principios de lectura e interpretacion de los contratos, y obligd a precisar un sistema de
garantias, que empez0 a tutelar los vinculos entre esos prestadores privados y los usuarios

o beneficiarios.®°

Los principios juridicos que se fueron implementando por la CSJN influyeron directamente
en la calidad institucional de ciertas politicas, entre ellas la seguridad social, y ademas

gener0 una relacion de mayores expectativas de los ciudadanos con el Estado.

39 ABRAMOVICH, Victor y PAUTASSI, Laura. 2009. “La revision judicial de las politicas sociales”.

Estudios de casos, Buenos Aires: Editores del Puerto S.R.L., cap. I, p. 78.
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Indudablemente, la consagracién constitucional de derechos sociales tiene una funcion
distributiva de bienes y de ingresos, y, asimismo tiene el proposito de igualar las
condiciones de ciudadania a partir del reconocimiento de una igualdad de estatus entre las

partes de una categoria dentro de la comunidad politica.

El efecto que generd la intervencion de la CSIN en la justicialidad en el sistema
previsional, fue que el Estado Argentino reconozca un piso minimo de igualdad, como
base de su legitimidad y como condicién para el desarrollo de un sistema politico que
carecia de legitimidad en la materia como consecuencia de la mayoria automatica del

menemismo como se menciond en el inciso anterior.

1.3.- El cambio de interpretacidn constitucional se empieza a generar después de la crisis
del afio 2001, y se va consolidando con la nueva composicion de la Corte Suprema a partir
de los nombramientos que comienzan en 2003. Dicho cambio implicé de un volver a tener
una lectura mas garantista de los derechos laborales y de la seguridad social, como habia
sucedido en la jurisprudencia constitucional en los afios ‘60 y ‘70, a partir de la reforma de

1957 que incorporo el articulo 14 bis y los derechos sociales a la Constitucion Nacional.®!

La reforma constitucional de 1994 completo un cuadro esquizofrénico marcado por dos
procesos que iban en direcciones opuestas, el proceso de amplia insercion de derechos
sociales en la carta magna, via la incorporacion en el articulo 75 inciso 22 de tratados
internacionales de derechos humanos, una nueva definicion de igualdad sustantiva y los
nuevos mecanismos de accién judicial colectiva, y el proceso opuesto, de destruccion de
las prestaciones sociales universales y la fulminacion de los derechos laborales y de

seguridad social por via de sucesivas reformas legislativas.

31 ABRAMOVICH, Victor y PAUTASSI, Laura. 2009. “La revision judicial de las politicas sociales”.

Estudios de casos, Buenos Aires: Editores del Puerto S.R.L., Introduccion, p. 2.
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La CSJN, en especial con su nueva composicion, fue precisando el alcance de algunos
derechos sociales y de sus garantias sustantivas y procedimentales en la Constitucion y en
los tratados de jerarquia constitucional. Comenz0 a gestarse una interpretacion amplia a las
facultades procesales de las personas y grupos afectados para acceder a la tutela judicial en
casos individuales y colectivos de afectacion de estos derechos. Esta jurisprudencia implica

un cambio profundo en el sistema previsional.

El deterioro de las garantias sociales empez6 a revertirse positivamente, sin dudas, fue
clave para ellos el rol institucional de la CSIN y en su relacion con el Poder Ejecutivo y el

Poder Legislativo en los proximos afios.*?

Un buen ejemplo de este cambio de enfoque puede observarse en la evolucion de la
jurisprudencia constitucional en materia de derechos previsionales en Argentina desde el
fin de la década del noventa hasta el afio 2015. Podemos encontrar un claro contrapunto
con la década del ‘90, donde todo se limitaba a las reglas del mercado y se condicionaba y

restringia el derecho previsional a los vaivenes de las cuentas fiscales.

Se permitia ademas una reduccion eventual del total de los haberes y jubilaciones pues la
medida era la ecuacion financiera en pos de evitar el déficit de las cuentas publicas.
Sujetando las retribuciones a la existencia de recursos fiscales, el estado de incertidumbre
de los trabajadores fue enorme. Era tal el grado de falta de previsibilidad que los
trabajadores no sabian con certeza si iban a jubilarse y en el caso de lograrlo no sabian

cuanto iban a cobrar.

Las demandas en materia de seguridad social se volvieron masivas en esta epoca, por un

lado, se impugnaba la denegatoria del otorgamiento de jubilaciones y pensiones, y por el

32 ABRAMOVICH, Victor y PAUTASSI, Laura. 2009. “La revision judicial de las politicas sociales”.

Estudios de casos, Buenos Aires: Editores del Puerto S.R.L., cap. I, p. 9.
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otro se demandaba el reajuste de los montos de la jubilacion o pension de acuerdo a los
criterios establecidos por la ley. Fue un periodo donde el jubilado pasé a ser cliente y el

beneficio jubilatorio un producto.

La intervencion judicial a favor de la restitucion de los derechos previsionales fue escasa, y
en los casos en los cuales tribunales de segunda instancia declaraban la
inconstitucionalidad de leyes cuestionadas, sus decisiones fueron revocadas por la Corte

Suprema compuesta por el entonces Presidente Carlos Menem.

La Nueva composicion de la Corte Suprema, revoco varios de los fallos dictados por la
Corte anterior sobre la base de diferentes fundamentos constitucionales y, a su vez, amplié
la interpretacion de los derechos previsionales a partir de estandares internacionales de

derechos humanaos.

Dos ejemplos pueden ilustrar esa tendencia, en el caso “Sanchez” de 2005, la Corte revirtio
el precedente “Chocobar” y sostuvo que la prohibicion de actualizar precios de acuerdo
con indices inflacionarios no era aplicable al sistema previsional, ordenando al gobierno a
reajustar jubilaciones desactualizadas de acuerdo a las variaciones del indice general de

salarios.

Posteriormente, del afio 2006, en el caso “Badaro” la Corte profundiza el sentido de la
garantia constitucional de movilidad de las jubilaciones y el alcance de las obligaciones del
Poder Legislativo y de la propia justicia en relacion con la implementacion de esta
garantia. La Corte revisa en detalle la evolucién de los haberes jubilatorios desde el afio
2002 en relacién con la evolucion del costo de vida para concluir que desde 2003 se reflejé

un proceso de recuperacion de los salarios que no se trasladé a los haberes jubilatorios.

La Corte fija, ademas, un marco conceptual que produce una nueva regulacion de la

seguridad social en el pais y a partir precisamente de sus decisiones fuerza a actuar al
29



Poder Ejecutivo y al Poder Legislativo en una direccion determinada.

Como podemos observar, en el periodo del afio 2001 a 2015, la Corte preserva importantes
margenes de decision que produjeron que el Poder Ejecutivo y el Legislativo disefien e
implementen politicas publicas més progresivas en materia de seguridad social, aunque
todas las decisiones que fue tomando la Corte fueron convenientes en funcion del
escenario economico y social y teniendo en cuenta el nivel de responsabilidad institucional

de los jueces.

Pero el cambio de enfoque de la CSJN, nos conduce a discutir, teniendo en cuenta el
analisis de la sentencia que realizamos en el presente trabajo, algunos riesgos y
potencialidades de la intervencién judicial. Aun reconociendo que no hay politica publica
social ajena al control de la justicia, el grado de deferencia judicial al gobierno puede
variar ostensiblemente, como ocurrié con la sentencia a favor de la Provincia de Santa Fe.
El control que ejercen los jueces debe necesariamente resguardar en algunos casos la esfera

de la decision de politicas publicas.
2. El activismo judicial como desarrollo de los derechos fundamentales.

Para comenzar, se habla de “activismo judicial”, cuando la jurisprudencia de los
tribunales por via de interpretacion de la Constitucion crea nuevos derechos fundamentales
0 expande el sentido de los contenidos en ella.

