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Lima, 05 de junio de 2026

OFICIO N° 2553-2026-EF/13.01

Seior

VICTOR SEFERINO FLORES RUIZ

Presidente de la Comision de Economia, Banca, Finanzas, e Inteligencia Financiera
CONGRESO DE LA REPUBLICA

Plaza Bolivar, Av. Abancay s/n, Lima

Presente.-

Asunto : Opinion sobre el Proyecto de Ley N° 13508/2025-CR que autoriza el
retiro extraordinario de hasta 3 UIT de los aportes a la ONP.

Referencia :  a) Oficio N° 0833-2025-2026-VSFR-CEBFIF-CR (HR 263397-2025)

b) Oficio N° 0832-2025-2026-VSFR-CEBFIF-CR
c) Oficio N° D002549-2025-PCM-SC

Tengo el agrado de dirigirme a usted con relacion al documento de la referencia,
mediante el cual solicita la opiniéon de este ministerio sobre el Proyecto de Ley N°
13508/2025-CR que autoriza el retiro extraordinario de hasta 3 UIT de los aportes a la
ONP.

Al respecto, sirvase encontrar adjunto al presente el Memorando N° 0143-2026-
EF/53.05, elaborado por la Direccion General de Gestion Fiscal de los Recursos
Humanos de este Ministerio, mediante el cual se remite el Informe N° 0110-2026-
EF/53.05, elaborado por la Direccidon de Gestion Pensiones de la citada Direccion
General, el mismo que sefnala observaciones al Proyecto de Ley N° 13508/2025-CR.

Hago propicia la ocasion para expresarle los sentimientos de mi especial consideracion.

Atentamente’ ROLLERI ALVARADO Gi
@UICA DE[ ini H 1g[¢]
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Firmado digitalmente
GINO MARIO MARTIN ROLLERI ALVARADO
Secretario General
Ministerio de Economia y Finanzas

C.c.: Secretaria de Coordinacion de la Presidencia del Consejo de Ministros
Jr. Carabaya Cdra. 1 s/n. Lima, Lima
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MINISTERIO DE ECONOMIA Y FINANZAS
DIRECCION GENERAL DE GESTION FISCAL DE LOS RECURSOS HUMANOS

“DECENIO DE LA IGUALDAD DE OPORTUNIDADES PARA MUJERES Y HOMBRES”
“ANO DE LA ESPERANZA Y EL FORTALECIMIENTO DE LA DEMOCRACIA”

MEMORANDO N° 0143-2026-EF/53.05

Para : Seﬁqr )
JOSE ARMANDO CALDERON VALENZUELA
Viceministro de Hacienda

Asunto: Opinién sobre el Proyecto de Ley N° 13508/2025-CR que autoriza el retiro
extraordinario de hasta 3 UIT de los aportes a la ONP.

Referencia :  a) Oficio N° 0833-2025-2026-VSFR-CEBFIF-CR
b) Oficio N° D002549-2025-PCM-SC
c) Oficio N° 0832-2025-2026-VSFR-CEBFIF-CR
d) Oficio N° 01794-2025-2026-CPCGR/ASR-CR
e) Oficio N° 000012-2026-JF-ONP
(HR N° 263397-2025)

Fecha : Lima, 09 de abril de 2026

Tengo el agrado de dirigirme a usted en atencién a los oficios de la referencia (a) y (d),
mediante los cuales la Comision de Economia, Banca, Finanzas e Inteligencia Financiera'
y la Comisién de Presupuesto y Cuenta General de la Republica del Congreso de la
Republica? solicita al Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) opinién sobre el Proyecto
de Ley N° 13508/2025-CR que autoriza el retiro extraordinario de hasta 3 UIT de los aportes
ala ONP.

Al respecto, remito adjunto el Informe N° 0110-2026-EF/53.05, elaborado por la Direccion
de Gestion de Pensiones (DGP) a mi cargo, en el que concluye, entre otros, que la iniciativa
legislativa atenta contra el mandato constitucional de que las modificaciones que se
introduzcan en los regimenes pensionarios deberan regirse por criterios de sostenibilidad
financiera, y la disposicion de que los miembros del Congreso no tienen iniciativa para crear
0 aumentar gasto publico.

Atentamente,

Firmado digitalmente
PIERINA ELIZABETH SAAVEDRA TAPIA
Directora General
Direccion General de Gestion Fiscal de los Recursos Humanos

' Oficio N° 0833-2025-2026-VSFR-CEBFIF-CR de fecha 12 de diciembre de 2024.
2 Oficio N° 01794-2025-2026-CPCGR/ASR-CR de fecha 15 de diciembre de 2025.
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MINISTERIO DE ECONOMIA Y FINANZAS

DIRECCION GENERAL DE GESTION FISCAL DE LOS RECURSOS HUMANOS

“DECENIO DE LA IGUALDAD DE OPORTUNIDADES PARA MUJERES Y HOMBRES”
“ANO DE LA ESPERANZA Y EL FORTALECIMIENTO DE LA DEMOCRACIA”

INFORME N° 0110-2026-EF/53.05

Para :  Sefiora
PIERINA ELIZABETH SAAVEDRA TAPIA
Directora General
Direccidon General de Gestion Fiscal de los Recursos Humanos

Asunto :  Opinion sobre el Proyecto de Ley N° 13508/2025-CR que autoriza el retiro
extraordinario de hasta 3 UIT de los aportes a la ONP.

Referencia :  a) Oficio N° 0833-2025-2026-VSFR-CEBFIF-CR (HR 263397-2025)
b) Oficio N° D002549-2025-PCM-SC
c) Oficio N° 0832-2025-2026-VSFR-CEBFIF-CR
d) Oficio N° 01794-2025-2026-CPCGR/ASR-CR
e) Oficio N° 000012-2026-JF-ONP

Fecha : Lima, 09 de abril de 2026

Tengo el agrado de dirigirme a usted en relaciéon con el asunto del rubro, para informarle lo
siguiente:

I ANTECEDENTES

La Comision de Economia, Banca, Finanzas e Inteligencia Financiera® y la Comision de
Presupuesto y Cuenta General de la Republica? del Congreso de la Republica solicitan al
Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) su opinién sobre el Proyecto de Ley N°
13508/2025-CR que autoriza el retiro extraordinario de hasta 3 UIT de los aportes a la Oficina
de Normalizacion Previsional (ONP). El mismo pedido de opinion fue derivado a este
ministerio proveniente de la Secretaria de Coordinacion de la Presidencia del Consejo de
Ministros (PCM)3. Por su parte, la ONP remite al MEF su opinion técnica respecto de dicho
proyecto de ley*.

.  ANALISIS

2.1 La Direccion General de Gestidon Fiscal de los Recursos Humanos (DGGFRH) esta
encargada de la Gestién Fiscal de los Recursos Humanos, definida como la
formulacioén de la politica fiscal en materia de ingresos correspondientes a los recursos
humanos del Sector Publico, a través del analisis técnico, econdmico y financiero, a fin
de mejorar la eficiencia y calidad del gasto publico®, por su parte, la Direccion de
Gestion de Pensiones (DGP) es la unidad organica de la DGGFRH a cargo de realizar

' Oficio N° 0833-2025-2026-VSFR-CEBFIF-CR de fecha 12 de diciembre de 2025.

2 Oficio N° 01794-2025-2026-CPCGR/ASR-CR de fecha 15 de diciembre de 2025.

3 Oficio N° D002549-2025-PCM-SC de fecha 19 de diciembre de 2025.

4 Oficio N° 000012-2026-JF-ONP de fecha 14 de enero de 2026

5 Numeral 5.1 del articulo 5 del Decreto Legislativo N° 1666, Decreto Legislativo marco de la Gestion Fiscal de los Recursos
Humanos del Sector Publico.
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“DECENIO DE LA IGUALDAD DE OPORTUNIDADES PARA MUJERES Y HOMBRES”
“ANO DE LA ESPERANZA Y EL FORTALECIMIENTO DE LA DEMOCRACIA”

el analisis financiero y técnico de los regimenes previsionales de responsabilidad del
Estado®.

Objeto del Proyecto de Ley: El proyecto de ley tiene por objeto que los afiliados al
SNP puedan retirar hasta (3) Unidades Impositivas Tributarias (UIT) de sus aportes
realizados a este régimen previsional.

Determinacion del analisis: El analisis del presente informe comprende los
siguientes temas:

Régimen contributivo del Sistema Nacional de Pensiones (SNP)

Analisis de la propuesta del Proyecto de Ley N° 13508/2025-CR

Impacto econémico del proyecto de ley

Incompatibilidad del proyecto de ley con el ordenamiento juridico y el marco
constitucional

cow>

REGIMEN CONTRIBUTIVO DEL SISTEMA NACIONAL DE PENSIONES (SNP)

Naturaleza del SNP: Desde su concepciéon, el SNP es un régimen contributivo,
asociado a la idea de solidaridad colectiva, basado en un sistema de reparto, que se
financia con los aportes obligatorios de los trabajadores en actividad y de los aportes
facultativos que se destinan a un fondo comun, para pagar las pensiones de quienes
estan jubilados, de esta forma se articula la ayuda mutua entre generaciones. En este
esquema, el derecho a la pensidon de jubilacion se determina sobre la base de los
criterios de la edad del trabajador y sus afos de aportaciones realizados durante su
vida laboral.

Caracteristicas del régimen contributivo del SNP: El Tribunal Constitucional (TC)
ha sefalado las caracteristicas del régimen contributivo del SNP, detallando lo
siguiente’:

a) Otorga una prestacion econdmica mensual a quienes hayan cumplido con los
requisitos exigidos legalmente.

b) Se fundamenta en el principio de solidaridad intergeneracional. Los aportes
realizados mensualmente por sus afiliados financian las pensiones de quienes ya
se jubilaron. La totalidad de los aportes mensuales se destinan al pago de las
pensiones que se deben abonar en la actualidad.

c) Las personas que aportan mas al sistema favorecen las pensiones de quienes
aportaron menos en su momento.

d) Los aportes aludidos no se acumulan en una cuenta de capitalizacién individual
para el pago futuro a quienes los realizan, sino que se utilizan para financiar el
pago de las pensiones actuales. Sin embargo, generan el derecho a recibir

6 Articulo 164 del Texto Integrado del Reglamento de Organizacién y Funciones del Ministerio de Economia y Finanzas,
aprobado con Resolucién Ministerial N° 331-2023-EF/41.
" Fundamento 8 de la sentencia recaida en el Expediente N° 00016-2020-Al/TC.
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pensiones que, a su vez, seran financiadas por quienes sean los aportantes en el
momento en que se jubilen.

e) Los aportes que se recaudan no se acumulan en un fondo colectivo permanente
ni mucho menos en uno individual a partir del cual sea posible identificar el monto
entregado por cada trabajador. Es un sistema de reparto que se utiliza para asumir
los gastos y cargas economicas de las generaciones previas. Y esto es
independiente de la existencia de un registro de los montos aportados a lo largo
del tiempo.

f)  El ahorro previsional que se realiza en el SNP es colectivo. Las personas ahorran
realizando aportes al SNP, para poder disfrutar luego de una pensién durante su
vejez.

