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Analisis de la financiacion de la CIPPU en el Proyecto de Reforma del Poder Ejecutivo
1.- La financiacién de la seguridad social de los profesionales universitarios.-

1.1 Régimen contributivo.- El literal A) del inciso 32 del articulo 67 de la Constitucion prevé que la
financiacion de la Seguridad Social se realice en base a contribuciones especiales de seguridad social
de los afiliados activos y demas tributos establecidos por ley.

Por lo tanto, debe afirmarse que el sistema de seguridad social uruguayo es de caracter contributivo
pues se financia mediante los aportes de la especie tributaria contribuciones especiales de
seguridad social, que se hallan informadas por el principio del beneficio econémico particular de
los contribuyentes, recursos financieros que deben estar destinados exclusivamente a los érganos
que pagan las asignaciones jubilatorias y pensionarias.

La Constitucion prevé una financiacion complementaria referida a los demas tributos que establece
laley, esto es, mediante tributos exclusivamente. Debe tenerse en cuenta que solo el Estado puede
exigir el pago de tributos’ y que la Constitucion exige que éstos se hallen afectados al cumplimiento
de los fines de la Seguridad Social.

Por lo tanto, la financiacién de la Seguridad Social es de caracter exclusivamente tributario, lo que
no encuadra a la prestacion pecuniaria a cargo de pasivos prevista en el Proyecto del Poder
Ejecutivo, cuyo sujeto activo acreedor es una persona publica no estatal que no es el Estado.

1.2 Régimen contributivo a la CIPPU.- Las contribuciones especiales de seguridad social son una
especie tributaria que se halla informada por el principio del beneficio econdmico particular?, y que
se organizan en base a: a) contribuciones obreras que en el caso refieren a los trabajadores
profesionales activos que resultan gravados por aportes mensuales directos a la CJPPU?; b) las
contribuciones patronales que gravan a los clientes o a los que requieren el desarrollo de la
actividad profesional, que resuitan gravados por aportes indirectos denominados timbres
abonados en cada oportunidad que se verifican cada una de las prestaciones de caracter
profesional’; los demas tributos establecidos por ley, refieren al aporte de los jubilados y
pensionistas profesionales que es efectuado por el IASS, cuyo producido total no se halla destinado
la CJPPU como constitucionalmente corresponde, sino al BPS® lo que incumple el destino
preceptuado en el articulo 67 inciso 3¢ literal A) de la Constitucion.

1 Cédigo Tributario, articulo 10.
2 Codigo Tributario, articulo 13.
3 Ley 17.738 articulo 58.
4 Ley 17.738 articulo 71.

5 ley 18.314 articulo 14.
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1.3 Sistema de Seguridad Social. El sistema constitucional de seguridad social se halla integrado
por diversos organismos tanto estatales (BPS, Caja Militar de Seguridad Social, Caja Policial de
Seguridad Social) como por personas publicas no estatales (Caja Bancaria de Seguridad Social, Caja
Notarial de Seguridad Social y Caja de Profesionales Universitarios de Seguridad Social) todos los
que cubren los fines de cobertura de los riesgos, provenientes de accidentes, enfermedad,
invalidez, desocupacion forzosa, etc y a sus familias, en caso de muerte, la pension correspondiente,
todo lo que configura el beneficio econdmico particular de los contribuyentes®.

Tal como se desprende del literal A) del inciso 3¢ del articulo 67 de la Constitucion, todos esos
recursos tributarios deben estar afectados a cada uno de los organismos pagadores de las
jubilaciones y pensiones para el cumplimiento de los fines establecidos en los incisos precedentes
de esta norma constitucional.

Por lo tanto, debe sefialarse que esta disposicion constitucional preceptiva de la afectacion de la
recaudacién del IASS de los contribuyentes pasivos de la CJPPU se ha eludido en el caso del IASS
recaudado por la CIPPU que se halla destinado al BPS que no es el organismo que paga sus
jubilaciones.

1.4 Afectacion del IASS al BPS.- La ley que cred el IASS pretendio asistir financieramente al BPS que
es el organismo que cubre la seguridad social de los trabajadores en relacion de dependencia, con
aportes de las jubilaciones y pensiones que superaran el minimo no imponible, para financiar con
esos recursos genuinos, el déficit que afectaba al BPS, que hasta ese momento era cubierto con la
asistencia financiera del Gobierno Central’.