Como bien se caracteriz6, las nuevas funciones desempefiadas por el Poder Judicial
implican, al menos, operar como guardian de la Constitucion frente a las decisiones
politicas, con la posibilidad de anular decisiones del Parlamento y del Poder Ejecutivo;

arbitro en conflictos en torno a los alcances y limites del poder politico, bien en conflictos

B EPP, Charles. 1998. “The rights revolution; lawyers, activists and Supreme Courte un Comparative

Perspective”. Chicago: University of Chicago Press.
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entre poderes, bien en conflictos entre poder politico y ciudadania; y, por ultimo, la de
fiscalizacion de la tarea de los politicos, donde se incluyen causas y procesos contra
funcionarios publicos.®*

Frente al entusiasmo por la judicializacion, vale la advertencia de Habermas: “El discurso
juridico puede disfrutar de una presuncién de racionalidad relativamente alta, debido a que
esta especializado en cuestiones concernientes a la aplicacion de las normas, y se beneficia
ademas de una forma de institucionalizacion que resalta su condicién de tercero imparcial
entre las partes en causa. Pero precisamente por ello el discurso juridico no puede sustituir
al discurso politico, que es el que tiene que aportar su razon de ser a las normas y a los
programas de accion, previo un debate en el que tengan oportunidad de intervenir todas las
partes interesadas.”*®

En el mismo sentido, insiste Sunstein (1996) en que un sistema juridico que funcione de
modo minimamente satisfactorio debe tener como objetivo generar estabilidad y consenso,
en el contexto de elevadas dosis de desacuerdo politico y pluralismo.3®

Sentado el problemas en estos términos, el punto central de este estudio radica en poner de
resalto que, como bien se dijo, “...Ia gran aporia de las doctrinas postpositivistas de la

interpretacion constitucional es que cuanto mas complejas y detalladas se hacen, llevadas

por el deseo de vincular la labor del juez, mas ensanchan la discrecionalidad por cuyos

3% ANSOLABEHERE, Karina. Abril de 2005. “Jueces, politica y derecho: particularidades y alcances de la

politizacidn de la justicia”. Revista Isonomia, nimero 22, p. 40-63.

3 HABERMAS, lJiirgen. 1996. “Fatti e Norme. Contributi a una teoria discorsiva del diritto e della

democrazia”. Milan: Guerini, p. 301.

% SUNSTEIN, Cass R. 1996. “Legal Reasoning and Political Conflict”. Nueva York: Oxford University

Press.
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margenes puede moverse comodamente el intérprete.”3’

3. Evolucion jurisprudencial en materia de calculo y movilidad jubilatoria

La sintesis dialdgica entre el cambio de rumbo teérico y el desarrollo de la jurisprudencia
puede verificarse en el desarrollo conceptual de la movilidad de los haberes jubilatorios,
desde su postulacion esencial en el art. 14 bis de la Constitucion Nacional®®, condensado en
los intersticios del orden liberal restaurado, hasta la formulacion robusta en el marco de los
derechos fundamentales.

En suma, se consagro el principio de la proporcionalidad entre el haber de actividad y el de
pasividad, con relacion a los trabajadores en relacion de dependencia y la renta presunta,
para los trabajadores autonomos.

Asi, puede mencionarse que en "Ponzo, Alfredo Blas G.", 1963, Fallos 255:306 se
establecio que “...las exigencias de una conveniente adaptacion de la prestacion jubilatoria
han de considerarse cumplidas, en principio, cuando a través de su haber actualizado el
jubilado conserva una situacion patrimonial proporcionada a la que le corresponderia de
haber continuado en actividad.”

De modo consecuente, en autos "Esther Lucia Ballester Piterson de Tavella”, de 1971, se
dijo que uno de los “principios basicos” que sustentan el sistema previsional argentino es
de la “necesaria proporcionalidad” entre los haberes, asignandole al de pasividad

naturaleza “sustitutiva” y agregandose que el conveniente nivel se alcanza con una

37 REVENGA SANCHEZ, Miguel. 2005. “Notas sobre justicia constitucional e interpretacion de la
constitucion (o en defensa de la interpretacién como dialogo)”. Revista Teoria y Realidad Constitucional,

UNED, nam. 16, p. 141-158.

38 “Incorporase a continuacion del articulo 14 los siguientes articulos nuevos. Articulo nuevo: El trabajo

en sus diversas formas gozaran de la proteccion de las leyes, las que deberan asegurar al trabajador: ...

>

Jubilaciones y pensiones moviles.’
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situacion patrimonial proporcionada.

También en "Rolon Zappa" 1986, Fallos 308:1848, se reforzo la declaracion invalidez

constitucional de las normas legales y reglamentarias cuya aplicacién conduce a una

desproporcionada reduccion de los haberes previsionales, con apartamiento de los derechos

consagrados en los articulos 14 bis y 17 de la Constitucién Nacional.

Solo en "Chocobar", 1996, Fallos 319:3241, la Corte Suprema de Justicia de la Nacién
atrevid a condicionar la movilidad, por apelacion al orden publico.

“En cambio, como ha sostenido esta Corte, las relaciones juridicas provenientes de
leyes jubilatorias no son contractuales ni privadas, sino de derecho publico y de
manifiesto caracter asistencial (Fallos: 242:141 —La Ley, 93-651—), de lo cual se
deriva, entre otras consecuencias y como lo enfatiz6 el precedente invocado, que no es
forzoso que exista una estricta proporcionalidad entre los aportes recibidos y las
prestaciones acordadas por las cajas. Ademas, a diferencia de las relaciones
contractuales de derecho privado, imprescindiblemente se verifica la intervencion del
legislador para reglamentar los derechos en juego.

Es vasta la latitud de las atribuciones del legislador en la materia, porque en rigor, la
jubilacion no esta en relacion econémica estricta con los aportes efectuados, ya que el
principio dominante es la solidaridad; la muestra de ello es que se financia en parte con
los aportes individuales de los futuros beneficiarios, pero también con el de quienes no
han obtenido prestacion alguna —como son los efectuados por quienes mueren o dejan
el servicio antes de tener derecho a la jubilacion— y con las rentas generales, es decir,
con una contribucién de la colectividad cuyas generaciones van tomando sobre si
sucesivamente, por elementales razones de solidaridad social, la carga econémica que
impone el deber de justicia distributiva a que obedecen los derechos en cuestion. En

consecuencia, lo que la ley regula al reglamentar esta clase de relaciones, no es solo el

Se
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derecho de los beneficiarios individualmente considerados sino la contribucion
colectiva que los sostiene (Fallos: 219:343 -La Ley, 63-206-); las razones que fundan
las nuevas reglamentaciones se hallaran en el deber de moderar la carga colectiva que el
nuevo beneficio o la nueva modalidad de €l traeran consigo.”

Pero, a partir del afio 2005, una nueva integracion de la CSJN se propuso la concrecion del
paradigma activista.

Asi, en "Sanchez, Maria del Carmen", 2005, Fallos 328:1602, se sefialdo que el caracter
alimentario del haber previsional y su condicion de prolongacion de la remuneracion
condicionan y, de algin modo, establecen los parametros para la aplicacion del concepto
de movilidad. En ese sentido, se hizo nuevamente aplicacion del principio basico que
sustenta el sistema previsional argentino es el de la necesaria proporcionalidad que debe
existir entre el haber de pasividad y el de actividad, entendiendo dicha relacion como
parametro razonable para conjugar la naturaleza del haber previsional, los fines que
persigue su reconocimiento y el establecimiento de una razonable reglamentacién de la
materia (doctrina de Fallos 289:430 y sus citas; 292:447 y muchos otros posteriores).

En relacién con ello, el Tribunal también expresé que las exigencias de una conveniente
adaptacion de la prestacion jubilatoria han de considerarse cumplidas, en principio, cuando
a través de su haber actualizado el jubilado conserva una situacion patrimonial
proporcionada a la que le corresponderia de haber continuado en actividad (Fallos
255:306).

Finalmente, se dejaron en claro los principios hermenéuticos utilizados, en linea los nuevos
brios: "...esta Corte ratifica los principios basicos de interpretacién sentados acerca de la
naturaleza sustitutiva que tienen las prestaciones previsionales y rechaza toda inteligencia
restrictiva de la obligacion que impone al Estado otorgar ‘jubilaciones y pensiones
moviles', segun el art. 14 bis de la Constitucion Nacional y los fines tuitivos que persiguen
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las leyes reglamentarias en esta materia. Los tratados internacionales vigentes, lejos de
limitar o condicionar dichos principios, obligan a adoptar todas las medidas necesarias para
asegurar el progreso y plena efectividad de los derechos humanos...".