Recursos de los sistemas previsionales a cargo de la ONP: Los recursos de los
sistemas previsionales que se encuentran a cargo de la ONP, tienen la condicion de
inembargables y estan destinados a pagar las obligaciones pensionarias®, estos son:

1. Los ingresos por aportaciones y contribuciones, incluyendo los recargos e
intereses correspondientes.

2. Losrecursos y fondos previsionales transferidos por el gobierno central, asi como
por organismos, empresas Y otras instituciones del Estado.

3. Las transferencias presupuestales que efectie el Estado y en especial las
sefialadas en la Décimo Quinta Disposicién Final del Decreto Ley N° 25897 .

4. Otros ingresos que le sean asignados con arreglo a ley.

Obligaciones de la ONP en la gestion de los fondos: Las obligaciones de la ONP
en la gestion de los recursos que administra por mandato legal, asi como de sus
recursos propios, constituyen un pliego presupuestal, sujeto a las normas del Sistema
Nacional de Presupuesto, y tiene, entre otras obligaciones que los fondos de cada
sistema previsional son registrados como patrimonio del mismo y su administracién es
realizada discriminandolos por régimen legal, cuidando de su correcto uso, segun las
previsiones presupuestales correspondientes.

ANALISIS DE LA PROPUESTA DEL PROYECTO DE LEY N° 13508/2025-CR

Contenido de la propuesta del Proyecto de Ley: La iniciativa legislativa propone que
todos los aportantes al SNP, sin excepcidn alguna, puedan retirar hasta 3 Unidades
Impositivas Tributarias (UIT) de sus aportes al SNP. Esta medida equivale a una
devolucion de los aportes que, en su momento, fueron destinados al financiamiento de
pensiones de periodos anteriores. El monto maximo de retiro ascenderia a S/ 16 500
por afiliado °.

8 Articulo 11 del Reglamento de la Ley N° 28532, aprobado por Decreto Supremo N° 118-2006-EF.
9 Mediante Decreto Supremo N° 301-2025-EF se aprobd el valor de la UIT para el afio 2026, fijado en S/ 5 500. En
consecuencia, el monto equivalente a 3 UIT asciende a S/ 16 500.
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B.1 SOBRE LA PROPUESTA DE RETIRO DE HASTA 3 UIT A LOS AFILIADOS
DEL SNP

La propuesta legislativa altera gravemente la naturaleza y funcionamiento del
SNP: Este régimen previsional promueve la organizacion de los trabajadores, de
manera analoga a una mutualidad, para la proteccion de diversos riesgos a los que
se encuentran expuestos a lo largo de su vida, y que puede afectar tanto al trabajador
como a sus familiares. Similar apreciaciéon puede desprenderse del fundamento 14
de la Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el expediente N° 011-2002-
Al/TC.

"(...) la seguridad social (...) es un sistema institucionalizado de prestaciones
individualizadas, basado en la prevencion del riesgo y en la redistribucion de recursos,
con el Unico propésito de coadyuvar en la calidad y el proyecto de vida de la
comunidad”.

Mientras el afiliado aun es joven y se encuentre en actividad, el SNP le brinda
proteccién contra el riesgo de invalidez o fallecimiento, a través del otorgamiento de
pensién al titular o sus beneficiarios (cényuge, hijos, padres), en caso de producirse
la contingencia. Cuando el afiliado llega a edades avanzadas, el SNP le otorga la
pension de jubilacion, que ademas conlleva el acceso a la seguridad social en salud,
contribuyendo a mitigar el riesgo de pobreza en la vejez, que puede sobrevenirle al
afiliado a consecuencia de la pérdida en la capacidad para generar ingresos, y el
mayor gasto que debe asumir por atenciones médicas, debido precisamente a que
en esta etapa de la vida se requiere de mayores cuidados de la salud, por tanto, el
acceso a la pension permite suavizar el nivel de consumo, al atenuar el efecto de la
caida de ingresos y de mayores gastos en salud, a los que se ve expuesto en la
vejez.

Para el cumplimiento de sus fines, el disefio del SNP se basa en un esquema de
reparto, a través del cual, el financiamiento de las prestaciones se realiza de manera
colectiva, mediante el esquema de solidaridad intergeneracional, los aportes de las
generaciones jovenes, que estan en capacidad de generar ingresos, financian las
pensiones de los trabajadores de mayor edad, que se han jubilado, de esta forma se
articula la ayuda mutua entre generaciones, y se define el caracter solidario del
sistema.

Es importante destacar que, a diferencia de un sistema de capitalizacion, los aportes
al SNP no se acumulan en un fondo colectivo permanente ni en cuentas individuales;
por el contrario, los recursos son inmediatamente redistribuidos para financiar las
prestaciones vigentes, conforme a las necesidades del conjunto de pensionistas en
cada momento. Este diseno asegura la continuidad y sostenibilidad del sistema, pero
también impide la disponibilidad individual de los aportes, dado que estos se destinan
al cumplimiento de obligaciones previsionales.
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En ese contexto, la iniciativa legislativa distorsiona de manera estructural el
funcionamiento del SNP, al pretender permitir el retiro o devolucion de aportes
efectuados por los afiliados. Tal pretensién desconoce que dichos aportes ya fueron
utilizados para financiar las pensiones de los jubilados, en virtud del principio de
reparto y solidaridad intergeneracional. Autorizar devoluciones implicaria exigir que
el SNP pague con recursos que no existen, generando un vacio financiero inmediato
e inviabilizando la continuidad del pago de pensiones.

Por ello, desde una perspectiva técnica, no es posible admitir la devolucion de
aportes en el SNP, pues ello contraviene los fundamentos mismos del sistema
previsional solidario. Cualquier medida en ese sentido careceria de sustento
financiero y constitucional, y evidenciaria un profundo desconocimiento del disefio y
proposito del SNP.

Los aportes realizados al SNP constituyen un ahorro colectivo previsional y no
confiere derechos de propiedad: El proyecto de ley otorga la posibilidad de que los
aportantes al SNP “retiren su dinero”, sin tener en cuenta que, el Tribunal
Constitucional en el “Caso devolucion de aportes al Sistema Nacional de Pensiones”°
establecio que: “No cabe afirmar que los aportes realizados al fondo del SNP estén
garantizados por el derecho de propiedad y, en consecuencia, esté justificada la
devolucioén de la totalidad de aportes con fines previsionales que hicieran las personas
de 65 afnos o0 mas que no cumplieron con los requisitos legales para finalmente obtener
una pension. Como ya se advirtio, los aportes realizados al SNP constituyen un ahorro
colectivo previsional que solo genera un derecho a percibir en el futuro una pension, si
se cumplen los requisitos legales para tal efecto (...)”"". En tal sentido, no es factible
un retiro de los fondos del SNP, toda vez que los aportes no son de propiedad de los
afiliados, como si ocurre en el SPP, siendo que en el SNP los aportes de los
trabajadores se constituyen en un fondo de reparto de acuerdo a la Constitucion politica
del Peru.

Sostenibilidad financiera en el ambito previsional: Si bien la sostenibilidad
financiera es relevante para toda norma, lo es mas en el caso de los que versen sobre
materia previsional. Cualquier modificacion de los regimenes previsionales requiere
tener una viabilidad financiera, maxime si el Estado debe garantizar el pago oportuno
y el reajuste periddico de las pensiones que administra, con arreglo a las previsiones
presupuestarias y a las posibilidades de la economia nacional'?, teniendo en
consideracién, asimismo, que de conformidad a la Constitucién Politica del Pert'3, los
representantes ante el Congreso no tienen iniciativa para crear ni aumentar gastos
publicos, salvo en lo que se refiere a su presupuesto. En ese mismo orden de ideas,

' Pleno. Sentencia del Tribunal Constitucional N° 151/2021, recaida en el expediente N° 00016-2020PI/TC.

" Pleno. Sentencia del Tribunal Constitucional N° 151/2021, recaida en el expediente N° 00016-2020PI/TC, fundamento 10
"2 Primera y Segunda Disposiciones Finales y Transitorias de la Constitucién Politica del Peru.

'3 Articulo 79 de la Constitucion Politica del Perd.
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vale recordar que, en las normas presupuestales del afio en curso, se ha sefialado que
todo proyecto normativo debe estar plenamente costeado.

La acreditacion de periodos de aportacion se realiza con la prueba de la relacion
laboral: Asimismo, resulta importante tener en cuenta que, en el SNP, la acreditacién
de periodos de aportacion se realiza con la prueba de la relacién laboral, conforme a
lo interpretado por el Tribunal Constitucional el cual ha sefialado que: “en todos los
casos en que se hubiera probado adecuadamente la relacion de trabajo debera
equipararse el periodo de labores como periodo de aportaciones efectivas al Sistema
Nacional de Pensiones”®. Es decir, no necesariamente los asegurados obligatorios o
sus empleadores realizaron el pago de estos, de igual manera, se debe considerar la
falta de informacion sobre el pago de aportes realizados antes de julio de 1999. En tal
sentido, se aprecia que, la propuesta legislativa no ha sido debidamente sustentada

B.1.1 La devolucion de aportes vulnera la proteccion del ahorro previsional

Con relacion a la propuesta de retiro de aportes, es necesario reiterar que el SNP es
un régimen de reparto en el que los aportes de los trabajadores se destinan
integramente al pago de las pensiones que deben abonarse en ese momento, segun
el principio de solidaridad intergeneracional, por el cual la generacion actual de
trabajadores aportantes financia las pensiones de los trabajadores que ya se han
jubilado.

