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Suprema Corte:
I—

A través de la presente accidn, el actor solicitd la restitucidén de los
importes depositados en su cuenta de capitalizacién individual en Maxima AFJP en
concepto de aportes voluntarios y su renta. A esos fines, peticioné que se declare la
inconstitucionalidad e inaplicabilidad de la ley 26.425 v sus dectetos reglamentarios
por ser violatorios del derecho de propiedad y libre cleccién garantizados por los
artjculos 17 y 19 de la Constitucién Nacional (fs. 24-36).

La sala B de la Cimara Federal de Apelaciones de Rosatio revocd la
sentencia de la instancia anterior y, en consecuencia, rechazé la accién de amparo
interpuesta (fs. 130-133 y 145-147).

Para asi decidir, la cdmara indicé que la ley 26.425 y la resolucidén
AN.SeS. 290/09 (del 23 de octubre de 2009) regularon el procedimiento de opcién
en relacidén con las imposiciones voluntarias ingresadas a las cuentas de capitalizacién
individual. Destacé que la notmativa prevé la posibilidad de solicitar la liquidacién de
una prestacién adicional u optar por la transferencia de los activos a una AF[P que
haya reconvertido su objeto para tal fin (artfculos 1° y 2° resolucién A.N.Se.S.
290/09). |
| A partit de ello, concluyé que no existié lesidn a los derechos
invocados, ya que la disponibilidad de los fondos correspondientes a imposiciones-
voluntatias se encontraba sujeta a las condiciones establecidas por el plexo legal
aplicable, sin que hubiete sido prevista la devolucién en efectivo en las condicioﬁes

que pretende el actor.



II—

Contra dicho pronunciamiento, el actor dedujo recurso extraordinario,
que la cidmara, a su tutno, concedié (fs. 150-162 y 184). En sintesis, el recurrente
objeta la aplicacién de la ley 26.425 bajo la pretensién de set contraria a la
Constitucién Nacional.

En particulat, sostiene que la aplicacién del régimen de la ley 26.425
viola su derecho a la propiedad en cuanto le impide la libre disposicion del capital
acumulado en concepto de apbrtes voluntarios. A ese respecto, alega que la normma
citada ha importado una confiscacién de las imposiciones que en forma voluntatia
depositd en una cuenta de capitalizacién individual en Maxima AFJP. Aduce tener un
derecho de propiedad sobtre esas imposiciones, que lo habilita a retdrar la suma
reclamada en efectivo. Sostiene que la promulgacién de la ley 26.425 viola el principio
de itretroactividad de las leyes y afecta los derechos que el recurrente habia adquirido
en el marco de la ley 24.241. Asinﬁsrno, afirma que la sancién de la hueva normativa
vulnera el principio de progresividad, que prohibe las medidas regtesivas en materia de
derechos econdmicos, sociales y politicos.

~III-

El recurso extraordinatio es formalmente procedente, en tanto se
cuestiona la validez de la ley 26.425 bajo la pretensiéon de ser contraga a la
Constitucion Naclonal y la decisidon del superior ttibunal de la causa fue favorable 2 la
norma impugnada (Fallos: 304:684, entre muchos otros).

—IV—

En el presente caso no se encuentra controvertido que, en el afio 1998,

el actor opté a los fines previsionales por el régimen de capitalizacién creado por. Ia ley

24.241 y realizé apottes obligatoros y voluntatios a la administradora de fondos de
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jubilacién Mixima AFJP (fs. 15 y 25 vta.). Afios después, sus aportes obligatotios
fueron transferidos, en los términos de la ley 26.222, a] régimen previsional piblico en
tanto eran insuficientes para la obtencién de un beneficio previsional acorde a un
adecuado nivel de subsistencia en el régimen de capitalizacién (fs. 6-7). Finalmente, el
21 de septiembre de 2007 Ja AN.Se.S le acordé un haber jubilatorio (resolucién RLI-
H 13408 del 21 de septiembre de 2007, fs. 17-8).

El 9 de diciembte de 2008 entré en vigencia la ley 26.425, que dispuso Ja
unificacién del Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones en un dnico régimen
previsional piblico, denominado Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA) y
eliminé el régimen de capitalizacion.