De este modo, en "Badaro, Adolfo Valentin", 2006, Fallos 329:3089, se declaro: “Que la
movilidad de que se trata no es un reajuste por inflacién, como pretende el actor, sino que
es una prevision con profundo contenido social referente a la indole sustitutiva de la
prestacion jubilatoria, para la cual es menester que su cuantia, que puede ser establecida de
modo diferente segun las épocas, mantenga una proporcion razonable con los ingresos de
los trabajadores (Fallos: 293:551; 295:674; 297:146; 300:616; 304:180; 305:611, 770, 953;
308: 1848 y 310:2212).”

También en "Ellif, Alberto”, 2009, se reitero la linea interpretativa, afirmando que el
empleo de un indicador salarial en materia previsional no tiene como finalidad compensar
el deterioro inflacionario sino mantener una razonable proporcion entre los ingresos
activos y pasivos, que se veria afectada si en el calculo del haber jubilatorio no se
reflejaran las variaciones que se produjeron en las remuneraciones (causas "Sanchez" y
"Monzo" en Fallos: 328:1602, 2833 y 329:3211).

Como consecuencia, se iniciaron un universo de alrededor de 450.000 juicios de reajuste
contra el Estado Nacional, se emitieron sentencias consecuentes en todas las instancias
judiciales, tanto en el fuero especifico como en el resto de los tribunales federales del
interior, que problematizaron al amplio universo de casos y llevaron a la sancién de la
formula de actualizacion de los haberes o “movilidad jubilatoria”, establecida por Ley N°
26.417 en el afio 2008. Bajo su formula polindmica se intentd brindar dos incrementos
totales anuales (marzo y septiembre) a los ingresos percibidos por jubilados y pensionados,
asi como también por los beneficiarios de las Asignaciones Familiares y Asignacion
Universal por Hijo y, en general, del resto de las transferencias efectuadas por la Anses.
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4. El anélisis Economico del Derecho en las sentencias de la CSJIN.

Las consecuencias politicas de la masificacion de acciones judiciales, caracterizado por la
propia Corte como escenario general de activismo jurisdiccional, impuso la creacion en su
ambito de competencia de la “Unidad de Analisis Econémico del Derecho”, por medio de
la Acordada de la CSIN N° 36 del 9 de septiembre de 2009.%°

Se tratdé de una novedosa iniciativa tendiente a exorcizar los temores desatados sobre la
sostenibilidad de las politicas publicas, frente a la injerencia presupuestaria de las
decisiones judiciales. Su primera particularidad reside en el abierto reconocimiento, por
parte de la mas alta esfera judicial, de la realizacion de ponderaciones de analisis
econdmico al ejercer la jurisdiccion constitucional.

Para Maria Sofia Sagués (2009), en si, el analisis econdmico del derecho procura la
aplicacion de teoria economica y métodos empiricos desarrollados por la ciencia
economica a fendmenos juridicos o sistemas legales.*

En su perspectiva, con cita de Spector (2004), la disciplina parte de un presupuesto
fundamental, consistente en que “...las normas juridicas crean costos y beneficios para la
realizaciéon de determinadas acciones, con lo cual el derecho deviene susceptible de un
tratamiento a la luz de la teoria de los precios, a su vez una rama de la teoria

. ro. » 41
microeconomica .

i https://www.cij.gov.ar/nota-2271-La-Corte-creo-una-unidad-para-analizar-el-impacto-economico-

de-sus-sentencias.html

4 SAGUES, Maria Sofia. “El analisis econdmico del derecho (AED) en la jurisdiccion constitucional:

ponderacion de la Unidad de AED de la Corte Suprema de Justicia de la Nacidon Argentina”. Ponencia
presentada al X Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional, Lima, 16 al 19 de septiembre de 2009.

4 SPECTOR, Horacio. 2004. “Elementos de Analisis Economico del Derecho”. Buenos Aires: Ed.

Rubinzal Culzoni.
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En efecto, para la autora resefiada, tal concepcion implica que, al tenerse en cuenta los
costos generados por una situacion juridica, se pueda proyectar que conductas son
incentivadas por la misma. Reconoce que originalmente se prestd especial atencion a su
injerencia sobre el derecho privado, conforme al desarrollo de Posner, en particular los
efectos de la responsabilidad estricta; pero que, posteriormente, sus Gltimos estudios se
proyectaron hacia la interaccion entre los individuos y el gobierno, formulando un disefio
eficiente del sistema de frenos y contrapesos.

Visto bajo tal perspectiva, observa que “...el marco de posibilidades analiticas es amplio,
aplicable a tematicas tales como el debido proceso econdémico, la economia del
federalismo, discriminacion racial, los mercados libres de idea y de religion, debido
proceso penal, etcétera, los cuales exceden el marco del presente trabajo, en el que nos
concentraremos en analizar las ventajas de la incorporacion del AED en el caudal
argumentativo de la jurisdiccién constitucional, dentro del marco de la unidad creada por
el tribunal supremo argentino.”

Ante la tarea propuesta, considera que la jurisdiccion constitucional no hace en la
actualidad oidos sordos a la realidad econdmica, social y politica que subyace los casos
bajo su conocimiento, y, en reiteradas oportunidades incluye en sus pronunciamientos
referencias a dichas problematicas, asi como a las repercusiones del dictado de sus
decisiones. Por eso sostiene que el accionar jurisprudencial constructivista y
consecuencialista que tenga en cuenta las circunstancias sociales, posee la capacidad de
disefiar soluciones de manera progresiva.

Ello lleva a la autora a reconocer la incapacidad técnica del derecho para dar cuentas de la
nocion sustancial de eficiencia, sobre la cual reposa el nicleo de analisis propio de la
ciencia econdmica. Ante tal limitacion, se recurre a la economia, con el fin de elaborar los
elementos técnico-cientificos para ponderar de manera certera qué debe ser entendido por
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eficiencia.

Llegados aqui, Sagués no ignora el intercambio de opiniones entre diversos autores, dentro
de los que puede citarse a Calabressi, Posner y Dworkin, referente a en qué medida la
eficiencia es un componente o no de la sociedad justa. De todos modos, postula que la
eficacia deba procurarse, dentro de una interpretacion armonizadora de justicia y eficacia.
A su entender el debate iusfiloséfico queda zanjado frente a la necesidad practica, puesto
que “...I1a utilizacion de categorias analiticas de la ciencia economica en la explicacion del
fendmeno juridico aporta nuevas visiones que permitan encausar o dar respuesta técnica y
acertada al reclamo social de eficiencia.”

En el entramado, se vincula el valor de la eficacia con las imposiciones normativas en
materia de derechos humanos, que exigen la operatividad del caracter efectivo de la tutela
judicial, superando disponibilidades materiales que obstaculizan.

Tras este panorama, para Sagii¢s, “[I]a contribucion del AED en torno a conceptos tales
como eficiencia y utilidad constituye también un aporte en la realizacion del test de
razonabilidad, en sentido estricto, en la jurisdiccion constitucional.”

Es por ello que, para sus impulsores, el AED resulta especialmente adecuado en relacién
de los derechos econdmicos, sociales y culturales. Ello pues, “la comprension técnica
especifica de mandatos constitucionales de contenido econdémico requiere que el contenido
sustancial de los términos constitucionales sea aportado por la ciencia econémica, para
luego que las cldusulas sean interpretadas por el operador jurisdiccional.”

En este punto, Sagueés (2009) se refiere especialmente a los ejemplos de la movilidad de
sueldos o jubilaciones, la clausula de progreso, la distribucion de potestades impositivas,

3

etc. Y la propia acordada refiere a la necesidad de: “...precisar el alcance juridico de
normas constitucionales con contenidos directamente referidos a cuestiones de naturaleza
economica: «defensa de la competencia contra toda forma de distorsion de los mercados»,
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«control de monopolios naturales y legales», «calidad y eficiencia de los servicios
publicos», «criterios objetivos de reparto», «grado equitativo de desarrollo, calidad de vida
e igualdad de oportunidades en todo el territorio nacional», «prosperidad del pais»,
«adelanto y bienestar de todas las provincias», «progreso econémico con justicia social»,
«productividad de la economia nacional», «generacién de empleo», «defensa del valor de
la moneda», «crecimiento armonico de la nacion», «politicas diferenciadas que tienden a
equilibrar el desigual desarrollo relativo de provincias y regiones» —entre otros—.”