En tal sentido, en el régimen de reparto los aportes recaudados de los trabajadores en
actividad no se acumulan en un fondo privado para la percepcion de futuros pagos a
los mismos, sino que son empleados para financiar las pensiones del momento. No
obstante, si generan derechos futuros para los trabajadores que contribuyen, en forma
de aportaciones que daran acceso a una futura pension que sera financiada por los
trabajadores en actividad de ese momento.

Es decir, por mas que se cuente con un registro del monto de los aportes realizados a
lo largo del tiempo, las aportaciones recaudadas no se acumulan en un fondo colectivo
y mucho menos individual, en el cual se pueda identificar el monto aportado por cada
uno de los trabajadores, sino en un fondo de reparto que sirve para asumir los gastos
y cargas economicas de las generaciones precedentes.

En cuanto a la proteccion del ahorro previsional la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional establece que es parte del derecho a la pensién el acceso a los sistemas
para poder aportar'®. El ahorro que se realiza en el SNP es colectivo', y no debe

™ Numeral 4 del parrafo 2.2 del articulo 2 de la Ley N° 31954, Ley de Equilibrio Financiero del Presupuesto del Sector Publico
para el Afio Fiscal 2024.

'S Sentencia recaida en el Expediente N° 04762-2007-PA/TC, fundamento 19.

'6 Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Expediente 1417-2005-PA/TC.

7 Fundamento 43 de la sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Expediente 0013-2012-PI/TC.
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identificarse con la acumulacién de dinero en una cuenta, sino con el aporte a un
servicio publico que me permite obtener un derecho que me servira cuando deje de
trabajar por haber adquirido cierta edad. La persona debe ahorrar mediante la
realizaciéon de una cantidad de aportes (sin importar el monto) que le permita obtener
derecho una pensién durante su vejez. Pretender que gaste lo ahorrado directamente
ataca la naturaleza de este ahorro previsional.

La proteccion del ahorro previsional (fondos previsionales) esta constitucionalmente
definida: “Los fondos y las reservas de la seguridad social son intangibles. Los recursos
se aplican en la forma y bajo la responsabilidad que sefiala la ley”® . Una norma como
ésta “(...) tiene por propdsito asegurar que los fondos y las reservas de la seguridad
social no sean destinados a fines distintos del asequramiento y la garantia del pago de
una pensién (...)"'°, y se configura como la garantia constitucional del derecho
fundamental a la pension®. A partir de esta conceptualizacion se da impulso a la tesis
que el ahorro previsional no puede destinarse para un consumo actual sino
exclusivamente para un fin previsional.

Entenderla como garantia constitucional, por tanto, posibilita que la intangibilidad de
fondos previsionales tenga como objeto ultimo proteger el derecho a la pensién de
quienes se jubilen, en tanto se persiga el aseguramiento y la garantia del pago?'.

En esa medida, la propuesta de devolucion de aportes establecida en el proyecto de
ley no es técnicamente viable, porque nos encontramos frente a un régimen de reparto,
en el que no existe un fondo en el cual se acumulen los aportes, sino que se destinan
en su totalidad - mes a mes - para el pago de pensiones; y que si bien, los aportes son
recolectados, su existencia es temporal, ya que financian los pagos a los actuales
pensionistas.

De aprobarse una propuesta de este tipo los primeros que veran afectados sus
derechos son los actuales pensionistas del SNP ya que lo que se recaude mes a mes
no se destinaria al pago de sus pensiones, sino a cumplir con la devolucion de los
aportes, afectando de esta forma la sostenibilidad financiera del régimen.

Ademas, para evitar el problema descrito en el parrafo previo, o para atenuarlo, se
tendrian que requerir recursos adicionales al Tesoro Publico, no sélo para cumplir con
devolver el total de lo aportado, sino de forma especial para pagar las pensiones, ya
gue no se contarian con la fuente que corresponde que las financien.

'8 Articulo 12 de la Constitucion Politica del Perd.

® Fundamento 31 de la sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Expediente 0014-2007-PI/TC.
20 Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en los Expedientes 0050-2004-Al/TC y otros.

2! Fundamento 84 de la sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Expediente 0013-2012-PI/TC.
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B.1.2 La devolucion de aportes vulnera la proteccion del acceso a la pension

Como correlato de la proteccion del ahorro previsional se tiene la obtencién de una
pension al final de la vida laboral producto de la acumulacion de periodos de aportes
exigido por el Estado para favorecer a las personas adultas mayores. La obtencién de
una pension implica una procura existencial para dichas personas.

La Constitucién Politica del Pert, regula la seguridad social en diversos articulos, entre
los que resulta pertinente citar a los siguientes:

“Articulo 10°. - El Estado reconoce el derecho universal y progresivo de toda persona a la
seguridad social, para su proteccion frente a las contingencias que precise la ley y para la
elevacion de su calidad de vida.”

“Articulo 11°. - El Estado garantiza el libre acceso a prestaciones de salud y a pensiones, a
través de entidades publicas, privadas o mixtas. Supervisa asimismo su eficaz
funcionamiento. La ley establece la entidad del Gobierno Nacional que administra los
regimenes de pensiones a cargo del Estado.”

El articulo 10 de la norma constitucional reconoce el derecho universal y progresivo a
la seguridad social. Asi se sefald en el grupo que propuso el referido texto en el
Congreso Constituyente Democratico que elabord la Constitucion de 1993:

“(...) el Estado reconoce el derecho universal y progresivo de toda persona a la seguridad
social. ¢Por qué universal? Porque deseamos que todos los ciudadanos del Pert estén
cubiertos por la seguridad social; pero también todos tenemos que reconocer que este es
un proceso al cual debemos llegar progresivamente.

(...)

Por lo tanto, el primer articulo tiene por objeto establecer los dos principios basicos: su
universalidad y su caracter progresivo; y que las contingencias se establezcan a través de
la ley™?2. (El subrayado es nuestro).

Por su parte, el articulo 11 establecié la posibilidad que entidades privadas o mixtas
puedan administrar las pensiones, bajo un esquema alternativo o, eventualmente,
complementario al Sistema Publico de Pensiones. El constituyente reconocié el
derecho a elegir libremente entre el SNP y el SPP que también son considerados de
seguridad social. Asi, la relacién planteada durante el debate constitucional entre los
dos sistemas era de caracter alternativo, destacando ademas la imposibilidad de
eliminar el SNP.

En ese sentido, el Tribunal Constitucional peruano ha reconocido que: “en materia de
pensiones el constituyente de 1993 ha adoptado un modelo paralelo de sistemas de
pensiones, en donde conviven el antiguo sistema de pensiones administrado por

22 Congreso Constituyente Democratico, Diario de los Debates. Debate Constitucional Pleno 1993, Tomo |. p. 444.
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entidades publicas y el nuevo sistema de pensiones administrado por entidades

123

privadas™”.

2.32 El Tribunal Constitucional ha reconocido que la pension no es un derecho absoluto,
que le corresponde al legislador su regulacién, siempre y cuando no vulnere su
“‘contenido fundamental”’, “contenido constitucionalmente protegido” o “contenido
esencial”’, asi como no se excedan ciertos limites, ya que ello supondria una
intervencion inconstitucional?®. (El subrayado es nuestro)

2.33 En relacion con los mencionados limites, el TC senald lo siguiente:

“(...) en cuanto integrantes del contenido constitucionalmente protegido, cabria distinguir,
de un lado, un contenido no esencial, esto es, claudicante ante los limites proporcionados
que el legislador establezca a fin de proteger otros derechos o bienes constitucionalmente
garantizados, y, de otra parte, el contenido esencial, absolutamente intangible para el
legislador; y, extramuros del contenido constitucionalmente protegido, un contenido
adicional formado por aquellas facultades y derechos concretos que el legislador quiera
crear impulsado por el mandato genérico de asegurar la plena eficacia de los derechos
fundamentales™®.

2.34 Plasmando esta teoria sobre el derecho fundamental a la pension, el TC ha
interpretado que:

“(...) el contenido esencial del derecho fundamental a la pension esté constituido por el
derecho de acceso a la pension, por el derecho a no ser privado arbitrariamente de él y
por el derecho a una pension minima. Fuera de ese ambito, se encuentra el contenido
no esencial y adicional del derecho a la pension, los que pueden ser configurados por el
legislador a través de determinadas regulaciones, siempre que ellas no afecten el
contenido esencial mediante intervenciones irrazonables que transgredan el principio de
razonabilidad y proporcionalidad (...)”.26 (El subrayado es nuestro).

2.35 Respecto al contenido del derecho a la pension, al que denomina como “derecho de
configuracion legal”, el TC ha sefialado?” lo siguiente:

“a) En primer término, forman parte del contenido esencial directamente protegido por el
derecho fundamental a la pension, las disposiciones legales que establecen los requisitos
del libre acceso al sistema de sequridad social consustanciales a la actividad laboral
publica o privada, dependiente o independiente, y que permite dar inicio al periodo de
aportaciones al Sistema Nacional de Pensiones. {...)

2 Fundamento Juridico 7 de la sentencia recaida en el Expediente N° 00007-2008-PI/TC.

2 Fundamentos Juridicos 38, 39, 73 y 108 de la sentencia recaida en el Expediente N° 00050-2004-Al/TC y Fundamento
Juridico 21 de la sentencia recaida en el Expediente N° 01417-2005-AA).

25 Fundamento Juridico 75 de la sentencia recaida en el Expediente N° 00050-2004-AI/TC.

2 Fundamento Juridico 99 de la sentencia recaida en el Expediente N° 00050-2004-Al/TC.

27 Fundamento Juridico 37 de la sentencia recaida en el Expediente N° 01417-2005-AA.
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b) En segundo lugar, forma parte del contenido esencial directamente protegido por el
derecho fundamental a la pension, las disposiciones legales que establecen los requisitos
para la obtencién de un derecho a la pensién. Asi, serd objeto de proteccion (...) los
supuestos en los que, presentada la contingencia, se deniegue a una persona el
reconocimiento de una pensioén de jubilacion o cesantia, a pesar de haber cumplido los
requisitos legales para obtenerla (edad requerida y determinados afios de aportacion),
(...)

¢) Por otra parte, dado que, como quedé dicho, el derecho fundamental a la pensién tiene
una estrecha relacién con el derecho a una vida acorde con el principio-derecho de
dignidad, es decir, con la trascendencia vital propia de una dimensién sustancial de la
vida, antes que una dimension meramente existencial o formal, forman parte de su
contenido esencial aquellas pretensiones mediante las cuales se busque preservar el
derecho concreto a un “minimo vital”” (El subrayado es nuestro).