En la época de aprobacion del 1ASS en el 2008 la CJPPU era una persona publica no estatal
superavitaria, lo que le permitio mejorar los beneficios que otorgaba a sus jubilados y pensionistas.
Esa situacion comenzé a deteriorarse en los Ultimos afios, donde los recursos que obtiene no cubren
los egresos, debiendo utilizar las reservas, pues los resultados operativos son negativos desde el
afio 20208. Para ello es necesario afectar esta recaudacion a la CJPPU.

La CJPPU mantiene una buena relacion de 3.3 activo-pasivo por lo que actual situacion puede
enderezarse mediante la redireccion de parte de la recaudacion integra del IASS que es retenido
directamente por la CJPPU a los jubilados y pensionistas gravados con este impuesto.

La cuantia de esta redireccion equivale aproximadamente a los montos que fueron calculados por
la CJPPU de la recaudacion de la prestacion pecuniaria a cargo de los jubilados y pensionistas en el
proyecto del Poder Ejecutivo.

6 Constitucidn de la Republica, articulo 67, inciso 1.
7 Constitucion de la RepUblica, articulo 67, inciso 3¢, literal B).

8 Exposicién de Motivos del Poder Ejecutivo, N2 V) p. 6.
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1.5 Proposicion de articulo.- Se puede proponer este articulo para proceder a la redireccion de la
recaudacion del IASS a la CJPPU.

Articulo .- A partir de la vigencia de esta ley, la totalidad de lo retenido a sus jubilados y
pensionistas por la Caja de Jubilaciones y Pensiones de Profesionales Universitarios por concepto
del Impuesto de Asistencia a la Seguridad Social (IASS), creado por la ley 18.314 de 4 de julio de
2008, sera destinado integramente al patrimonio de dicha persona publica no estatal, sin perjuicio
de la asistencia financiera del Gobierno Central que sea necesaria.

Como la norma propuesta no es una exoneracion tributaria, sino una modificacion del destino legal
de la recaudacion del IASS, el legislador conserva intactas su iniciativa legislativa de principio, para
modificar la afectacion de la recaudacion del IASS al amparo de lo establecido en la Constitucion®.

1.6 Fl principio de solidaridad intergeneracional.- En la Exposicion de Motivos se fundamenta la
necesidad de la contribucion de los afiliados pasivos como una forma de aliviar la carga financiera
de los actuales afiliados activos y de las futuras generaciones, que de otra manera seria insostenible
y podria alterar significativamente la relacién entre la cantidad de activos y pasivos'.

El Poder Ejecutivo exige aplicar a los afiliados pasivos el principio de solidaridad intergeneracional
en beneficio de los afiliados activos. La aplicacidon correcta de este principio es precisamente al
revés, pues los afiliados pasivos fueron solidarios cuando fueron activos. El principio de solidaridad
intergeneracional debe aplicarse siempre desde los activos hacia los pasivos.

1.7 £l hecho generador de la prestacién pecuniaria en favor de la CIPPU.- Ei aspecto material u
objetivo gravara las jubilaciones tanto las vigentes como las futuras, que fueron determinadas
conforme al Régimen Jubilatorio Anterior o en la proporcién en la que dicho régimen resulte
aplicable a los futuros jubilados profesionales**.

Esto quiere decir que quienes han obtenido una jubilacidn por el Régimen Jubilatorio Anterior, esto
es, que ya son afiliados pasivos, se hallaran gravados por el 100% de la prestaciéon de caracter
pecuniario en favor de la CIPPU. Por el contrario, los que hoy son afiliados activos y que en el futuro
se jubilaran con las nuevas reglas paramétricas de tasa de remplazo y sueldo bdsico jubilatorio,
estaran gravados por dicha prestacion pecuniaria exclusivamente en el porcentaje del Régimen
Jubilatorio Anterior que se halle contenido en sus futuras jubilaciones. Si el porcentaje es 0% no
estaran gravados por la prestacion.