De alli que, la creacion de la Unidad se justifica “...como herramienta analitica auxiliar, al
aplicar las reglas o leyes econdmicas al fendmeno juridico, permite efectuar juicios
técnicos de ponderacion relativos a la eficiencia de determinadas instituciones del derecho,
proyectando si las mismas incentivan conductas eficientes por parte de los operadores
juridicos y los justiciables.”

En otro interesante articulo, dando cuenta del valor préctico de la innovacion, Walter
Carnota (2011) expresaba que: “...en fallo reciente, la Corte Suprema de Justicia de la
Nacion ordena a la Administracion Nacional de la Seguridad Social informe sobre el
estado general del universo de causas iniciadas por redeterminacion del haber y por
movilidad de las prestaciones, asi como los desistimientos operados en funcién de lo
oportunamente resuelto por la Secretaria de Estado de Seguridad Social, a fin de contar con
un panorama adecuado de la litigiosidad (Ac. N° 36/09) en esta materia, ante un pleito
9542

iniciado en su momento por la Defensoria del Pueblo de la Nacion.

Tras el desarrollo, podriamos sintetizar el estado central de la cuestion: la confluencia de

42 CARNOTA, Walter. Julio. 2011. “La Corte se conmueve ante la litigiosidad previsional “(Nota a

fallo) Derecho del Trabajo. Buenos Aires. Referencias: CS, 24/5/2011- Defensor del Pueblo de la Nacion c/

Estado Nacional.
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factores sefialada por Epp “3(constitucionalizacion del sistema normativo, voluntad politica
de los jueces, cultura juridica y estructura de sostén para el litigio estratégico) implico el
desarrollo de los derechos econdmicos estableciendo estandares exigentes en materias
prestacionales, la cual podia ser entendida como una intromision en la planificaciéon y
desarrollo de las politicas publicas, generando avances inadecuados en la esfera de
incumbencias del PEN. Para exorcizar fantasmas, el analisis econdmico del derecho
aseguraba, a traves de sus herramientas técnicas predictivas, que los efectos econémicos de

las sentencias no acarrearian el colapso de las finanzas publicas.

4 EPP, Charles R. 2013. “La Revolucién de los Derechos”. Buenos Aires: Ed. Sigo XXI.
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CAPITULO IV

Analisis Empirico

1. Del “Federalismo de Concertacion” al fallo “Santa Fe”

Llegados a este punto, tras el desarrollo del contexto histérico, realizaremos la critica
discursiva de la sentencia de la CSJN en los autos: "Santa Fe, Provincia de c/ Estado
Nacional s/ accion declarativa de inconstitucionalidad"#*, verificar el efecto de su accionar
sobre la politica previsional. Con apoyo en Toulmin®, consideramos a la argumentacion
como una actividad compleja que comprende varias premisas, vinculadas entre si y de
forma modelizada con una conclusion, toda vez que se contempla unas posibles
refutaciones, se aportan pruebas adicionales y se inscribe en el contexto dialégico de una
interaccion comunicativa inacabada.

Por ello resulta pertinente analizar lo que sucede entre los datos de partida y la conclusion,
las clases de garantes y respaldos que apoyan el paso de las premisas a la conclusiéon, los
tipos de cualificadores modales que alteran la conclusion, las criticas y posibles
refutaciones con las que estos se relacionan, los rituales del habla y los procedimientos de
discusion.

Se trata de una propuesta que abre la posibilidad para una nueva concepcion del
razonamiento practico, en el que la argumentacion y la discusion critica permiten la
busqueda de un acuerdo razonable a partir de ciertos datos, las autorizaciones y garantias

que los fundamentan. Pero, sobre todo, se trata de relativizar el caracter mecanico de los

4 CSJN 538/2009 (45-S). “Santa Fe, Provincia de ¢/ Estado Nacional s/ accién declarativa de
inconstitucionalidad”.
45 TOULMIN, Stephen E., RIEKE, Richard y JANIK, Allan. 2018. “Una introduccion al

razonamiento”. Lima: Palestra Editores.

41



razonamientos, proponiendo desarrollos alternativos que se contrastan con el contexto
social para resaltar su adecuacion y sus efectos sobre el entorno.

Los pactos fiscales, como las demas creaciones legales del federalismo de concertacion,
configuran el derecho intrafederal y se incorporan una vez ratificados por las legislaturas al
derecho publico interno de cada Estado Provincial, aunque con la diversa jerarquia que les
otorga su condicion de ser expresion de la voluntad comun de los érganos superiores de
nuestra organizacion constitucional: Nacién y Provincias, y prueba de su categoria singular
es que no es posible su derogacion unilateral por cualquiera de las partes.

En el precedente jurisprudencial “Agueera” (Fallos 322:1781) la Corte Suprema de Justicia
de la Nacion nos ensefiaba que el denominado “federalismo de concertacion” persigue
objetivos de prosperidad para un pais federal como el nuestro.

Asi, expresaba que el mismo tiende a “establecer mediante la participacion concurrente
del Estado Nacional y las Provincias un programa, destinado a adoptar una politica
uniforme que armonice y posibilite la finalidad comun de crecimiento de la economia
nacional y de reactivacion de las economias regionales”

En el mismo fallo, la Corte Federal manifestaba que el necesario federalismo de
concertacién configura la expresion de la voluntad comun de los érganos superiores de
nuestra organizacion constitucional, a saber: la Nacion y las provincias.

En virtud de ello, los pactos federales generaban, inmediatamente y sin mas, la obligacion
para los fiscos provinciales de hacerlos regir en sus territorios.

Como se sabe, la Provincia de Santa Fe (también San Luis y Cdrdoba) promovi6 accion
declarativa contra el Estado Nacional, a fin de que se declare la inconstitucionalidad del

articulo 76 de la ley 26.078% que prorrogd, sin el acuerdo previo de la provincia, la

46 Ley N° 26078, Articulo 76. — Prorrogase durante la vigencia de los impuestos respectivos, o hasta

la sancién de la Ley de Coparticipacion Federal que establece el articulo 75 inciso 2 de la Constitucion
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detraccion del 15% de la masa coparticipable con destino a la Administracion Nacional de
la Seguridad Social.

Se pretendia la plena coparticipacion de los fondos referidos y la restitucion de las sumas
que le fueron detraidas, desde la expiracion de los compromisos federales que la
vinculaban con el Estado Nacional, ocurrida el 31 de diciembre de 2005.

La demandante alegd que originariamente, el financiamiento del costo de transicion o
sustitucion del sistema previsional publico por el privado fue asegurado mediante
sucesivos acuerdos federales, por los cuales se autorizo al Estado Nacional a retener un
15% de la masa de impuestos coparticipables para atender el pago de las obligaciones
previsionales nacionales y otros gastos operativos que resulten necesarios.

Aquella reforma implico la constitucion de administraciones privadas de los aportes y
contribuciones, para el pago de los beneficios por el mecanismo de la capitalizacion
financiera de las contribuciones especiales. Ello implicaba la desfinanciacion del sistema
previsional publico, que aun perduraba con prestaciones a Su cargo y que a Su Vvez
garantizaba un piso prestacional del régimen privado. La continuidad de ambos sistemas se
produjo asegurando el descuento hasta tanto no existiera un nuevo acuerdo de partes o una
nueva Ley de Coparticipacion Federal. En suma, tras el colapso del sistema que vinculaba
aportes activos y beneficios pasivos (situacion que se evidencio en la masificacion de los
casos de reajuste jubilatorio) se intenté financiar la seguridad social con recursos
tributarios y rentabilidad financiera.

En este contexto, el pacto original fue objeto de sucesivas prorrogas, la Gltima de ellas

Nacional, lo que ocurra primero, la distribucion del producido de los tributos prevista en las Leyes Nos.
24.977, 25.067 y sus modificatorias, Ley de Impuesto a las Ganancias (t.0. 1997 y sus modificatorias),
24.130, 23.966 (t.0. 1997 y sus modificatorias), 24.464 — articulo 5° —, 24.699 y modificatorias, 25.226 y
modificatorias y 25.239 — articulo 11 —, modificatoria de la Ley N ° 24.625, y prorréganse por cinco afios

los plazos establecidos en el articulo 17 de la Ley N° 25.239.
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dispuesta en el "Compromiso Federal por el Crecimiento y la Disciplina Fiscal” de fines de
2000, en el que se extendio su vigencia hasta el 31 de diciembre de 2005, y que a su
vencimiento la Nacién prorrogé a través de la incorporacion de un articulo en la ley de
presupuesto para el afio 2006.