En consecuencia, cuando se propone la devolucion de los aportes para los aportantes
al SNP, se desconoce que la pensién es un derecho de configuracion legal, y que, es
precisamente, el legislador quien ha establecido los requisitos de dicho régimen
pensionario - edad requerida y afios de aportacion - para garantizar la sostenibilidad
financiera del sistema.

El proyecto de ley privilegia el consumo presente de los afiliados en desmedro
de sus necesidades futuras: La medida de permitir el retiro de aportes prioriza la
satisfaccion de necesidades inmediatas, en detrimento de las necesidades futuras de
los afiliados. Esta decisién no solo compromete la seguridad econémica a largo plazo
de los trabajadores, sino que también debilita la funcién fundamental del sistema de
pensiones, que es garantizar un ingreso durante la jubilacion. Al enfocarse en
soluciones a corto plazo, se corre el riesgo de crear una mayor vulnerabilidad en la
vejez, lo que podria tener repercusiones negativas en la estabilidad econémica de los
afiliados en el futuro.

Durante la vida laboral, los trabajadores enfrentan diversas contingencias que afectan
su nivel de ingresos, como el desempleo, enfermedades, inflacién, recesion
econdmica, entre otros. Sin embargo, los sistemas de pensiones no estan disefiados
para brindar asistencia econémica durante la etapa activa del trabajador; sino para
ofrecer seguridad econémica en la vejez. A medida que los afiliados envejecen su
capacidad de generar ingresos suele disminuir, lo que conlleva a situaciones de
vulnerabilidad econdémica.

El propdsito fundamental de los sistemas de pensiones es prevenir la pobreza en la
vejez, asegurando ingresos sostenibles y estables. Permitir la devolucion anticipada de
aportes del SNP a trabajadores que aun no acceden a la jubilacion, incluso en
contextos de crisis econdémica o desempleo, compromete la integridad y el principio
esencial del sistema. Los recursos recaudados estan destinados exclusivamente a
financiar pensiones futuras y no a cubrir contingencias derivadas de ciclos econdmicos
o factores externos. Esta desviacion puede poner en riesgo la estabilidad financiera y
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la sostenibilidad del sistema, afectando directamente el bienestar de los afiliados a
largo plazo.

El proyecto de ley genera un riesgo de desproteccion para los trabajadores frente
a contingencias como invalidez o fallecimiento: En efecto, los afiliados del SNP que
aun no han accedido a pension cuentan actualmente con la cobertura de este régimen
previsional ante estos riesgos, siempre que cumplan con los requisitos de aportacion
establecidos por la normativa. Asi, si el afiliado titular fallece antes de alcanzar la
jubilacién, sus beneficiarios (conyuge, hijos menores de edad, hijos mayores invalidos
o padres) pueden acceder a pensiones de sobrevivencia, prestacion que se financia
gracias a los aportes realizados al sistema.

Sin embargo, la iniciativa legislativa que promueve la devolucion de hasta 3 UIT de
aportes al SNP conllevaria a que los afiliados agoten o reduzcan significativamente su
historial de contribuciones, quedando en la practica como si nunca hubieran aportado
en muchos casos. Ello implicaria la pérdida del derecho a cobertura frente a invalidez
o fallecimiento, dejando desprotegidos tanto a los propios trabajadores como a sus
familias en caso de que ocurra un siniestro que produzca la invalidez o fallecimiento
del afiliado. Por estas razones, la propuesta debilita la funcion de aseguramiento
previsional y genera serios riesgos de desproteccion social.

B.1.3 Pension y derecho de propiedad: Intangibilidad de los fondos
pensionarios

El TC establece que bajo el argumento del derecho de propiedad no se puede vaciar
de contenido el derecho de acceso a la pension: “Por su naturaleza, la pension, a
diferencia de la propiedad, no es un derecho real sobre un bien, sino un derecho a
percibir un determinado monto de pago peridédico al que se tiene acceso una vez que
se han cumplido los requisitos legalmente establecidos™®

Asimismo, el TC ha sefialado que:

“(..), la_pension no comparte los atributos privativos de la propiedad, por lo que no
corresponde asimilarlas. El derecho a la pension no es una forma de ejercicio del derecho
de propiedad, pues entre ambos existen diferencias notables que se manifiestan en su
naturaleza juridica en los actos que pueden realizarse con ellas, en el modo de su
transferencia y en su titularidad (STC 0050-2004-Al/TC y otros, seguida en STC 0030-2004-
Al/TC). La pensién no puede ser objeto, por ejemplo, de determinados actos de libre
disposicién (compraventa, permuta, donacion, entre otros), ni es susceptible de
expropiacion. Tampoco puede equipararse la pension con la propiedad por el modo como
se transfieren, puesto que la pension no es susceptible de ser transmitida por la sola
autonomia de la voluntad del causante, como si se tratase de una herencia, dado que se
encuentra sujeta a determinados requisitos establecidos en la ley y que, solo una vez que

28 Fundamento Juridico 97 de la sentencia recaida en el Expediente N° 00050-2004-AI/TC.
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hubiesen sido satisfechos, podria generar el derecho de goce de su titular o de sus
beneficiarios"?. (El subrayado es nuestro).

Ademas, continuando con lo expuesto, sefialé que: " Lo que si ha establecido este
Tribunal es que la pension es parte del patrimonio de la persona, pero no es una forma
de propiedad (STC 0050-2004-Al/TC y otros). (...), y por lo tanto, su posible vulneracion
debe ser examinada a partir de la garantia institucional de la intangibilidad de los
fondos pensionarios (articulo 12 de la Constitucion)™®.

En efecto, el articulo 12 de la Constitucion Politica establece que los fondos de la
seguridad social son "intangibles". En tal sentido, por intangibilidad de los fondos y
reservas de la seguridad social debe entenderse que: “(...) no pueden ser utilizados
para fines distintos a los que corresponden a la atencion de las prestaciones de salud
y pensiones, y aquellos determinados por mandato legal, asumiendo los funcionarios
y_particulares (en los regimenes privados) a carqgo de su administracion la
responsabilidad de ley por su utilizacién indebida o su manejo irreqular’ 3'. (El
subrayado es nuestro).

De esta manera, se puede concluir que la Constitucion Politica pretende evitar que los
“fondos” sean empleados con fines distintos a los de la seguridad social en pensiones.
Su finalidad es garantizar el pago de las pensiones. Por tanto, se desnaturaliza su
caracter intangible cuando en el proyecto de ley se dispone su devolucion, lo cual no
guarda relacion alguna con su razén de ser, es decir, garantizar la posibilidad de
acceder a una pension.

Asimismo, el TC ha senalado que el derecho fundamental a la pension permite
alcanzar el desarrollo de la dignidad de los pensionistas. En la definicién del contenido
de este derecho fundamental es factor gravitante el esfuerzo econémico que el proceso
pensionario exige de los poderes publicos y de la capacidad presupuestaria®.

El proyecto de ley, al permitir que las personas puedan retirar lo aportado al SNP, esta
atentando contra la naturaleza previsional de los aportes, privandoles de obtener una
pension en la edad del retiro. Se rompe de esta manera la razén de ser del sistema
previsional. Entonces, el retiro de aportes implica una grave afectacion al derecho a la
pension de los ahorrantes (aportantes) del SNP, regulado por el Decreto Ley N° 19990.

Por su parte, en el caso particular de las personas que se encuentran cerca al umbral
minimo de aportes exigidos para tener el derecho de una pension, esto podria ser
particularmente desfavorable teniendo en cuenta el beneficio econémico al que podria
alcanzar de completar, voluntariamente, los aportes restantes respecto a algun

2 Fundamento Juridico 90 de la sentencia recaida en el Expediente N 0013-2012-PI/TC.

%0 Fundamento Juridico 91 de la sentencia recaida en el Expediente N 0013-2012-Pl/TC.

31 Abanto Revilla César, “La intangibilidad de los fondos y reservas de la seguridad social”, en Gutiérrez Camacho Walter,
“La Constitucién comentada. Analisis articulo por articulo”, Lima: Gaceta Juridica, 2° Ed., 2013, Tomo I, p. 609.

%2 Fundamento 74 de la sentencia del Tribunal Constitucional recaida en los Expedientes 0050-2004-Al/TC y otros.
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esquema de devolucion, pues desde el punto de vista financiero es mas conveniente
recibir una pension vitalicia que seguramente estara subsidiada y que también cubrira
al titular y sus derecho habientes con prestaciones de salud, que retirar lo ahorrado y
afrontar los riesgos de la vejez sin este tipo de proteccion.

B.1.4 La naturaleza tributaria de los aportes al SNP impide su devolucion

En el caso del pago de las aportaciones efectuadas a la ONP que han realizado los
empleadores con las retenciones efectuadas a sus trabajadores estamos ante pagos
validamente efectuados, por lo que no calificarian como pagos en exceso o indebidos;
en ese sentido, las devoluciones a que se refiere el proyecto de ley bajo analisis no
calificarian como devoluciones tributarias.

Sobre el caracter tributario de las aportaciones a la seguridad social en pensiones, el
TC ha sostenido al referirse a la Norma |l del Titulo Preliminar del Cadigo Tributario®
que las prestaciones de seguridad social protegidas constitucionalmente tienen
naturaleza tributaria.

De acuerdo con la Norma Il del Cédigo Tributario, la contribucién es el tributo cuya
obligacion tiene como hecho generador de beneficios derivados de la realizacion de
obras publicas o de actividades estatales. Al respecto, con relacion a la definicion de
contribucion el Tribunal Constitucional®* ha sefialado que: “son tributos vinculados cuya
obligacién social tiene como _hecho generador beneficios derivados de la realizacion
de obras publicas o de actividades estatales; por consiquiente, su cobro no surqge por
una manifestacion de capacidad contributiva del demandante sino por el beneficio real
0 potencial que pueda obtenerse (...)” (El subrayado es nuestro).

Bajo este entendimiento, las aportaciones a la ONP constituyen un tributo del tipo
contribucién, justificado por el beneficio general que aporta a la sociedad y el beneficio
diferencial que proporciona a los asegurados del SNP%®.