Para entonces, el saldo de los aportes voluntarios realizados por el actor
en Maxima AFJP ascendia a §6.697,10 (fs. 44 v 127).

A través de la presente accidn, el actor peticiona la devolucién de esos
aportes. Aduce que tiene un detecho de propiedad sobre los mismos que le permite
disponer libremente de ellos, y que la ley 26.425 es inconstitucional porque cercend
ese derecho.

En este contexto, la decisién del caso requiere analizar qué derechos
generaba en el actor la realizacién de aportes voluntatios durante la vigencia de la ley
24.241 y si ellos fueron respetados pot el régimen de la ley 26.425. Mis precisamente,
si la ley 24.241 le otorgaba al actor un derecho a retirar los fondos depositados en
concepto de imposiciones voluntatias y, en su caso, si ello es resguardado por el
régimen de la ley 26.425.

—V—
El régimen de capitalizacién creado por la ley 24.241 prevefa el deber de

los afiliados de realizar imposiciones obligatotias (articulo 55) y el derecho de efectuar



aportes voluntarios asi como depésitos convenidos (articulos 56 y 57). En particulat,
la realizacién de aportes voluntatios genetaba en el afiliado una expectativa a un
incremento en su haber previsional o a una jubilacién anticipada (articulo 56).

Por el contrartio, el régimen previsto por la ley 24.241 no le otorgaba al
afiliado un derecho a retirar los apottes voluntatios de su cuenta de capitalizacién. - |

La finalidad de los aportes voluntarios, al igual que la de los obligatorios,
era cubtir Jas contingencias sociales que explican la existencia de los derechos
previsionales (articulos 1, 55, 56 y 57, ley 24.241). En particular, a través de los aportes
voluntarios, los afiiados podian inctementar su haber previsional o, en otras palabras,
amopliar la cobertura de esas contingencias sociales.

La pretensiéon de asimilar el derecho del afiliado sobre los aportes
voluntatios al del titulat de una cuenta de ahorro bancatio, para derivar de ahi un
derecho a la libre disposicién de Jos mismos no sélo no surge de la ley 24.241, sino
que se aparta de los propésitos que explican la existencia de los derechos previsionales
¥, en consecuencia, de todo régimen previsional, incluso el régimen de capitalizacidn.

La distinta naturaleza entre el dCJ:ECi'lO de propiedad y el derecho
previsional explica la diferencia en términos de disponibilidad. Tal como han sido
tradicionalmente concebidos en nuestro pais, los derechos previsionales' otorgan a los
beneficiarios, en virtud de las contribuciones tealizadas durante su vida activa, una
expectativa de que frente a una contingencia —vejez, fallecimiento o invalidez—
percibirdn un haber que asegure su subsistencia digna. Por ello, la disponibilidad de los
individuos sobre sus aportes previsionales no puede desentenderse de la consecucién
de los propésitos de cobettura (cf. articulos 1y 82, i fine, ley 24.241). De hecho, el
articulo 82 /# fine de la ley 24.241 disponfa expresamente que el patrimonio del fondo
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de jubilaciones y pensiones estaba sélo destinado a generar las prestaciones
previsionales dispuestas por esa ley.

Excepcionalmente v en forma independiente del caricter voluntatio u
obligatotio del apotte, 1a ley 24.241 permitfa que 2l momento de jubilarse los afiliados
retiten fondos excedentes, cuando el propésito de cobertura se encontraba satisfecho.
El articulo 101, inciso c, afirmaba el principio general segn el cual para determinar el
importe de la renta vitalicia previsional se utilizaba la totalidad del saldo de la cuenta
de capitalizacion, que estaba compuesta por aportes obligatorios y voluntarios. Luego,
como excepcion, disponia que el afiliado podfa optar por contratar una prestacién
menor —aunque nunca infedor al setenta por ciento de la respectiva base jubilatoria
ni al importe equivalente a tres veces la médxima prestacién bésica universal— y
disponer libtemente del saldo excedente que quedare en la cuenta (cf,, en igual sentido,
articulo 102, inciso ¢).