En la postura de la provincia, se trataba de una modificacion unilateral del derecho
intrafederal. A ello también agregd que las circunstancias que dieron origen a la detraccién
de los fondos que actualmente efecta la Nacién cambiaron a partir de la Ley N° 26.425,
que nacionalizé nuevamente el sistema previsional, haciendo que la extraccion pierda su
finalidad dado que estaba vinculada inexorablemente a pagar los costos de transicion del
sistema publico al privado.

En este punto, los argumentos normativos se completaron con la evaluacion fiscal de la
nueva situacion, a la luz de la cual, en opinién de la Provincia de Santa Fe, la Anses paso a
ser superavitaria, ya que el sistema previsional contaba con un fondo que ascendia a 136
mil millones de pesos y que durante ese ejercicio arrojo una rentabilidad del 35%, de modo
que, a su criterio, la Anses ha pasado a desempefiarse como un inversor institucional, con
los recursos de la provincia.

Por su parte, los representantes del Estado Nacional se defendieron alegando que la norma
cuestionada fue sancionada por la mayoria absoluta de los miembros de cada Camara del
Congreso Nacional, tal como lo exige el inciso 3° del articulo 75 de la CN para realizar
asignaciones especificas de tributos coparticipables. En su postura, si bien se reconoce que
el régimen de coparticipacion federal de impuestos ha de ser consensuado entre todas las
jurisdicciones involucradas, ello no impide que el legislador nacional pueda afectar directa
o indirectamente una porcion de la masa coparticipable, empleando la atribucion
constitucionalmente asignada al Congreso.

Con relacion a la situacion financiera del sistema de la seguridad social, se afirmd que sin
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los fondos provenientes del 15% de la masa de recursos coparticipados, habria tenido un
resultado deficitario durante el ejercicio 2009, equivalente a las prestaciones de 1.000.000
de jubilados; y que la Anses debe mantener el esquema actual de financiamiento a fin de
afrontar la movilidad de los haberes previsionales prevista en la Ley N° 26.417, el pago de
las sentencias de reajuste, la cobertura de la asignacion universal por hijo, el incremento de
las asignaciones familiares y el creciente numero de beneficiarios incorporados al sistema
jubilatorio. Esto quedo claro en la audiencia publica realizada en el afio 2010, donde, ante
la pregunta de los magistrados, la representante del Estado Nacional reafirmé que el
resultado financiero de la Anses era equilibrado y que el stock de capital se utilizaba para
fomentar el empleo, lo cual redunda en mayor solidez de la recaudacién o bien para la
cobertura de contingencias.

En sintesis, ambas posiciones sostenian un argumento normativo y uno econémico. Para
Santa Fe, se forzo la regla del federalismo de concertacion, para el Estado Nacional, se
acudié a una asignacion especifica. En opinion de la provincia, el cambio de régimen
previsional lo convertia en una unidad superavitaria. En la vision del PEN, la
universalizacion de la seguridad social bajo el sistema de movilidad prestacional colocaba
al organismo en situacion de equilibrio, resultando imprescindible contar con los recursos
tributarios.

A partir de estos datos, ¢ Como se construye la argumentacion de la Corte Suprema?
Trataremos de dar la respuesta utilizando el modelo de Toulmin, de modo de clarificar al
maximo la cuestion.

En primer término, realiza un desarrollo extenso del federalismo de concertacion,
otorgandole un sentido fuerte, que se pone en el corazon de la reforma constitucional de
1994. Con ese respaldo, en garantia de la pretension de la demandante, afirma la
imposibilidad (cualificador modal) de extender los acuerdos federales mas alla de la
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vigencia estipulada.

Con el respaldo construido, se intenta derrotar la posicion contraria expuesta en el
dictamen del Ministerio Publico Fiscal:

Asi en el considerando 18, refiere: “En efecto, si bien en la clausula octava del pacto
original de 1992 se establecid su vigencia 'hasta tanto no exista un nuevo acuerdo de partes
0 una nueva Ley de Coparticipacion Federal’, lo cierto es que desde aquella oportunidad las
partes suscribieron al menos tres nuevos pactos -ratificados por las leyes N° 24.307, N°
25.235 y N° 25.400, y sus pares provinciales N° 11.094, N° 11.725 y N° 11.879, en los que
acordaron prorrogar la vigencia en una serie de leyes, entre ellas la ley N° 24.130, por un
tiempo expresamente determinado; lo que demuestra la voluntad inequivoca de ponerle al
compromiso una fecha cierta de vencimiento.”

Y finalmente, del sentido fuerte de la normativa intrafederal se deduce una interpretacion
restrictiva al maximo de la sintaxis de la clausula constitucional que habilita la realizacién
de afectaciones especificas, argumentando que la asignacion especifica contenida en el
articulo cuestionado no cumplia de manera suficiente con los requisitos de temporalidad y
especialidad. Con ello resuelve en sentido negativo la reserva planteada por la demandada.
Resuelta la cuestion normativa, quedaba pendiente afrontar la fundamentacion econémica
del caso. Ello pues, como bien se reconocia en la Acordada que disponia la creacién de la
UAED, la ponderacion de los efectos econémicos es un indicador de razonabilidad de la
decision y congruencia con el sistema.

Sin embargo, con mal tino literario, se optd por no utilizar el arma exhibida en el primer
acto. En vez realizar un exhaustivo analisis econdémico de las implicancias del caso, dando
participacion a la Unidad de AED, se optd por el mas pedestre recurso a la carga de la
prueba: “Si bien el sistema previsional argentino adopté la particularidad de financiarse
con recursos adicionales a los aportes personales y contribuciones patronales -tales corno

46



la detraccion del 15% de la masa coparticipable aqui cuestionada, o las asignaciones
especificas de impuestos corno ganancias e IVA, entre otros-, lo cierto es que el Estado
Nacional no ha acreditado del modo en que le era exigible en estas actuaciones la
incidencia que pudiera tener en el sostenimiento del sistema previsional la eliminacion de
la detraccion cuya vigencia aqui fue cuestionada.”

“Tal circunstancia no se ve superada con el informe de fs. 286/307, en tanto la afectacion
que hubiera producido el hecho de no contar con el 15% de la masa de impuestos
coparticipables durante los ejercicios a los que se refiere (2009 y 2010), debid calcularse
solo en la proporcion que aportan las provincias a aquel porcentaje de acuerdo a la
distribucion primaria, y dejar al margen la correspondiente al Estado Nacional. Ademas, en
ese informe no se detallé la composicion de los gastos figurativos incluidos en el punto V
de fs. 301, razén por la cual no puede determinarse el destino de esos fondos y si son 0 no
todos prestacionales.”

A su vez, se desvinculo el informe del Fondo de Garantia de Sustentabilidad (FGS), cuya
utilizacion para el pago de beneficios del Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA)
es viable cuando se cumplen los presupuestos legales del articulo 11 del Decreto N°
2103/08.

“Nadie se encontraba en mejores condiciones de demostrar tales extremos que el propio
Estado Nacional, pues cuenta con toda la informacién necesaria a esos efectos.”-
considerando 31-.

Finalmente, se resolvio hacer lugar a la demanda, ordenando suspender a su respecto la
detraccion de la masa coparticipable y obligando a la Nacién a restituir las sumas
devengadas en tal concepto, a partir del 31 de diciembre de 2005.

Asi las cosas, el fallo bajo analisis se dio a conocer el 24 de noviembre de 2015, en medio
de la transicion presidencial. Ante la noticia, por Decreto N° 2635 de fecha 30 de
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noviembre de 2015, se dispuso el cese, para todas las jurisdicciones, en la proporcion que
les corresponda, de la detraccion declarada inconstitucional, a los fines de evitar futuros
pleitos por parte del resto de las provincias. Pero, a poco de asumir, el nuevo gobierno, a
través del Decreto N° 73 del 13 de enero de 2016, retomo la detraccion, derogando el

Decreto N° 2635, ante el impacto negativo en el financiamiento de la ANSES.

Impacto de incorporar el 15% a la coparticipacién bruta en 2015, en millones de pesos
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Fuente: Elaboracion: Secretaria de Hacienda del Ministerio de Economia de la Nacién.