Del analisis del aspecto material u objetivo del hecho generador de la prestacion pecuniaria en favor
de la CJPPU, se desprende inequivocamente que no solo opera como una nueva fuente de recursos

9 Constitucién de la Republica, articulo 67 inciso 32 literal A) y articulo 133 inciso 12.
10 Exposicion de Motivos del Poder Ejecutivo, N2 Vi) p. 11y p. 112,

11 proyecto de ley, articulo 7 literal A).
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directos para la CJPPU, provenientes de quienes accedieron al Régimen Jubilatorio Anterior, sino
que constituye un instrumento utilizado para rebajar permanentemente los haberes jubilatorios
que fueron otorgados con anterioridad a la vigencia de este proyecto de ley, y que fueron
reconocidos y consolidados por actos juridicos expresos individuales de ia CIPPU.

Se pretende practicamente recomponer estas jubilaciones que oportunamente fueron otorgadas
en forma licita, afectando los derechos adquiridos de los actuales pasivos, lo que vulnera la
seguridad juridica que el Estado debe garantizar’?>. Econdmicamente se pretende que las
jubilaciones futuras que seran afectadas por las reducciones paramétricas arbitren con las
jubilaciones que fueron otorgadas por el Régimen Jubilatorio Anterior.

La consolidacion del haber jubilatorio dispuesta legalmente y reconocida por la CJPPU en un acto
juridico intangible que no debe ser modificado ni siquiera por una ley posterior para no afectar

derechos adquiridos en ese acto.

La prestacion pecuniaria a los pasivos jubilados por el Régimen Jubilatorio Anterior, innova
estableciendo una politica contraria al tradicional respeto de los derechos adquiridos en los
diversos regimenes de seguridad social instaurados en el Uruguay, constituyendo una solucion que
no tiene precedentes. Esta pretensién incumple el rol estatal de garantizar los retiros adecuados a
pasivos que cumplieron con todos los requisitos legales y aportes contributivos previstos en el
ordenamiento juridico para obtener el beneficio econdmico particular correspondiente a los
aportes contributivos realizados, determinando el haber jubilatorio en un acto juridico firme para
las dos partes de esta relacion juridica (la CJPPU y el afiliado).

Esta rebaja de las jubilaciones profesionales contraria el principio de seguridad juridica. Desde el
punto de vista tributario, también contraria el principio de igualdad ante las cargas publicas, puesto
que los pasivos que fueron jubilados por el Régimen Jubilatorio Anterior'® resultan discriminados
frente a los otros sectores comprendidos en la CJPPU.

Las estimaciones de la CJPPU respecto del resultado de la rebaja de las jubilaciones y pensiones son
del orden de 1.300 millones anuales en el periodo 2025 a 2029 que equivalen a la recaudacién
retenida por la CIPPU del IASS de los jubilados pasivos, sin considerar al complemento que los
mismos realizan a la DGI cuando deben presentar declaracion jurada.

1.8 Superposicion impositiva.- Ademas de los principios constitucionales referidos en el numeral
anterior, el Proyecto de ley al crear una prestacion pecuniaria que aplica sus alicuotas a la misma
base de calculo del IASS, constituida por montos nominales correspondientes a las cédulas

12 Constitucién de la Republica, articulo 7.
13 Proyecto de ley, articulo 4.1 N2 1.

14 Exposicién de Motivos del Poder Ejecutivo, N2 V1) p. 12.
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jubilatorias del Régimen Jubilatorio Anterior, tanto a las vigentes como a las futuras®, incurre en
una superposicion impositiva pues ya estan alcanzados por el IASS'®. Esa superposicion impositiva
esta prohibida por la Constitucién'’ en tanto recae sobre idéntica manifestacion de capacidad
contributiva, sin que se verifique la necesaria autorizacion constitucional expresa®.

2.- El aporte de todos los sectores de afiliados a la CJPPU.-

2.1 El Proyecto de ley invoca que la carga necesaria para sostener a la CJPPU se distribuya entre
todos los actores involiicrados, e incliso por la sociedad en su conjunto, para lograr una propuesta
sostenible en lo posible a lo largo del tiempo'®. Este objetivo no se cumple porque la carga
economica no se distribuye ni de acuerdo con la Constitucion ni de conformidad con la equidad.

2.2 Desde el punto de vista juridico constitucional, a los pasivos que ya contribuyen con el IASS, el
Proyecto del Poder Ejecutivo le suiperpone la prestacidn pecuniaria a favor de la CIPPU, que no es
un tributo y que grava la misma capacidad contributiva de los jubilados y los pensionistas gravados
por IASS.