En cuanto al beneficio general y diferencial que se genera el SNP, el TC ha senalado
que: “En materia de seguridad social y pensiones, el principio de solidaridad implica
que todos los asegurados de los sistemas publico y privado de pensiones contribuyan
a su sostenibilidad, lo cual conlleva que todos sus afiliados deban en general aportar,
no solo para poder recibir las distintas prestaciones, sino para preservar los sistemas
de pensiones en su conjunto.”

Respecto del beneficio diferencial, el SNP otorga una prestacién econdémica a través
del pago de una pensién de manera mensual, que es otorgada a los administrados o
sus beneficiarios luego de cumplir con los requisitos de edad de jubilacién y afos de

33 Antependltimo parrafo de la Norma Il de su Titulo Preliminar del Decreto Supremo N° 133-2013-EF, Decreto Supremo que
aprueba el Texto Unico Ordenado del Coédigo Tributario.

3% Fundamento juridico 7 de la sentencia recaida en el Expediente N° 1520-2004-AA/TC.

% Informe N° 0067-2020-EF/61.03.
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aporte establecidos en la ley. En este sentido, para el asegurado consiste en el derecho
en expectativa de percibir una pensién para si 0 sus sobrevivientes en el futuro,
condicionado al cumplimiento de los requisitos establecidos en la ley.

Conforme ha sefalado el TC?¢ “entender el aporte como una tasa, en virtud de la
cual los aportes (...) debieron generar una contrapartida en quienes aportaron y de
modo directo en los asegurados es incorrecto; ya que, en el campo de la seguridad
social esto no resulta exigible puesto que existen asegurados que, a pesar de haber
aportado, no generan un riesgo que los lleve a una atencién de salud (...)".

Las contribuciones a la ONP son tributos vinculados a la realizacién de una actividad
estatal que genera beneficios en los aportantes, al permitirles recibir determinadas
prestaciones, tales como las prestaciones de derecho propio (jubilacién, cesantia e
invalidez) o derivado para sus sobrevivientes (viudez, orfandad y ascendientes) y las
bonificaciones para los pensionistas de derecho propio (por edad avanzada o gran
invalidez y la bonificacidon permanente o extraordinaria). En consecuencia, tratandose
de tributos distintos a los impuestos, el rendimiento de los aportes al SNP se debe
destinar al financiamiento de las prestaciones que otorga este sistema previsional.

De ahi que el TC, se haya pronunciado declarando improcedente la devolucion de
aportes al SNP, sefialando lo siguiente:

“Tal como se advierte de la norma citada [articulo 45 del Decreto Ley N° 19990], en ella no
se prevé la devolucién de los aportes efectuados durante la nueva relacion laboral, debido
a que los fondos del Sistema Nacional de Pensiones se administran conforme al principio
de solidaridad. En otras palabras, todos los asegurados aportan a un fondo comun del cual
se extraen las pensiones de cada uno de acuerdo al numero de afios de aportaciones.
Por tanto, los aportes efectuados por el demandante durante su relacién laboral con
EsSalud forman parte de un fondo comun, lo cual impide que retornen a quien los
efectud.”™’” (El subrayado es nuestro)

En tal sentido, medidas propuestas referidas a la devoluciéon de aportes del SNP
vulneran abiertamente lo establecido en la Constitucion Politica del Peru y el Codigo
Tributario sobre la intangibilidad de ese ahorro previsional y su naturaleza de tributo
destinado, asi como los pronunciamientos del TC sobre el particular.

B.1.5 EI SNP constituye un pilar fundamental de la seguridad social a través
del cual el Estado ejerce su funcion social.

El articulo 10 de la Constituciéon reconoce y garantiza el derecho a la seguridad
social, lo que presupone la fijacion de objetivos sociales que el Estado debe alcanzar
en procura de asegurar el bienestar y la proteccion de la poblacion frente a diversas
contingencias como pobreza en la vejez, la invalidez, el fallecimiento, enfermedades y
la necesidad de atenciones en salud, y para ello se recurre a sistemas de

% Fundamento juridico 7 de la sentencia recaida en el Expediente N° 6120-2009-PA/TC.
37 Fundamento Juridico 7 de la sentencia recaida en el Expediente N° 00528-2016-PA/TC.
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financiamiento colectivo propios de la seguridad social. En el caso del régimen de
reparto, ello supone que la generacion joven asume la carga contributiva para financiar
las prestaciones (de salud y pensiones) de las generaciones mas longevas,
materializando asi el principio de solidaridad intergeneracional.

En esa linea, la seguridad social constituye el principal instrumento a través del cual el
Estado brinda proteccion a la poblacién frente a diversas contingencias. En el Peru,
esta proteccion se materializa principalmente en dos componentes: la seguridad social
en salud, administrada por el Seguro Social de Salud (EsSalud), y la seguridad social
en pensiones, administrada por la Oficina de Normalizacion Previsional (ONP). Ambos
sistemas operan bajo un modelo de financiamiento colectivo basado en el principio de
solidaridad.

Historicamente, tanto trabajadores como empleadores aportaban conjuntamente a la
seguridad social en salud y pensiones. A partir de 1995 el esquema fue modificado,
asignando al empleador la obligacion exclusiva de aportar a EsSalud, y al trabajador
la de aportar al SNP*®. Este redisefio mantuvo el principio solidario como eje
estructural, preservando la finalidad social del sistema.

Resulta improcedente solicitar la devolucion de los aportes efectuados a la seguridad
social, pues tales aportes sostienen un sistema de naturaleza solidaria y redistributiva
que brinda cobertura a todos los asegurados. La improcedencia de tal pretensién se
evidencia claramente si consideramos, por ejemplo, la hipétesis de exigir la devolucién
de aportes a EsSalud bajo el argumento de no haber requerido prestaciones de salud
durante el periodo contributivo. Del mismo modo, tampoco resulta juridica ni
técnicamente procedente solicitar la restitucion de los aportes efectuados al SNP, dado
que los recursos recaudados fueron empleados en la cobertura de las prestaciones
otorgadas a otros afiliados y pensionistas, conforme a la légica de reparto y solidaridad
intergeneracional que caracteriza al sistema.

Asimismo, durante todo el periodo de afiliacion, el trabajador goza de la cobertura
integral que brinda la seguridad social: en el caso del SNP, proteccion econdmica frente
a los riesgos de invalidez, sobrevivencia y fallecimiento, y en el caso de EsSalud,
cobertura frente a contingencias de enfermedad, accidentes y maternidad. Por tanto,
el trabajador ha estado efectivamente coberturado por el sistema, incluso si no llego a
requerir materialmente las prestaciones.

La naturaleza solidaria y colectiva de los sistemas de seguridad social implica que los
aportes efectuados no constituyen ahorros individuales, ni generan derecho de
propiedad, sino que representan contribuciones destinadas al financiamiento colectivo
de prestaciones. En consecuencia, la propuesta de devolucion de aportes del SNP
contradice la esencia misma de la seguridad social y desconoce tanto la cobertura

% Articulo 2 de la Ley N° 26504, Modifican el Régimen de Prestaciones de salud, el Sistema Nacional de Pensiones, el
Sistema Privado de Fondos de Pensiones y la estructura de contribuciones al FONAVI.
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ya otorgada al trabajador, asi como el compromiso intergeneracional inherente a su
funcionamiento. Esta imposibilidad obedece a razones estructurales del sistema:

a) Principio de reparto: Los aportes recaudados son inmediatamente destinados
al pago de pensiones en curso, no existiendo fondos individualizados disponibles
para devolucion.

b) Cobertura de riesgos: Desde el inicio de la afiliacién, el trabajador goza de
proteccion frente a los riesgos de invalidez y fallecimiento, con derecho a pension
propia 0 de sobrevivientes segun corresponda. Esta cobertura representa un
valor actuarial que justifica el aporte realizado, independientemente de si se
materializa o no la contingencia.

c) Sostenibilidad del sistema: La devolucion masiva de aportes comprometeria la
viabilidad financiera del sistema, afectando el pago de pensiones vigentes y
vulnerando los derechos de los actuales pensionistas.

2.64 Al SNP le han sido asignados objetivos de caracter social, como es el acceso a
ingresos seguros en la vejez (pensiones), especialmente a las personas de mas bajos
recursos. Sistemas de este tipo existen en la mayoria de paises del mundo, y en
particular los de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico
(OCDE) pues cumplen el objetivo social sefalado, el cual, por su naturaleza y disefo,
va mas alla del objetivo econdmico individual y por tanto suponen la asuncion de
ciertas cargas y deberes colectivos, con la finalidad de garantizar la existencia y
viabilidad en el largo plazo, de ahi la denominacion internacional comun de los
mismos como Pay as you go, que puede ser traducida como una “promesa” estatal
de sostenibilidad de este tipo de sistemas®’, en los cuales “se cotiza a la espera de
que luego otros también coticen”. Por tanto, la propuesta de devolucion de aportes
del SNP de hasta 3 UIT resulta incompatible con la estructura, principios y finalidad
del sistema de seguridad social, y por tanto debe considerarse juridica, técnica y
financieramente inadmisible.

C. IMPACTO ECONOMICO DEL PROYECTO DE LEY

2.65 Sostenibilidad financiera del SNP y sus componentes: El andlisis de los
componentes de ingresos y egresos del sistema de pensiones resulta esencial a fin de
comprender su funcionamiento y sostenibilidad, segun esto, a continuacion, se
presenta la evolucion de sus principales componentes:

a) La recaudacion neta?’: A diciembre de 2024, la recaudacion total neta ascendio
a S/ 4 536 millones, cifra que es inferior en 5.9% con respecto al ejercicio anterior.
Por ultimo, hasta julio 2025, la recaudacion neta se encuentra en S/ 2 694 millones,

% Barr, N. & Diamond, P. (2008). Reforming Pensions: Principles and Policy Choices (p. 37). Oxford University Press.
0 Corresponde a la recaudacién bruta menos la comision del 1.4% a favor de la SUNAT.
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lo que representa un ligero incremento del 3% con respecto al mismo mes del afo
anterior.
Grafico N° 01
Evolucion de la Recaudacion Neta del SNP
(cifras expresadas en S/ Millones)

Fuente: ONP
Informacion a julio 2025
b) Los gastos de planilla de pensién: Evidencia una tendencia creciente a través
del tiempo. Asi, al cierre de diciembre 2024, se realizé un desembolso acumulado
de S/ 5 965 millones, monto superior en 0.2% con respecto a similar periodo del
ejercicio anterior. A julio del 2025, el pago de la planilla asciende a S/ 2 794
millones, y se espera que al cierre del afio rebase el nivel del afio anterior*'.
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Grafico N° 02
Evolucién de la Planilla de Pagos del SNP
(cifras expresadas en S/ millones)
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Fuente: ONP

Informacion a julio 2025

c) Fuentes de financiamiento: En los ultimos afos, el pago de la planilla
correspondiente al SNP, ha sido mayoritariamente financiado por las aportaciones

41 Derivado de la implementacién del nuevo tope para la pension minima (S/ 600), dispuesto por la Ley N° 32123 y en vigencia
desde enero de 2025
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y transferencias FCR, representando mas del 70% del financiamiento total. Las
transferencias del Tesoro Publico tienen una presencia importante, ascendiendo
a 20% en el afio 2024. Con relacion al presente afo (2025), al mes de junio 2025,
las fuentes distintas al Tesoro Publico cubrieron solo el 66% del total de pensiones
pagadas.