Esa facultad que prevefa la ley 24.241 no tiene impacto, sin embatgo, en
la solucién del caso del tecurrente. En efecto, los llamados “fondos de libre
disponibilidad” bajo la ley 24.241 no estaban vinculados con el cardcter voluntario del
aporte. Pot el contrario, el beneficiatio accedia a esa prerrogativa excepcional cuando
el total de su cuenta de capitalizacién —compuesto por aportes obligatorios y
voluntatios— excediz el monto necesario para la obtencién de una prestacién
previsional que la ley consideraba suficiente para la subsistencia digna. El actoz, por su
parte, no se encontraba en condiciones de acceder a esa pretrogativa excepcional en
tanto que el total de su cuenta de capitalizacién no era suficiente pata acceder a un
beneficio previsional minimo, lo que generd su traspaso al régimen de reparto en el

marco del articulo 3 de la ley 26.222 (fs. 6-7).



VI-

En el sub lite, el actor ya habia obtenido su haber jubilatorio al momento
de la sancién de la ley 26.425, por lo que su planteo no versa sobre la posibilidad de
anticipar la fecha de la percepcién del haber jubilatorio en los términos del articulo 56
y 110 de la ley 24.241.

En tal contexto, el andlisis ha de limitarse a si el régimen de la ley
206.425, que cred el Sistema Integrado Previsional Asgentino (SIPA) resguardd
debidamente la expectativa de incrementar el haber previsional que generd la ley
24.241 en los afiliados al régimen de capitalizacién que hubieran realizado aportes
voluntatrios.

Precisamente, a los efectos de asegurar que la reforma no generata
petjuicio pata los afiliados al régimen de capitalizacién, la ley 26.425 consagtd una
“clausula de garantia”, por medio de la cual se asegura “a los afiliados y beneficiarios
del i‘égimen de capitalizacién la percepcién de iguales o mejotes prestaciones y
beneficios que los que gozan a la fecha de la entrada en vigencia de la presente ley”
(atticulo 2 de 1a ley 26.425).

En particular, en lo que respecta a los aportes voluntarios, la ley 26.425
previé un mecanismo para neutralizar un posible petjuicio derivado de la transicién de
un régimen al otro. En efec-to, mientras que los aportes obligatorios fueron
transfetidos a la AN.Se.S. para financiar el sistema general bajo la premisa de la
solidaridad inter-generacional (atticulos 7, 8, 9 v 10 de la ley 26.425), los aportes
voluntarios fueron destinados a inctementar exclusivamente el haber previsional de
quien los efectud (articulos 6 de la 26.425 y 1, 2 v 3 de la resolucién AN.Se.S.
290/09).
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El articulo 6 de la ley 26.425 —que fue reglamentado a través de las
resoluciones A.N.Se.S 29/09, 134/09 v 184/10— consagra el derecho de los afiliados
que hubieran realizado aportes voluntarios a transferir esds fondos a la A.N.Se.S para
mejorar su haber previsional o bien a transfetitlos a una administradora de fondos de
jubilaciones y pensiones, que haya modificado su objeto social para ese fin. A través de
los artfculos 9 y 10 de la resolucion 29/09 se reglamentaron los pormenotes necesatios
pata hacer operativo el derecho de los afiliados 2 un incremento en el haber
previsional cuando opten por su gestidn estatal.

De este modo, el régimen de la ley 26.425 mantuvo intacta la
expectativa del afiliado 2 un incremento en su haber previsional, ajustindola a la
gestdn estatal exclusiva de los haberes de retito que caracteriza al SIPA, y respetando
incluso la posible pretensién de que Ia gestidn de esos aportes adicionales recaiga en
manos de una administradora privada.

En conclusién, el planteo de inconstitucionalidad de la ley 26.425
articulado es improcedente. La adopcién del nuevo régimen no cercend derecho de
propiedad alguno. Los aportes voluntarios realizados bajo el régimen de capitalizacién
del SIJP no eran depésitos sobre los que recayera un derecho de esa naturaleza. Antes
bien, constituian un dispositivo que generaba una expectativa a una mejora en su
derecho o haber previsional, que el régimen de la ley 26.425 mantuvo intacta {articulo
6 de la 26.425 y articulos 1, 2 y 3 de la resolucidén A.N.Se.S. 290/09).