El constituyente pretendid proteger los ingresos reales de los jubilados y pensionistas para
mantener su poder adquisitivo, pues ordend ajustar las prestaciones de jubilacion y de pension,
que son abonadas por la CJPPU segun la variacion del indice Medio de Salarios, en las mismas
oportunidades en que se verifiquen los aumentos en las remuneraciones de los funcionarios
publicos®.

Por ello la rebaja de las jubilaciones y pensiones profesionales proptiesta en el Proyecto del Poder
Ejecutivo constituye un instrumento que burla la garantia constitucional, la voluntad expresada del
80% de la poblacion en 1989, que aprobd el plebiscito celebrado ese afio y también el principio que
prohibe la superposicion impositiva.

15 proyecto del Poder Ejecutivo, articulo 7.

16 ey 18.314, articulo 2.

17 Constitucidn de la Republica, articulo 298 N2 1.

18 RODRIGUEZ VILLALBA, Gustavo: “La potestad tributaria de los Gobiernos Departamentales” FCU, 1998, p.
188/189. “Existe superposicion impositiva cuando un mismo hecho generador es gravado en forma
concurrente, acentuando la presion fiscal sobre idéntica manifestacion de capacidad contributiva” Como
nuestra Constitucién carece de una regulacién genérica sobre el punto, “las previsiones deben ser las inversas,
es decir, aquéllas que la autoricen” en forma expresa.

19 Exposicion de Motivos del Poder Ejecutivo, N2 VI) p. 10.

20 Constitucién de la Republica, articulo 67, inciso 29.
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2.3 Desde el punto de vista econdmico de la equidad, con la prestacion pecuniaria propuesta, los
pasivos jubilados por el Régimen Jubilatorio Anterior que ascienden a 13.596 y los pensionistas que
ascienden a 5.223, pasan a soportar el mayor peso de la financiacion de la reforma, tal como se
desprende del examen comparativo entre las alicuotas progresivas por clase de la prestacion
pecuniaria, que son similares al Impuesto a los Sueldos que fue instaurado por el Gobierno de facto
en la década del 80, que alcanza hasta 10 % y las alicuotas proporcionales previstas en el Proyecto
de los aportes de los afiliados activos y de los empleados de la CJPPU que pasan de 16.5 % al 19%
con un aumento del 2.5 %.

Los jubilados y pensionistas constituyen el sector mas débil, porque no tienen ninguna posibilidad
de sustituir el monto de la rebaja por razones de edad y por la prohibicion expresa de obtener
ingresos de su especialidad profesional®!, y si lo hacen deben hacerlo en forma honoraria® lo que
contradice el régimen previsto en la ley 20.130, con el cual el Poder Ejecutivo procura converger.

Esta forma desequilibrada de repartir la carga de la refinanciacion de la CJPPU contraria
inequivocamente la equidad y la justicia tributaria.

2.4 Segun se reconoce en la Exposicion de Motivos, la estructuracion de este proyecto de ley fue
efectuado en un grupo de trabajo en el que participaron exclusivamente el MTSS, OPP, MEF y la
mayoria del Directorio de la CJPPU?, esto es, sin convocar ni hacer participe a la sociedad civil
involucrada, manteniendo el Poder Ejecutivo una politica de excluir a las organizaciones gremiales
de activos y de pasivos, en clara diferencia con lo actuado respecto de la Caja Bancaria.

2.5 En el proyecto, el aporte economico de la sociedad a la refinanciacion de la CIPPU es
considerado altamente inconveniente por el Poder Ejecutivo, por los efectos negativos en términos
de equidad e ineficiencia en la asignacidn de recursos de la economia. Ello llevé al Poder Ejecutivo
a descartar el incremento de los ingresos provenientes del articulo 71 de la ley 17.7382%%,

Estos ingresos indirectos son los aportes patronales previstos constitucionalmente como genuina
fuente de recursos de la seguridad social. Individualmente considerados, su cuantia no agrede la
capacidad contributiva de las personas fisicas y empresas obligadas a realizarlos, por lo que el
aumento del 15% reclamado por la Presidente del Directorio de la CJPPU resulta razonable.