Para diciembre de 2017, una nueva ley reformé el indice de movilidad jubilatoria,
desvinculando de la formula de actualizacion la evolucion de los recursos afectados, lo
cual import6 un “ahorro” fiscal de al menos 80 mil millones de pesos, para el afio 2018.

A raiz de su aplicacion, nuevas acciones progresan en el fuero de la seguridad social.

Ante una primera mirada, la resolucion del caso contiene una légica implacable. Ante la
violacion normativa, no queda mas que recomponer el orden juridico acogiendo la
demanda.

Ahora bien, como veremos, la necesariedad de la relacién entre las premisas se encuentra
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inducida en base al uso constructivo del silencio, en la terminologia de Sunstein*’. Tal
como se remarco, la fundamentacién de la sentencia se respalda en la construccion
exacerbada de los principios constitucionales del federalismo, caracterizandolo como un
sistema contractual de acuerdos entre entidades politicas autdbnomas. Pero, /no habia nada
mas que ponderar?

Si, en cambio, la estructura argumental de la sentencia hubiera emprendido la tarea de
reconstruir y desarrollar el concepto de unidad territorial a partir de la idea de justicia
social, solidaridad y desarrollo equitativo, valores también contenidos en la Constitucién
reformada, asumiendo también los principios de suficiencia financiera para el reparto de
atribuciones, acudiendo también a la no regresividad de los derechos fundamentales vy el
principio del maximo esfuerzo en materia de DESC, se podria llegar facilmente al
resultado contrario.

En base a este nuevo respaldo argumental, la interpretacion normativa se relativiza: los
compromisos asumidos en los sucesivos pactos fiscales lo fueron todos hasta la nueva
sancion de la Ley de coparticipacion. Tal condicionamiento tenia una implicancia
fundamental. La intencion de las partes era garantizar la continuidad de las prestaciones,
hasta tanto se formule un nuevo acuerdo legislativo integral ya que como bien se sabe se
encuentra en vigencia la Ley N° 23.548 del afio 1998, en violacion a lo dispuesto en la
clausula transitoria sexta de la reforma.

La redaccion del acuerdo original no deja dudas: “El presente convenio tendrd vigencia
hasta el 31 de diciembre de 1993. Las Provincias y la Nacion se comprometen a seguir
financiando mancomunadamente el Régimen Nacional de Prevision Social, por lo cual se
aseguraba el descuento del 15 % de la masa de impuestos coparticipables hasta tanto no

exista un nuevo acuerdo de partes o una nueva Ley de Coparticipacion Federal.”

47 SUNSTEIN, Carl R., op. cit.

49



Por hipotesis, en base a lo resuelto por la Corte Suprema Justicia de la Nacién, puede
afirmarse que la solucion del litigio permitio a Santa Fe, una provincia beneficiada por sus
condiciones geograficas y econdmicas, eludir el duro trance de afrontar la negociacién de
un nuevo acuerdo de coparticipacion, esta vez a la luz de las pautas constitucionales del
art. 75, inciso 2, donde el principio preponderante es el de solidaridad. En cambio, la
resolucion la pone en ventaja respecto de jurisdicciones mas apremiadas, dando sobrados
motivos para que la nueva organizacion federal de la coparticipacion nunca se realice. Bajo
esta lectura, los efectos de la sentencia resultan ain mucho mas gravosos.

Si el meollo del asunto radicaba en el incumplimiento legislativo de la clausula transitoria
sexta, ¢no cabia aqui acudir a soluciones dialdgicas mas acordes a los métodos del
activismo judicial para la resolucion de conflictos intra poderes?

Y si aqui comienzan a notarse las fisuras del respaldo argumental, donde més se nota el
vacio interpretativo es en el andlisis de la nueva ingenieria de la seguridad social, en la cual
la propia accion de la Corte deberia ser una de las claves explicativas.

Tanto en la argumentacion de la demandante como en el razonamiento de la Corte, el
motivo valedero del pacto fiscal fue la privatizacion del sistema. Vuelto a nacionalizar, con
el aditamento de la novedosa existencia del Fondo de Garantia de Sustentabilidad las
razones “contractuales” resultaban agotadas.

En este punto, no puede mas que exigirse una linea argumental fuerte, acorde a todo el
desarrollo de la propia jurisprudencia de la Corte. Tampoco podemos ignorar a la
experiencia histérica como fuente vital de la interpretacion constitucional.

Como bien se sabe, nuestro pais rapidamente comprendié lo que querian decir en

Washington cuando hablaban de reforma del Estado.*®* Con la reforma del Estado, la

4 WILLIAMSON, John. 1990. “What Washington Means by Policy Reform, Publicado en Latin American

Adjustment: ;How Much Has Happened?”. Washington, DC: Institute for International Economics.
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nueva légica de la seguridad social, atravesada por el individualismo utilitarista en su
version neoliberal, implicaba que cada trabajador aseguraria sus rentas en la pasividad a
través de la reinversion de sus propios ahorros. Claro que la clase trabajadora argentina,
ignorante de la “educacion financiera”, depositaba su fe en la capacidad de gestion de las
administradoras de fondos de jubilaciones y pensiones. A su vez podria entenderse, que la
turbulenta y accidentada economia nacional debia asegurar cierto ingreso minimo, por si el
mercado fallaba.

Por tal motivo, la Unica empresa nacional de existencia continua, el Estado, garantizaba la
prestacion basica universal a todos los aportantes, aun cuando la caja de aportes se viera
mermada por el re direccionamiento de las contribuciones al sistema de capitalizacion.
Frente a ello, la Unica solucion viable fue la composicion de los ingresos de la seguridad
social con un porcentaje el producido de la recaudacion de los tributos nacionales, para lo
cual se requiri6 el acuerdo de las provincias (igualmente urgidas en la reforma, ya que los
sistemas previsionales provinciales estaban colapsados).

El resultado fue un sistema excluyente, donde solo un pequefio porcentaje de aportantes de
ingresos altos tenian posibilidad cierta de acceder al beneficio de capitalizacion. El resto de
la poblacion quedd excluida del régimen (la desocupacién crecid exponencialmente) o
atada al ingreso minimo y sin actualizacion. °

Por otra parte, las administradoras cobraban altas comisiones, invertian en activos
nacionales de poca valia, pero de alto poder de convencimiento y en bonos del Estado
Nacional, con cese de pagos en ciernes y cuyas finanzas se deterioraban al ritmo de la fuga

de capitales.>°

49 LETCHER, Hernéan. 2012. “A Cuatro Afos de la Recuperacion del Sistema Previsional. FIN DE LAS
AFJP”, Publicado en Pagina 12: Suplemento Cash. Bs As, Argentina.

0 CETRANGOLO, Oscar y GRUSHKA, Carlos. 2004. “Sistema Previsional Argentino: CRISIS,
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Fue asi que la nacionalizacion de los fondos de jubilaciones y pensiones en el afio 2008
hizo posible la concrecion de un sistema de movilidad acorde a las exigencias
constitucionales, pero no so6lo eso. La integracion con recursos tributarios dio lugar a la
superacion de la logica contributiva (propia de la sociedad moderna, con una relacion
Optima activo/pasivo) dando pie a la universalizacion de la seguridad social.

Las moratorias de aportes extendiendo la cobertura, la articulacion de las asignaciones
familiares y la asignacion universal por hijo como transferencias a la nifiez provocaron el
cambio de paradigma, realizando una nueva experiencia redistributiva, sdlo comparable al
fenémeno de mitad del siglo pasado®l. Pero no sdlo eso, el fondo de garantia de
sustentabilidad se utiliz6 para la expansion del crédito hipotecario, a tasas subsidiadas, el
pago de la mentada AUH, el impulso de la economia y el control de las participaciones del
Estado en actividades estratégicas.

Para la Corte, todo esto pas6 de manera inadvertida, sin relevancia frente a la
caracterizacion del sistema normativo intrafederal. En nuestro modelo de argumentacion,
esto implica que el sentido restrictivo que la Corte otorga a las facultades constitucionales
del art. 75, inciso 3° no son el resultado l6gico de la vinculacion entre premisas, sino el
producto contingente de una ponderacion al menos deficiente de las normas
constitucionales en juego.

La estrategia judicial de la Corte conllevo no solo a desorganizar y a debilitar al gobierno
de turno, sino que tuvo un alto impacto politico al gobierno entrante, no actio como un

catalizador para fortalecer los lazos de asociacion estratégica del momento politico intenso

REFORMA Y CRISIS DE LA REFORMA” Publicado en CEPAL. Buenos Aires. Paginas 36/38.