Grafico N° 03

Evolucion de las fuentes de financiamiento del SNP
(expresado en porcentajes)
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Fuente: ONP
Informacion a junio 2025

2.66 Sobre la poblacién afiliada al SNP: Al diciembre del 2024, el numero de afiliados con
aporte fue 1.41 millones, lo que representa el 31% del total de afiliados (4,5 millones) a esa
fecha. A junio 2025 el nimero de afiliados con aporte es de 1,3 millones, lo que representa
el 29% del total de afiliados (4,516 millones) a esa fecha.

Grafico N° 04.
Evolucién de afiliados al SNP
(cifras expresadas en millones de personas)
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* Informacién a junio 2025

2.67 Valor de la Unidad Impositiva Tributaria: La UIT es un valor referencial establecido por
el Estado que se utiliza principalmente para calcular tributos y sanciones fiscales tanto para
personas naturales como para empresas, se evidencia que responde a la inflacién. Segun
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lo dispuesto por el MEF#2 mediante la cual se aprueba el valor de la UIT para el afio 2026
en cinco mil quinientos (S/ 5 500).

Grafico N° 05
Evolucion del valor de la UIT
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Fuente: SUNAT y BCRP
Elaboracion: ONP

Sobre el estado actual del Sistema Nacional de Pensiones: Teniendo en cuenta los
indicadores de recaudacion de aportes, gastos de planilla y fuentes de financiamiento
mostrados en los parrafos precedentes, se evidencia un sistema de pensiones
desfinanciado. Esto debido a que los ingresos (obtenidos de la recaudacion de aportes
neta) son insuficientes para cubrir los gastos (pago de la planilla de los pensionistas
del SNP). Por ello, de aprobarse la normativa propuesta, se afectaria de manera
contraproducente la sostenibilidad financiera del SNP, agravando aun mas su
situacion. Sin perjuicio de lo sefalado, en los siguientes numerales del presente
informe, se procedera a estimar el impacto econémico del planteamiento legislativo.

Sobre las implicancias de la posible aprobacion de la propuesta normativa: En el
marco del SNP, que opera bajo un esquema de reparto con beneficio definido, la
propuesta normativa en analisis que busca permitir la devoluciéon de aportes a los
afiliados genera multiples riesgos y tensiones desde una perspectiva financiera,
actuarial e institucional. A continuacion, se menciona los posibles impactos esperados:

a) Erosion de la base contributiva y debilitamiento del principio de solidaridad: El

SNP se sustenta en un principio de solidaridad intergeneracional, mediante el cual
los aportes de los trabajadores activos financian las pensiones de los jubilados
actuales. La devolucion de aportes a los afiliados implica un retiro directo de recursos
del sistema, lo que afecta el flujo de ingresos necesarios para mantener la cadena de

42 El Decreto Supremo N° 301-2025-EF.
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pagos. Dicha medida distorsiona la naturaleza solidaria del sistema, asimilandola
erroneamente a una cuenta individual de capitalizacion inexistente.

Deterioro de la sostenibilidad financiera y actuarial: Actualmente, el SNP ya
enfrenta una situacion de desequilibrio estructural debido a factores como el
envejecimiento poblacional, la alta informalidad laboral y la baja densidad de aportes.
La combinacién de la devolucion de aportes y un aumento de pensiones acentuaria
este desequilibrio, incrementando aun mas el déficit del sistema. Desde el punto de
vista actuarial, tales medidas implican un incremento de los pasivos, sin un
incremento correspondiente en los ingresos, generando un descalce financiero que
pondria en riesgo el pago de los gastos de planilla de los actuales y futuros
pensionistas.

Efectos institucionales y pérdida de legitimidad del sistema: La percepcion de
que los aportes pueden retirarse libremente genera inseguridad juridica vy
desincentivos al cumplimiento de las obligaciones previsionales, especialmente entre
los trabajadores jovenes e independientes. A largo plazo, esto podria traducirse en
una menor cobertura contributiva, debilitando aun mas el sistema y promoviendo la
ya alta informalidad laboral. Ademas, cambios de esta magnitud pueden socavar la
confianza en el sistema previsional publico y en la capacidad del Estado para
garantizar derechos previsionales sostenibles.

2.70 Impacto de la propuesta normativa: El costo de esta medida es de alto impacto, el

2.71

costo por cada afiliado llegaria hasta S/ 16 500. Se proyecta que, de implementarse
esta medida, el costo para el SNP alcanzaria los S/ 26 680 millones. Ademas, se
estima que cerca de 4,49 millones de personas podrian acogerse a este retiro, lo que
subraya la magnitud del efecto financiero que podria generar esta propuesta en la
sostenibilidad del sistema publico de pensiones.

Cuadro N° 01
Estimacion del retiro segun lo establecido en el PL 13508/2025-CR

Impacto econémico Afiliados
(S/ millones) (Millones de personas)
Hombres 15 349 2,59
Mujeres" 11 331 1,90
Total 26 680 4,49

"Incluye datos perdidos en género.
Fuente: ONP - Informacién a septiembre 2025

Viabilidad financiera de la propuesta legislativa: A partir de la evaluacion realizada,
se verifica que el proyecto de ley significaria un impacto econémico adverso para las
finanzas publicas, puesto que para pagar las pensiones de los actuales y futuros
pensionistas se necesitaria de mayores transferencias del Tesoro Publico.
Adicionalmente, se va a requerir recursos del Tesoro para devolver aportes de afiliados
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al SNP que solicitarian el retiro de hasta 3 UIT. Estas medidas ponen en riesgo la
sostenibilidad financiera de todo el SNP.

Sostenibilidad financiera como principio y limite: Corresponde reiterar que la
sostenibilidad debe entenderse en el marco del deber del Estado Social y Democratico
de Derecho de la comunidad de contar con un sistema de seguridad social universal,
solidario, integral y progresivo que, desde luego, requiere un tratamiento distinto a la
concepcion contractualista del seguro privado. Por tal motivo, toda propuesta
normativa dirigida a realizar modificaciones en el sistema previsional debera tener
como limite su sostenibilidad, para la determinacién de su viabilidad.

La propuesta agrava el déficit que actualmente presenta el SNP, actualmente el
SNP enfrenta un déficit estructural significativo, los parametros vigentes del sistema
(tasa de aporte de 13% de la remuneracion, requisito de afos de aportes para el
acceso a pensiéon, monto de las pensiones, etc.), resultan insuficientes para que la
recaudaciéon de aportes cubra adecuadamente el pago de beneficios que otorga el
SNP. Esta insuficiencia ha llevado a la necesidad de subsidiar las pensiones, motivo
por el cual, desde el afio 1995 hasta el afio 2025 se han asignado recursos del Tesoro
Publico a la ONP, por un monto de S/ 40,15 mil millones para el financiamiento de
pensiones.

Los recursos provenientes de las aportaciones al SNP son insuficientes para garantizar
el financiamiento de la planilla de pensiones. De acuerdo con los calculos actuariales
realizados por la ONP, el déficit que presenta este régimen previsional para cubrir la
totalidad de las pensiones futuras se estima en S/ 185 mil millones*. Esta situacion
evidencia que el SNP no se encuentra en condiciones de asumir mayores cargas
economicas.

Si se aprueba el proyecto de ley, se generaran exigencias adicionales de recursos que
el SNP no podra afrontar, lo que agravaria aun mas su situacién financiera,
comprometiendo aun mas su solvencia para afrontar las obligaciones previsionales. Es
esencial, por lo tanto, considerar el impacto que esta medida tendria sobre la
sostenibilidad del sistema y la seguridad econémica de sus pensionistas.

La propuesta carece de un analisis de largo plazo y un estudio actuarial que
demuestre su sostenibilidad: cualquier modificaciéon al SNP necesariamente debe
demostrarse la sostenibilidad financiera de la medida, el cual debe revestir un andlisis
con una vision de largo plazo, y no solo limitarse al requisito de la disponibilidad
presupuestaria (por ser de caracter anual), es decir, la cobertura de los pagos de
pensiones en el corto plazo, no se debe perder el punto de vista que la pensiones del
SNP constituye sobre todo una obligacion de largo plazo (incluso sujeta a los efectos
del ciclo econdémico).

43 Informacion que remitida por ONP mediante Oficio N° 000391-2025-GG-ONP de fecha 11 de junio de 2025
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Por lo tanto, la medida genera un incremento considerable del gasto publico, dado que
el mayor déficit que debe asumir el SNP terminaria siendo financiado con recursos del
Tesoro Publico, ya que los aportes de los trabajadores son insuficientes para cubrir la
planilla de pensiones.

Se deben identificar también los posibles efectos colaterales o costos ocultos
asociados a la regulacion, asi como cuantificar los costos que el cumplimiento implicara
para los afiliados y aquellos que debera asumir el Estado**. En este contexto, la
implementacion del proyecto de ley conllevara necesidades logisticas, recursos
humanos y tecnoldgicos adicionales. Estos requerimientos representaran un costo
significativo, que debera ser asumido por la ONP. Una evaluacion exhaustiva de estos
factores es crucial para entender el verdadero impacto econdmico de la normativa
propuesta.