Si este aumento de su cuantia no fuere suficiente, resulta necesario extender el ambito de
aplicacion de estos recursos.

21 proyecto del Poder Ejecutivo, articulo 119 inciso 12.
2 proyecto del Poder Ejecutivo, articulo 121.
23 Exposicién de Motivos del Poder Ejecutivo, N2 1I) p. 4.

24 Exposicion de Motivos del Poder Ejecutivo, N2 VI) p. 12y p. 13.

Sede Social: Avda. 18 de Julio 1268 Esc. 107 - Tel. 2901 88 50 — Telefax: 2900 76 57
e-mail: acpu2@adinet.com.uy - Pagina web: www.aacjpu.com
Montevideo - Uruguay




ASOCIACION de AFILIADOS
de la CAJA de JUBILACIONES y PENSIONES de

PROFESIONALES UNIVERSITARIOS

Personeria Juridica aprobada por el PE el 24/11/1964

Del examen comparativo entre el elenco de recursos indirectos previsto en la primer ley organica
de la CJPPU% y el articulo 71 de la ley actual®®, surge que en esta Ultima ley se derogo el precio de
venta de especificos de uso animal’’ y la venta de maquinaria agricola’®, que constituian
importantes fuentes de recursos indirectos provenientes del sector agropecuario, vinculados a ia
actividad profesional de veterinarios e ingenieros agronomos, ingresos indirectos a los que se
puede volver a recurrir temporariamente en esta deficitaria situacion en la que se encuentra la
CJPPU.

3.- La asistencia financiera del Gobierno Central.-

3.1 Esta asistencia es constitucionalmente preceptiva en caso necesario, es decir cuando existen
situaciones de descalabro financiero que puedan afectar el pago de las prestaciones de jubilacion
y pensiéon?®,

Debe prestarse relevante atencion al verbo nuclear utilizado por el constituyente “deberd” lo que
elimina la existencia de toda posible discrecionalidad en el cumplimiento de este deber estatal por
parte del Poder Ejecutivo.

Pese a este deber preceptivo qgiie fuera ordenado expresamente por el constituyente, el Poder
Ejecutivo propone en el Proyecto de ley una asistencia del Estado que cabe calificar de tardia,
condicionada y limitada tanto temporal como cuantitativamente.

3.2 Es tardia porque la asistencia del Gobierno Central a la CJPPU se posterga para el afio 2025,
pese a que se reconoce en la Exposicion de Motivos que para el afio 2023 se prevé un resultado
operativo negativo de esta persona publica no estatal de $2.542 millones de pesos a precios
constantes®.

3.3 Esta condicionada porque el articulo 10 del Proyecto autoriza al Poder Ejecutivo a asistir a la
CIPPU a partir del afio 2025, con transferencias por una unica vez en cada afio en que se produzcan
ajustes en su tasa de aportacion sobre fictos de acuerdo a las potestades otorgadas por el articulo
58 del Proyecto que se calculara aplicando la estricta proporcion entre la variacion de la tasa de
aportes y la tasa anterior a la recaudacion de los aportes en el afio anterior.

25 Ley 12.997 articulo 23.

26 | ey 17.738 articulo 71.

27 | ey 12.997 articulo 23 literal E).

28 | ey 12,997 articulo 23 literal |).

29 Constitucion de la Republica, articulo 67, inciso 39, literal B).

30 Exposicion de Motivos del Poder Ejecutivo, N2 IV) p. 6.
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Ello sin perjuicio de su inconstitucionalidad, puesto que el legislador no debe delegar en el sujeto
activo de la relacion juridica paratributaria, la fijacion de la base de célculo ni la alicuota de los
aportes de los afiliados activos, atribuyendo esa potestad a la CJPPU, vulnerando con ello las
potestades y la competencia que el constituyente le otorgo a la ley en exclusividad.

En el caso, tiene incidencia practica la composicion del Directorio de la CJPPU cuya integracion es
mayoritariamente de representantes de afiliados activos lo que hace poco previsible el
acaecimiento de la condicidn de la asistencia financiera del Gobierno Central, como suceso futuro
e incierto del que se hace depender la fuerza juridica de una obligacion®'.