| VI

Si bien lo hasta aqui expuesto es suficiente para desestimar el recurso del
actor, creo sin embargo importante agregar una observacién mas general sobre el
sentido y el alcance de la reforma introducida por la ley 26.425 2l régimen antedior. La

razén reside en el hecho de que planteos como el del actor en este proceso hacen pie



en la retérica individualista que acompafié la adopcidén de la ley 24.241 v que removid
la adopcidén del régimen actual. El cambio de ideatio que efectivamente introdujo la
ley 26.425 empero no cambié la naturaleza previsional de los derechos regulados por
el sistema legal anterior. Inferir en general a partir de aquella retética individualista que
bajo la ley 24.241 los beneficiarios del régimen de capitalizacién tenian un derecho de
propiedad sobre sus aportes previsionales semejante al de un ahorrista sobre sus
depésitos en una caja de zhotro bancaria presupone un error de interpretacién que
creo importante disipar aqui. |

El sistema previsional en el que el actor funda su derecho fue el
adoptado en 1993, mediante la ley 24.241, siguiendo el modelo entonces promovido
por el Banco Mundial, y defendido principalmente sobre la base de los objetivos de
reducir el déficit fiscal, promover el ahorro intetno y expandir el mercado de capitales
(ct. Wotld Bank, Averting the Old Age Crisis: Policies 20 Protect the Qld and Promote Growth,
Oxford University Press, 1994; también, por ejemplo, Carmelo Mesa Lago,
“Evaluacién de un cuarto de siglo de las reformas estructurales de pensiones en
América Latina”, Revista de la CEPAL, vol. 84 [2004], pags. 59-82; Camila Arza, “The
Limits of Pension Privatization: Lessons from Argentine Experience”, World
Development, wol. 36 [2008], pags. 2696-2712).

Muy sintéticamente, el sistemna previsional que establecié la ley 24.241
—que fue denominado Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones, o SI_}I;“‘_—
centré la atencidén en el aporte individual de cada .trabajador,- condicionandb la
determinacién de su haber futuro al conjunto de sus aportes efectivos y al resultado
financiero de la inversién que con ellos hiciera la administradora de fondos de

jubilacién y pensién (AFJP) —practicamente todas instituciones privadas—
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Junto a este régimen de capitalizacién, la ley conservo un régimen “de
reparto”, de financiamiento y gestidén estatales, dirigido a asegurar un haber jubilatorio
minimo —incluso para los afiliados al régimen de capitalizacién—— y 2 mantener una
posibilidad de que el trabajador opte por un régimen tradicional de beneficio definido
¥ proporcional al haber de actividad. En general, el rol del Estado quedd asf reducido
al de garante subsidiario del régimen previsional —aunque con un fuerte compromiso
de financiamjento—. .

El disefic del SIJP trasladé el tiesgo previsional —por encima del haber
minimo garantizado— de la comunidad en general al trabajador particular, dejando la
determinacién del alcance de la prestacién previsional librada a la suerte de las
decisiones personales del afiliado durante su vida laboral, las decisiones financieras de
la AFJP elegida y la coyuntura econdmica. Esa individualizacién del beneficio
jubilatorio supuso limitar la vigencia del principio de solidaridad intra-generacional
asociado al régimen anterior.

Los propésitos de bienestar que promovierdn la adopcién del SIJP no
se vieron satisfechos durante los catorce afios de su vigencia. Tampoco ese sisterna
logré resolver los problemas de déficit fiscal, obtener la sustentabilidad financiera del
régimen previsional ni producir un impacto macroeconémico positivo. El sistema de
capitalizacién no mejord los niveles de cobertura. Por el contrario, niveles muy altos
de informalidad en el mercado laboral, el auge de politicas de flexibilizacién laboral y
una elevada tasa de desempleo qﬁe alcanzd el 25% en el afio 2001 pusieron en jaque
su viabilidad. |

Asimismo, el sisterna conservé cargas significativas para el sector
piblico. Bste transfirié a las administradoras privadas de jubilacién y pensién la mayor

parte de los recursos de la seguridad social, pero solventd —entre otros— el pago de



los haberes previsionales otorgados con anterioridad y el financiamiento de patte de
las jubilaciones de los afiliados a las AFJP. El sector puablico, en definitiva, derivd
recursos del sistema previsional al sector privado y asumié los costos de transicidn.
Finalmente, para afrontar los gastos, el Estado emitié titulos de deuda piblica, en los
que fueron inducidas las AFJP a invertir los aportes que administraban -y por los que
se pagaban comisiones a intermediarios.