>1 AGIS, Emanuel, -CENDA, SID-, Carlos Cafiete -PROFOPE- y PANIGO, Demian —CEIL-. 2013 “El
impacto de la asignacion universal por hijo en la Argentina Presentacion formal de los resultados anticipados

en 20107, Publicado en Empleo, desempleo & politicas de empleo Publicacion trimestral del CEIL

CONICET, Buenos Aiires, Argentina.
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que se vivia en el pais.

Por lo general, actian como actores estratégicos y suelen ser reacios a asumir decisiones de
alto impacto politico. Suelen buscar socios para actuar, ya sea en el sistema politico, en las

burocracias y en la sociedad civil.

Con respecto al fondo de la cuestion, tal conceptualizacion formal de las reglas normativas
deberia ser superada por las pautas sustanciales que exige el tratamiento constitucional del
régimen de coparticipacion. Tal atavismo impididé que el caso se resuelva mediante la
instauracion de mecanismos de cooperacion entre las partes y la busqueda de soluciones

alternativas.

Bajo esta linea argumental, entendemos que la Corte menosprecié los efectos de la
sentencia, demostrando limitaciones en el tratamiento integral y coherente de los casos
relativos a prestaciones y los relativos a recursos, tal como reclama la impecable l6gica de
Jarach para la calificacion de las finanzas publicas. También resulta claro que la
construccion de estandares minimos resulta insuficiente para la construccion sustentable de

politicas publicas.

2. Entrevistas en profundidad

Para tratar de dar cuenta del efecto del funcionamiento de la CSJN en materia previsional
se llevaron a cabo, ademas del andlisis de la jurisprudencia mencionado anteriormente,
entrevistas en profundidad a actores claves que participaron activamente, durante el
periodo analizado, de la ejecucion y regulacién en materia previsional en argentina.

En este sentido, se realizaron un conjunto de preguntas que intentaron dar cuenta de ello,
tal como se detallan en el Anexo.

Todos los entrevistados entendieron que el sistema previsional argentino no es equitativo,
entienden que la equidad es un concepto complejo, que significa buscar otorgar un trato
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igualitario a todas las personas. El vocablo “equitativo” resalta el concepto de
imparcialidad del sujeto que califica.

La equidad puede ser tomada en el sentido, en cuanto al acceso al sistema, la tasa de
cobertura del mismo, y entendiendo que sera equitativo en la medida que tienda hacia la
universalidad. El sistema previsional argentino es solidario, es un buen sistema, pero
perfectible con fallas estructurales, en donde en los ultimos afios se consolido una politica
de expansion de derecho.

El sistema que evalla, de acuerdo a una férmula aritmética, el haber segun los aportes
efectivamente realizados, sumadas al desempleo, provocan que el calculo final de los
haberes no alcancen niveles adecuados, que no resulta equitativa en los términos sociales.
En lo que refiere al funcionamiento de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion, todos los
entrevistados entendieron que el funcionamiento tiene efectos sobre la equidad del sistema
previsional. Sin lugar a dudas su rol institucional tiene efectos en el funcionamiento del
sistema. La Corte Suprema tiene como funcion principal el control de constitucionalidad
de las normas previsionales en el caso concreto; en la practica su doctrina impacta sobre un
amplio universo de jubilados y pensionados, como lo fue histéricamente en los fallos sobre
el haber previsional.

Los fallos judiciales condicionan la equidad del sistema previsional, dado la intervencién
de la CSIN generalmente tienen un alcance sistémico, que afecta no solo al actor del
reclamo, sino gque sentaran una jurisprudencia que afectara positiva o negativamente a todo
el universo del sistema previsional.

La Corte Suprema para garantizar la equidad en el sistema previsional argentino, tiene

que utilizar no solo su sabiduria juridica interpretando la ley para el reclamo particular,
sino la viabilidad de aplicacién del fallo haciendo lugar al reclamo. La Corte no tiene la
responsabilidad de legislar, pero al momento de fallar si tiene que ver la viabilidad
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sistémica en sus fallos particulares.

En general los entrevistados, refieren que el Poder Ejecutivo Nacional es a quien le
compete la administracion del sistema previsional, es un actor fundamental para desplegar
las politicas publicas que tiendan a la equidad del sistema, mediante la policia del trabajo,
politica de incentivo tributario, que permitan bajar el empleo informal, asi lograr el ingreso
al trabajo en blanco a la mayor cantidad de trabajadores para equilibrar la ecuacion. El
PEN debe convocar a una mesa de dialogo, encargada de estudiarlo, a fin de reformular el
sistema previsional, lograr un consenso sobre una nueva ley previsional que sea inclusiva.
Otro entrevistado, entendid la necesita de nueva ley de moratoria, ampliar la cobertura

Por su parte, refirieron que el Poder Legislativo para garantizar la equidad en el sistema
previsional argentino, a través de la modificacion del sistema por leyes sancionadas por el
Congreso. A su vez, que debe redisefiar el sistema, Ilamando a académicos, juristas,
legisladores, economistas, el ambito donde ese debate debe

profundizarse es el Congreso de la Nacién, podria estudiar mejoras al sistema para
adaptarlo a los tiempos actuales, armonizar el sistema nacional permitira llegar a un
esquema de mayor equidad.

La mayoria entendio la necesidad de la relacion entre los tres poderes del Estado en
materia previsional, puede aparecer necesaria, pero mas de uno destaco, que cuenta en su
espiritu con el riesgo explicito de la ausencia de control republicano. Otros entendieron que
debe existir un acuerdo consensuado entre los tres poderes, respecto a cuales deben ser los
pilares basicos sobre los que edificar el sistema previsional, deben ser actores activos al
momento de repensar un nuevo sistema previsional, con un espiritu solidario, universal,
que contemple la ampliacién de derechos minimos garantizados.

Un sistema previsional, para que resulte equitativo y sustentable debe surgir
necesariamente de un acuerdo que obligue a los poderes a cumplir la norma que se
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sancione sin modificar su espiritu mediante decretos, reglamentos o modificaciones

parciales que emparchen y desnaturalicen el sistema.
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CAPITULO V:

CONCLUSIONES
En virtud de lo expuesto precedentemente, corresponde establecer algunas consideraciones
arribadas como resultado de las entrevistas realizadas y del analisis de la jurisprudencia, fin

de responder a los planteos iniciales y que apoyan nuestra hipotesis.

En primer lugar, destacar que el sistema previsional argentino es solidario, con deficiencias
estructurales, con un gran avance en los Gltimos afios en la ampliacion de la cobertura de
derechos sociales, con politicas publicas tendientes a la universalidad y mayor equidad en

el sistema.

A su vez, que el sistema previsional argentino no es equitativo, entienden que la equidad es
un concepto complejo, que significa buscar otorgar un trato igualitario a todas las personas,
en ese sentido, la equidad puede ser tomada en cuanto al acceso al sistema, la tasa de
cobertura del mismo, y entendiendo que sera equitativo en la medida que tienda hacia la
universalidad.

En cuanto a los fallos judiciales, se observd que condicionan la equidad del sistema

previsional, dado la intervencion de la CSJN generalmente tienen un alcance sistémico.

Ello en razén de la reforma Constitucional en el afio 1994, donde se incorporaron tratados
internacionales que consagran derechos econdmicos, sociales y culturales, los cuales
generaron obligaciones positivas y negativas concretas al Estado, que resultan exigibles

judicialmente.

En ese sentido, la CSIN, mediante el analisis de la evolucion jurisprudencial del capitulo
precedente, desarrollé estandartes sobre derechos sociales, por ejemplo, en materia del
calculo del haber previsional, asegurando la “razonabilidad” de la interpretacion, bajo la

consideracién de su eficacia, asumiendo plena de competencias judiciales funcionaria
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mixturando el sistema de derechos postulados por las filosofias morales y el analisis

econdmico, como garantia de sustentabilidad de las resoluciones asumidas.

En relacion al Poder Ejecutivo Nacional, dado es a quien le compete la administracion del
sistema previsional, es un actor fundamental para desplegar las politicas publicas que

tiendan a la equidad del sistema.