Como puede verse, la devolucion de aportes implica necesariamente un desembolso
de recursos financieros. Sin embargo, el proyecto de ley no especifica cual seria la
fuente de financiamiento. Esta omisién es preocupante, ya que no se aclara si el
desembolso se realizara con cargo al presupuesto de la entidad, lo que agrava aun
mas la situacion, considerando que la ONP carece de los recursos necesarios para
llevar a cabo la implementacion de la devolucién de aportes. Cabe destacar que los
fondos recaudados por concepto de aportes solo permiten financiar un porcentaje de
las obligaciones previsionales actuales. La falta de una definicion clara sobre la fuente
de financiamiento contraviene la normativa vigente en el pais y plantea serias
interrogantes sobre la viabilidad del proyecto®.

Para financiar las medidas contenidas en la propuesta legislativa a cargo de la ONP se
tendria que dejar de priorizar o reducirse la asignacion presupuestal en sectores que
también son prioritarias como salud, educacion, transporte, gobiernos regionales o
locales, entre otros. Esta situacion no solo compromete la sostenibilidad financiera del
SNP, sino que también podria afectar otras areas prioritarias del presupuesto estatal,
generando un impacto negativo en el déficit fiscal del pais a largo plazo.

INCOMPATIBILIDAD DEL PROYECTO DE LEY CON EL ORDENAMIENTO
JURIDICO Y EL MARCO CONSTITUCIONAL

El proyecto de ley no concuerda con la normativa que regula la produccién y
sistematizacion legislativa: No se evidencia que en la elaboracién del proyecto de
ley se haya considerado lo establecido en la normativa que regula la produccion y

4 DEPARTMENT OF THE TAOISEACH GOVERNMENT BUILDINGS (2009) Revised RIA Guidelines. How to conduct Regulatory Impact
Analysis. Dublin

45 Constitucion Politica del Perd, Decreto de Urgencia N° 015-2019, Decreto de Urgencia para el Equilibrio Financiero del Presupuesto del
Sector Publico para el Afio Fiscal 2020, y Decreto Legislativo N° 1440, Decreto Legislativo del Sistema Nacional de Presupuesto Publico.
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sistematizacion legislativa*®, que dispone entre otros, que todo proyecto de ley debe
contener en el analisis de impacto cuantitativo y/o cualitativo, la cuantificacién de todos
los costos y no se debe limitar Unicamente a la materia presupuestal.

Decreto Supremo N° 007-2022-JUS

Articulo 9.- Analisis de impactos cuantitativos y/o cualitativos de la norma

9.1 El anélisis de impactos cuantitativos y/o cualitativos es empleado para conocer en términos
cuantitativos y/o cualitativos los efectos que tiene una propuesta normativa sobre diversas
variables que afectan a los actores, la sociedad y el bienestar general, de tal forma que permite
cuantificar los costos y beneficios, o en su defecto posibilita apreciar analiticamente beneficios
y costos no cuantificables. No se debe limitar al analisis de materias unicamente patrimoniales
y/o presupuestales.

9.2 La necesidad de la norma debe estar debidamente justificada dada la naturaleza de los
problemas existentes, los costos y beneficios probables de la aprobacion y aplicacion de la
norma y los mecanismos alternativos que existan para solucionar dichos problemas.

9.3 El andlisis de impactos cuantitativos y/o cualitativos de la norma es obligatorio en todos
los proyectos normativos, y en particular en aquellas de desarrollo constitucional, leyes
organicas o de reformas del Estado; asi como leyes que incidan en aspectos econémicos,
financieros, productivos o tributarios; y leyes relacionadas con politica social y ambiental.
(Subrayado agregado)

Necesidad de un correcto analisis costo beneficio: Para la elaboraciéon de un
correcto analisis costo beneficio, se deben dimensionar los impactos y efectos de la
propuesta sobre diversas variables que afectan a distintos actores de la sociedad y al
bienestar general, asi como la cuantificacion de todos los costos derivados de la
iniciativa legislativa, analisis que no se desarrolla en la exposicion de motivos del
proyecto de ley. La modificacion a los regimenes de pensiones demanda una
evaluacion con una perspectiva de largo plazo, que incluye un analisis actuarial, para
verificar la sostenibilidad del régimen de pensiones, la iniciativa legislativa carece de
este andlisis. En la exposicion de motivos se ignora el hecho gque al permitir la
devolucion de aportes al SNP de hasta 3 UIT, genera una demanda de recursos que
ascenderia a S/ 26 680 millones. Dado que el SNP no dispone de recursos para
afrontar este desembolso, sera indispensable recurrir a mayores transferencias del
Tesoro Publico, incrementandose el gasto publico de manera considerable.

El proyecto de ley implica mayor gasto, sin que se sefiale como va a ser sufragado.
Este requisito no podia ser obviado sobre todo porque el proyecto de ley ha sido
presentado por un congresista. Si bien, son poseedores de la representacion nacional
y de la voluntad popular*’, la Constitucion sefiala y ha sido tajante sobre su posibilidad
de generar gasto publico: “Los representantes ante el Congreso no tienen iniciativa
para crear ni aumentar gastos publicos, salvo en lo que se refiere a su presupuesto™®

La propuesta contraviene la norma presupuestal: Se aprecia que la iniciativa
legislativa materia de opinion genera gasto a ser cubierto con recursos del Tesoro

46 Decreto Supremo N° 007-2022-JUS Decreto Supremo que aprueba el Reglamento de la Ley Marco para la Produccion y
Sistematizacion Legislativa.

47 Articulo 93 de la Constitucion Politica del Peru.

48 Articulo 79 de la Constitucion Politica del Perd.
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Publico, sin que se precise como reemplazar estos recursos, que son necesarios para
la provisién de servicios publicos (educacién, salud, entre otros).

2.85 En ese sentido, de implementarse la propuesta legislativa conllevaria a utilizar los
aportes recaudados al pago de la devolucion propuesta, afectando con ello el pago de
las actuales pensiones, lo que podria implicar una demanda de recursos al Tesoro
Publico, que al no estar previstos en la Ley N° 32513, Ley de Presupuesto del Sector
Publico para el Afno Fiscal 2026, se contraviene el Principio de Equilibrio
Presupuestario recogido por el inciso 1 del numeral 2.1 del articulo 2 del Decreto
Legislativo N° 14404y por el articulo 78 de la Constitucién Politica del Pert®®.

2.86 Asimismo, en la Exposicién de Motivos no se observa un Analisis costo — beneficio
debidamente cuantificado que indique los costos de su implementacion y que
demuestre que existen recursos suficientes para su financiamiento en el presente afio
fiscal, asi como para su sostenibilidad en los afios subsiguientes, sin demandar
recursos adicionales al Tesoro Publico; por tanto, el proyecto de ley no cumple con lo
establecido en las reglas para la estabilidad presupuestaria reguladas en los incisos 3
y 4 del numeral 2.2 del articulo 2%' de la Ley N° 32514, Ley de Equilibrio Financiero del
Presupuesto del Sector Publico para el Afo Fiscal 2026, reglas que indican que toda
propuesta normativa que genere gasto debe estar acompanado de dicho analisis que
muestre el impacto de su aplicacion en el Presupuesto del Sector Publico.

2.87 La propuesta infringe la prohibiciéon de iniciativa de gasto del Congreso: Asi, el
Congreso de la Republica no tiene iniciativa para crear ni aumentar gastos publicos,
salvo en lo concerniente a su propio presupuesto. Una iniciativa de tal naturaleza
supondria una intromision en el manejo de la hacienda publica, que comprende lo
relativo al presupuesto publico, tesoreria y endeudamiento, gestidon de riesgos fiscales
del Sector Publico y gestion fiscal de los recursos humanos® . Esta disposicion se
relaciona con el principio de separacion de poderes y con la competencia que el articulo

4% Articulo 2. Principios
2.1 Adicionalmente a los principios de la Administracién Financiera del Sector Publico y los del Derecho Publico en lo que resulte aplicable,
el Sistema Nacional de Presupuesto Publico se rige por los siguientes principios:
1. Equilibrio presupuestario: Consiste en que el Presupuesto del Sector Publico esta constituido por los créditos presupuestarios que
representan el equilibrio entre la previsible evolucién de los ingresos y los recursos a asignar de conformidad con las politicas publicas de
gasto, estando prohibido incluir autorizaciones de gasto sin el financiamiento correspondiente. (...)"

S0 “Articulo 78.- (...) El proyecto presupuestal debe estar efectivamente equilibrado.”

51 “Articulo 2.- Estabilidad presupuestaria

2.2 Durante el afio fiscal 2025, las entidades sefialadas en el articulo 3 del Decreto Legislativo 1440, Decreto Legislativo del Sistema Nacional
de Presupuesto Publico, deben cumplir con las siguientes reglas:

3. En todo dispositivo legal que autorice gastos no previstos en la Ley de Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal 2025, se debe
especificar el financiamiento, bajo sancion de ineficacia de los actos que se deriven de la aplicacién de los dispositivos legales.

4. Los proyectos de normas legales que generen gasto publico deben contar, como requisito para el inicio de su tramite, con una evaluacion
presupuestal que demuestre la disponibilidad de los créditos presupuestarios que pueden ser destinados a su aplicacién, asi como el impacto
de dicha aplicacién en el Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal 2025, y un anélisis de costo-beneficio en términos cuantitativos y
cualitativos. La evaluacion presupuestaria y el analisis costo-beneficio del proyecto de norma deben ser elaborados por el pliego presupuestario
respectivo.”

%2 Sentencia emitida por el Tribunal Constitucional en el Expediente N° 00016-2020-Al/TC, fundamento 20.
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118, inciso 17 de la Constitucién Politica Del Peru, asigna al Poder Ejecutivo para dirigir
la hacienda publica, pero también con los principios de equilibrio y unidad presupuestal.

2.88 Las limitaciones al Congreso para crear gasto publico fueron explicitadas por el
Tribunal Constitucional en los fundamentos 30 y 32 de la Sentencia 0007-2012-PI/TC:

(...) no puede desatenderse que el articulo 79° de la Constitucion, establece que "[e]l
Congreso no tiene [] iniciativa para crear ni aumentar gastos publicos, salvo en lo
que se refiere a su presupuesto”. Ello significa que el Parlamento, motu propio, salvo
en lo atinente a su propio presupuesto, no tiene competencia para, ex novo, crear
fuentes que originen gasto para la hacienda publica. Ello es sistematicamente
coherente con el articulo 118°, inciso 17, de la Constitucion que dispone que es
competencia del Poder Ejecutivo, "[a]dministrar la hacienda publica”,

Contrario sensu, el Congreso goza de dicha competencia si la iniciativa para su
expedicion no proviene de si mismo, sino del Ejecutivo, esto es, si se acredita que
en el procedimiento legislativo del que emand la ley de la que nace la obligacion
pecuniaria, el Gobierno autorizé o consintié su dacion.