En definitiva, todo ello trajo como consecuencia que las prestaciones
jubilatorias —en el sistema de capitalizacién— fuetan bajas, lo que hizo que el Estado
detivara fondos para que el 77% de los pasivos alcancen a cubrir el monto de una
jubilacién minima (cf. Camara de Senadores de la Nacién, Versién Taquigrafica, 20°
Reunion - 18° Sesién ordinaria — 20 de noviembre de 2008, exposicion del Senadot
Miranda, miembro informante del dictamen de la mayotia en el debate de la ley
26.425, p. 6). Ello generé un sisterna con un sesgo marcadamente regresivo, que
frustrd todas las expectativas macroecondmicas relativas al ahorro interno, reduccion
del déficit fiscal y desarrollo de un mercado de capitales sobre las que se habfa
montado.

Con la promulgacién de las leyes 25.994, 26.222 y los decretos 164/04 y
1454/05, entre otros, comenzd una etapa de reformas dirigidas a revertir el caricter
regresivo del SIfP y a asegurar que las prestaciones previsionales llegaran a un mayor
nimero de beneficiarios. Para ello, por un lado, se flexibilizaton los recaudos de
acceso a las prestaciones de la seguridad social y, por el otro, se habilité el traspaso de
los afiliados desde el régimen de capitalizacién al de reparto, especialmente para los
beneficiatios —entte los que se encontraba el actor— mayores de cincuenta y cinco
afios, cuyas cuentas de capitalizacidén observaban saldos insuficientes pata la obtencién

de un beneficio previsional acorde a un adecuado nivel de subsistencia.
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La etapa culminé con la sancidn de la ley 26.425, con la que se
abandoné definitivamente el SIJP y se reguld un nuevo régimen previsional: el Sisterna
Integrado Previsional Argentino, o SIPA.

| En lineas generales, el SIPA importé el retorno a un esquema
previsiénal general Gnico, de gestién exclusivarmente estatal y explicitamente apoyado
sobre un principio de solidaridad inter-generacional, transparentando asf el hecho de
‘que son las clases laboralmente activas las que financian con sus aportes previsionales
el mantenimiento de las correspondientes clases pasivas. De esta manera fue posible
incotporar cinco millones de nuevos jubilados, contempliandose la situacidén de las
amas de casa y de las personas que por pertenecer a determinados estratos sociales
tienen enorme dificultad de acceder a un empleo formal-

En especial, el SIPA es un régimen solidatio de reparto. Sus
- prestaciones son financiadas por los aportes obligatotios de los trabajadores en
actividad y por los saldos de las cuentas de capitalizacién individual oportunamente
transferidas, que conjuntamente conforman el Fondo de Garantia de Sustentabilidad
(cf. articulos 1, 7 v 8 de la ley 26.425). Asf, el SIPA reasigné los riesgos previsionales
de modo que ya no pesara sobre las espaldas de cada trabajador individual la
incertidumbre de cual setfa su propio haber jubilatorio, sino que se distribuye entre
todo el universo de los beneficiatios.

En fin, ademis de volver a situar al Estado y al principio de solidaridad
Inter-generacional como ejes del régimen previsional, el STPA dejé atrs el ideatio
individualista que marcaba al esquema de determinacién del haber de retito en el
régimen de capitalizacién: del SIJP, para retotnar a un modelo regido por un principio

de solidaridad intra-generacional, en el que los haberes jubilatorios se determinan en
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funcién del cortespondiente habet de actividad y de la disponibilidad del Fondo de
Garantia de Sustentabilidad.
—VIII-
Pot todo lo expuesto, opino que corresponde declarar formalmente
admisible el recurso extraordinatio interpuesto y confirmar la sentencia recurrida.
Buenos Aires, O3 de junio de 2013.
ES COPIA ALEJANDRA MAGDALENA GILS CARBO