Por su parte, el Poder Legislativo para garantizar la equidad en el sistema previsional
argentino, deberia mediante el estudio mejoras al sistema, a fin de adaptarlo a los tiempos
actuales, armonizar el sistema previsional nacional permitira llegar a un esquema de mayor

equidad.

Por ultimo, en cuanto a la relacion entre los tres poderes del Estado en materia previsional,
en lineas generales, se destacd que debe existir un acuerdo consensuado respecto a cuéles
deben ser los pilares basicos sobre los que edificar el sistema previsional, con un espiritu

solidario, universal, que contemple la ampliacion de derechos minimos garantizados.

Sin embargo, y ya entrando en caso objeto de estudio, como se pudo observar, la Corte
Suprema de Justicia de la Nacion declard la inconstitucionalidad de la ley que ordenaba la
detraccion del 15% de la masa de recursos coparticipables, con destino al financiamiento el
Sistema Unico de la Seguridad Social, no ponderando como la restriccion de las
transferencias tributarias precipitd la crisis del sistema, que culminé en una reforma

regresiva al calculo de movilidad, en un contexto de alta inflacion.

Por lo tanto, el concepto adoptado por la Corte de federalismo de concertacion, inspirado
en la bdsqueda de un régimen concurrente en el cual las potestades provinciales y
nacionales se unan en el objetivo superior de lograr una politica uniforme en beneficio de
los intereses del Estado Nacional y de las Provincia para asegurar la realizacion de los

principios constitucionales de la coparticipacion, establecidos en el articulo 75, inciso 22
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de la Constitucion Nacional, cedié ante el respaldo de los pactos fiscales por sobre dicha
circunstancia, destruyendo el espiritu de la reforma constitucional de 1994, sobre todo en

lo que refiere al principio de progresividad y del desarrollo equitativo de las regiones.

En efecto, la Corte no profundizé sobre la efectividad de los derechos sociales caracter
federal involucrados, no superd el mero andlisis de contabilidad publica, sino que se
enfocd en los aspectos contractuales del sistema de coparticipacion federal, impidiendo que
el caso se resuelva mediante la instauracion de mecanismos de cooperacion entre las
partes, como por ejemplo, la negociacion un nuevo pacto federal y/o la utilizacion de la
Unidad de Analisis Econdmico del Derecho creada al efecto, para realizar un analisis de
impacto de la sentencia, no solo en la politicas implementadas en el sistema previsional

sino que ademas en el federalismo argentino.

Consecuentemente, segun los fines propuestos en el estudio, podemos concluir que un
activismo judicial regresivo de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion en materia
previsional, tiene sin lugar a dudas, un efecto regresivo en la distribucién y equidad del

sistema previsional argentino.
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ANEXO:
ENTREVISTAS.
En virtud del la metodologia propuesta -cualitativa-, entendimos oportuno para nuestra
investigacion, utilizar la técnica de la entrevista con el proposito obtener informacion sobre
nuestro tema de interés y objeto del trabajo. Para ello, las entrevistas fueron estructuradas
de antemano, con un determinado orden que entendimos necesariamente adecuado, y que

se aplica en forma unificada a todos los sujetos entrevistados, a saber:

1. ¢Considera que el sistema previsional argentino es equitativo?

2. ¢El funcionamiento de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion tiene efectos
sobre la equidad del sistema previsional?

3. ¢Considera que sus fallos condicionan la equidad del sistema previsional?
¢Por qué?

4. ¢Cbomo podria la Corte Suprema contribuir para garantizar la equidad en el
sistema previsional argentino?

5. ¢Cbmo podria el Poder Ejecutivo contribuir para garantizar la equidad en el
sistema previsional argentino?

6. ¢Como podria el Poder Legislativo contribuir para garantizar la equidad en
el sistema previsional argentino?

7. ¢Colmo cree que deberia ser la relacion entre los tres poderes del Estado en

materia previsional?
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De ello, surge que los entrevistados fueron o son funcionarios a cargo de las politicas
publicas, relacionadas al sistema previsional y seguridad social argentino, académicos
expertos en la materia, lo que nos da las razones de su eleccion, en detalle a continuacion:
Entrevistado: Lisandro Catalan. Abogado. Director Nacional de Reincidencia.
Ministerio de Justicia y Derechos Humanos de la Nacion. Magister en politicas publicas.
Esta entrevista fue realizada por varios motivos, es un funcionario de larga trayectoria en el
sector publico, en ONGs y en Organismos Internacionales, motivo por el cual su panorama
sobre la materia tiene una vision desde distintas aristas. Fue Presidente de la Asociacion
Compromiso por Argentina, donde realizo varios trabajos sobre reforma previsional,
ademés fue consultor externo del FMI en materia de crisis economica en el afio 2004,
donde su trabajo verso sobre el déficit fiscal originado por las AFJP y en el sector publico,
fue Presidente de BAPRO. Mandatos y Negocios (y director del BAPRO)

Entrevistado: Claudio Cholakian. Abogado. Administrador General del Consejo de la
Magistratura de la Nacién. Esta entrevista fue realizada porque el Dr. Cholakian es un
operador del sistema judicial argentino desde hace mas de dos décadas, fue secretario de
varias comisiones en el Consejo de la Magistratura de la Nacion, jefe de asesores de la de
la Ex Senadora y Diputada Nacional Diana Conti, dos veces Administrador General del
Consejo de la Magistratura (actualmente ocupa dicho cargo), la relacion con la Corte
Suprema de Justicia es y fue permanente, es por ello el interés de tener su opinion.
Entrevistado: Sebastidn Russo. Abogado. Ex Vocal de la Comision Administrativa de
Revision de la Seguridad Social (CARSS), actualmente estd ternado para ser Juez de la
Camara Nacional de Seguridad Social y es asesor de Gabinete en la Secretaria de Legal y
Técnica de ANSES. EI entrevistado formo parte de la CARSS, la misma fue creada en
1999, por el Ministerio de Trabajo de la Nacion en la época que coexistian las AFJP y el
ANSES era la instancia de apelacion administrativa de ambos regimenes para unificar
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criterios juridicos en el otorgamiento de cualquier beneficio previsional, hoy se encuentra
en la orbita de ANSES y centraliza todos los recursos administrativos del pais (con
excepcion de los reclamos de movilidad jubilatoria, inconstitucionalidad de las normas y
sobre el grado de pensiones de invalidez, cuya responsables son las comisiones medicas).
Entrevistada: Adriana Micale, Abogada. Profesora Regular Investigadora UBA.
Magister en Seguridad Social Universidad Alcalde de Henares. Doctorando Universidad de
Castilla La Mancha. Actualmente Secretaria Técnica de la Comision Bicameral Mixta de
movilidad (Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social de la Nacion). Es una
distinguida jurista en el tema de seguridad social en nuestro pais, ademas de ser docente
investigadora realizo una gran cantidad de trabajos tedricos sobre la materia, fue
convocada en diciembre de 2019 por el actual ministro de trabajo Dr. Claudio Moroni para
que lleve adelante la Comision encargada de todas las reformas del Sistema que tiene
pensado el Poder Ejecutivo de cara al futuro inmediato.

Entrevistado: Nicolas Fernandez. Abogado-Ex Senador-Diputado Nacional FPV-Pcia.
De Santa Cruz. Es un ex legislador de gran relevancia politica entre los afios 2003 a 2015,
fue compariero de formula en sus dos mandatos de Senador Nacional de la actual Vice
Presidenta de la Nacion Cristina Fernandez y de la actual Gobernadora de Santa Cruz
Alicia Kirchner, ademas fue presidente de la Comisién de Legislacién General, de Asuntos
Constitucionales y de la Comision Mixta Revisora de Cuentas en sus afios de Senador
Nacional. Asimismo, fue un interlocutor permanente entre el Poder Legislativo y la Corte
Suprema de Justicia de la Nacion, fue integrante del Consejo de la Magistratura de la
Nacion, ocupo el cargo de Presidencia de la Comision de Seleccién y de Acusacion de
dicho organismo.

Entrevistado: Santiago FRASCHINA. Economista. Ex Vice intendente de Seguros de la
Nacion. Docente universitario de la Universidad Nacional de Avellaneda y actualmente es
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el Secretario General de ANSES. Es autor de publicaciones sobre la materia, columnista

periodistico y ha escrito los Libros “Economia Politica” y “Falsos Dilemas Economicos™.
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