3.4 Es limitada temporalmente porque la autorizacion no podra extenderse mas alla del afio 2036%,

3.5 Es limitada cuantitativamente porque el monto de cada transferencia no podra superar el
equivalente al incremento en la recaudacién antual giie prodiizca cada una de las subas de los
aportes sobre fictos®.

Por el contrario, debe tenerse especialmente en cuenta por su directa vinculacion conceptual con
la disposicion constitucional que declara que la soberania radica en la Nacidn*, que la boleta que
fue aprobada en el plebiscito de 1989 por el 80% de los sufragios, sélo requirio para la verificacion
de la necesidad de dicha asistencia financiera, que tuviera como objeto cumplir con los fines del
sistema de la seguridad social®.

Ello es congruente con la verdadera naturaleza de Derechos Humanos que tienen las normas
regulatorias de la Seguridad Social, que el Uruguay como Estado parte de ia Convencion Americana
de Derechos Humanos®, se comprometié a respetar, para lograr progresivamente la plena
efectividad de los derechos que se derivan de las normas econdmicas y sociales previstas en el
Pacto de San José de Costa Rica®’.

4.- Conciusiones.-

31 Cédigo Civil, articulo 1407 inciso 22.

32 proyecto de ley, articulo 10 inciso 22.

33 Proyecto de ley, articulo 10 inciso 12.

34 Constitucién de la Republica, articulo 4.

35 Constitucién de la Republica, articulo 67 inciso 32 literal B).
36 Ley 15.737 articulo 15.

37 Convencién Americana de Derechos Humanos, articulos 12, 22 y 269.
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4.1 La prestacion pecuniaria en favor de la CJPPU es una rebaja encubierta y permanente de la
jubilacion otorgada previamente a este proyecto de ley.

4.2 | a prestacion pecuniaria en favor de la CJPPU es inconstitucional por la superposicion impositiva
prohibida constitucionalmente y por apartarse de la garantia estatal de la Seguridad Social recibida
como un derecho humano fundamental al que corresponde aplicar la directriz de preferencia, que
implica que entre las distintas posibilidades interpretativas de una norma debe escogerse la mas
protectora para la persona®. Los avances en la proteccion de estos derechos humanos no deben
dejarse sin efecto o perjudicarse. Séio es valida la mejora en la proteccion de estos derechos™.

4.3 La totalidad de lo retenido a sus jubilados y pensionistas por la Caja de Jubilaciones y Pensiones
de Profesionales Universitarios por concepto del Impuesto de Asistencia a la Seguridad Social (1ASS)
debe destinarse legalmente a la CJPPU, para cumplir con la afectacion de los recursos impositivos
del 1ASS segtin dispone el articulo 67 inciso 3¢ literal A) de la Constitucion. El legislador conserva
intactas su competencia para promover dicha iniciativa constitucional.

4.4 Recae sobre los jubilados del Régimen Jubilatorio Anterior la mayor carga de la financiacion de
la reforma de la CJPPU, lo que no resulta ni constitucional ni equitativo ni justo.

4.5 El legislador tiene plena competencia constitucional para establecer modificaciones legales
tales como el aumento de los ingresos por timbres asi como en la ampliacion de las fuentes de los
recursos indirectos de la CJPPU que son de cargo de los usuarios de servicios profesionales y de los
beneficiarios de las actuaciones o de los productos relacionados con la actividad profesional®.

4.6 En caso de ser necesario, el Estado debera asistir financieramente a la CJPPU, que es un érgano
integrante del sistema de seguridad social segun prescribe el articulo 67 inciso 32 literal B) de la
Constitucién y el articulo 26 de la Convencién Americana de Derechos Humanos*'.

02 de octubre de 2023

es'Lariccia Dra. (Méd.) Maria Cristina Muguerza
Secretaria ‘ Presidente

38 RISSO FERRAND, Martin: “Algunas garantias bdsicas de los derechos humanos” FCU, 2008, p. 31.

39 RISSO FERRAND, Martin: Consulta escrita solicitada por el Colegio de Contadores, Economistas y
Administradores, inédita, p. 5 a la que accedimos por autorizacion de la institucion consultante.

40 | ey 17.738 articulo 69 literal a).

41 RISSO FERRAND, Martin: Consulta escrita solicitada por el Colegio de Contadores, Economistas y
Administradores, inédita, p. 6 a la que accedimos por autorizacién de la institucién consultante.
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