En tal sentido, la funcion del Parlamento es controlar y fiscalizar la accion del
Ejecutivo en la administracion del tesoro publico, pero en ningin caso puede
sustituirlo en la direccion de la politica econémica, menos aun creando gastos que
escapan a la proyeccion técnica disefiada por el Gobierno. {...).

32. Por otra parte, incluso si una ley generadora de gasto publico es avalada
previamente por el Poder Ejecutivo, también resulta inconstitucional si, por via de tal
ley, la habilitacion de dicho gasto pretende ser imputada a la ya vigente Ley de
Presupuesto, escapando de su balance general de cifras de ingresos y egresos

2.89 Necesidad de contar con estudio favorable del Poder Ejecutivo: Segun el TC, el
Congreso de la Republica necesita de la participaciéon y aprobacion previa del Poder
Ejecutivo para que se encuentre constitucionalmente justificada la creacién de gasto
publico en general, que no podra ser imputado a una Ley de Presupuesto ya vigente.
De lo contrario, las leyes que emita creando gasto publico seran inconstitucionales
(Expediente N° 00008-2015-Al/TC, caso Universidad Nacional Intercultural de
Quillabamba, fundamento 42).

“42. Dicho de otra manera, el Congreso de la Republica necesita de la participacion
y aprobacion previa del Poder Ejecutivo para que se encuentre constitucionalmente
Justificada la creacion de gasto publico en general, que no podra ser imputado a una
Ley de Presupuesto ya vigente. De lo contrario, las leyes que emita creando gasto
publico seran inconstitucionales”.

2.90 Ademas, en la sentencia recaida en el Expediente N° 016-2020-PI/TC, el TC sostuvo
- sobre la Ley N° 31083°%- que respecto a los recursos que se necesitarian para su

%3 Ley que establece un régimen especial facultativo de devolucion de los aportes para los aportantes activos e inactivos bajo
el Decreto Ley 19990 administrados por la oficina de normalizacién previsional (ONP).
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implementacion, ésta no contenia un andlisis que sustentase de forma técnica una
fuente de financiamiento sin afectar el equilibrio fiscal, como lo exige el articulo 78 de
la Constitucion en materia presupuestaria; es decir, no habia realizado la evaluacion
presupuestal que demuestre la disponibilidad de los créditos presupuestarios que
podrian ser destinados para su aplicacion. Por tal motivo, dicho Colegiado precisé que
la_aprobacién de medidas que demanden gasto publico requiere la participacion del
organo administrador de la hacienda publica, esto es, del Poder Ejecutivo®. Ademas,
el ejercicio de dicha competencia debe contrastarse con los principios que orientan las
disposiciones de la Constitucion presupuestaria: el equilibrio y estabilidad
presupuestaria, que operan como freno al endeudamiento publico®.

Las medidas que crean o aumentan el gasto publico tiene impacto en las finanzas
publicas y una afectacion al equilibrio presupuestal, es por ello, que se requiere contar
con opinion técnica favorable del MEF, este argumento también ha sido desarrollado
por el TC en los fundamentos 31, 33, 34 y 35 de la sentencia recaida en el Expediente
00016-2021-PI/TC (demanda de inconstitucionalidad interpuesta contra la ley de
devolucion del dinero del Fonavi).

31 (...) Al respecto, el articulo 79 de la Constitucion dispone la prohibicion de los
representantes ante el Congreso para crear o aumentar gasto publico, salvo en lo
que refiere a su presupuesto. Sin embargo, también existen casos en los que, por el
especial impacto que puede producirse en el equilibrio presupuestal, se requiere la
elaboracion de un informe aprobatorio previo por parte del Ministerio de
Economia y Finanzas. Esto ocurre, por ejemplo, con el hecho que las leyes de
indole tributaria referidas a beneficios o exoneraciones requieren de esta clase de
informes favorables.

(...)

33. De esta manera, la introduccion del requisito de la participacion del MEF obedece a
la circunstancia, bien conocida, de que las normas que ocasionan gastos también
genera graves consecuencias en otros sectores. Es por ello que la concurrencia del
Poder Ejecutivo en la adopcion de medidas que generan gasto publico se relaciona
con la necesidad de evitar un desbalance en el equilibrio presupuestal. La
Constitucién peruana, por esta misma razén, no permite que los congresistas tengan
de forma directa e incondicional iniciativa de gasto publico.

34. Queda claro, entonces, que el Poder Legislativo necesita de la participacion previa
del Poder Ejecutivo para que resulte constitucionalmente viable la iniciativa
legislativa que promueva, si es que esta implica creacion o aumento del gasto
publico.

35. En consecuencia, el Congreso de la Republica no puede utilizar su facultad de
iniciativa legislativa para crear o incrementar el gasto de recursos, toda vez
que dicha facultad constitucionalmente le corresponde en exclusiva al Poder
Ejecutivo. Esta competencia se establece, ademas, en los incisos 3, 4 y 5 del articulo
46 de la Ley Organica del Poder Ejecutivo (LOPE) (...). (énfasis agregado)

% Fuente: Direccion de prestaciones de la ONP, derivado mediante correo electrénico de fecha 06 de julio de 2023.
% Fundamentos 35, 36 y 37 del Pleno Sentencia 151/2021 recaida en el Expediente N° 00016-2020-PI/TC.
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El TC ha sefialado que las normas que generan gastos traen graves consecuencias
que podrian afectar a otros sectores, pues se alteraria la cadena de pagos del sistema
financiero, ya que al exigirse el desembolso de una determinada cantidad de dinero
para favorecer a unos, podria dejarse de cubrir necesidades de otros, con el resultado
de incumplimiento de determinados objetivos trazados, lo que produciria un
desbalance financiero, pues cada organismo del Estado programa sus gastos y en
base a su presupuesto planifica los objetivos a realizar (Sentencia 0032- 2008-PI/TC,
fundamento 16).

El retiro o devolucion de aportes del SNP se encuentra proscrito a nivel
Constitucional: Las medidas de devolucién de aportes del SNP ya fueron aprobadas
previamente por el Congreso de la Republica mediante la Ley N° 31083, a pesar de
las observaciones planteadas por el Poder Ejecutivo. En este contexto, el Tribunal
Constitucional se pronuncié declarando la inconstitucionalidad de dicha ley (expediente
00016-2020-PI/TC).

38. La Ley 31083 desconoce los principios presupuestales de la Constitucion, en tanto
que exige un incremento de recursos del tesoro publico, que afecta el principio de
equilibrio presupuestal. El régimen de devolucion de aportes a la ONP implica un
gasto publico no previsto en el pliego presupuestal de los o6rganos de la
administracion publica; por tanto, transgrede el principio de equilibrio y estabilidad
presupuestaria consagrado en el articulo 78 de la Constituciéon. Entonces,
corresponde declarar fundado también este extremo de la demanda.

Es incoherente y juridicamente improcedente insistir en la presentacion de propuestas
legislativas que ya han sido catalogadas como inconstitucionales por el propio TC. Esta
insistencia no solo desconoce y desacata el marco constitucional vigente, sino que
también socava la credibilidad del sistema de pensiones y de las instituciones
encargadas de su regulacion y administracion.

El articulo 12 de la Constitucién Politica del Peru establece de manera expresa que
‘los fondos y reservas de la seguridad social son intangibles”. En consecuencia, toda
iniciativa que pretenda disponer o permitir el retiro de aportes previsionales
contraviene directamente dicho mandato, pues los recursos del sistema no pueden
destinarse a fines distintos a los previstos constitucionalmente. Cualquier medida que
autorice su utilizacién para otros propodsitos, implica la erosién de recursos de la
seguridad social, afectando su caracter intangible y comprometiendo la sostenibilidad
del SNP, que constituye un pilar fundamental de la seguridad social, y por tanto, debe
preservarse en su integridad para garantizar el ejercicio efectivo del derecho
constitucional a la pensién.

Vulneracion de preceptos constitucionales: El proyecto de ley vulnera el articulo 77
de la Constitucién, que establece que la administracion econémica y financiera del
Estado se rige por el presupuesto que anualmente aprueba el Congreso; siendo que,
la Ley de Equilibrio Financiero del Presupuesto del Sector Publico aprueba los recursos
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estimados que financian los créditos presupuestarios aprobados en la Ley de
Presupuesto del Sector Publico de cada afio fiscal, para pliegos presupuestarios del
Gobierno Nacional, los Gobiernos Regionales y los Gobiernos Locales.

Segun el articulo 78 de la Constitucion Politica, las propuestas relacionadas con
materia presupuestal deben estar debidamente equilibradas. En concordancia con ello,
el numeral 1 del inciso 2.1 del articulo 2 del Decreto Legislativo N° 1440, establece lo
siguiente respecto al Principio de Equilibrio Presupuestario:

“1. Equilibrio presupuestario: Consiste en que el Presupuesto del Sector Publico
esta constituido por los créditos presupuestarios que representan el equilibrio entre
la previsible evolucién de los ingresos y los recursos a asignar de conformidad con
las politicas publicas de gasto, estando prohibido incluir autorizaciones de gasto sin
el financiamiento correspondiente”. (El subrayado es nuestro).

Conforme a este principio, no se pueden disponer o autorizar gastos sin el
correspondiente financiamiento, es decir, respecto a todo gasto debe quedar
establecido el origen de los recursos para el mismo.

En atencion a lo expuesto, las aportaciones efectuadas por los afiliados al SNP, al no
poder ser devueltas a los aportantes porque fueron destinadas para el pago de las
pensiones de los actuales pensionistas, tendrian que realizarse necesariamente con
transferencias del Tesoro Publico, gastos que no cuentan con el respectivo
financiamiento y se carece de informacion sobre la magnitud de los recursos
necesarios para respaldar la obligacion del pago e identificar la fuente de
financiamiento.

En ese sentido las propuestas contenidas en el proyecto de Ley, no cuenta con un
analisis que sustente de forma técnica una fuente de financiamiento de recursos, sin
afectar el equilibrio fiscal, como lo exige el articulo 78 de la Constitucion Politica en
materia presupuestaria. Es decir, no se ha realizado una evaluacion presupuestal que
demuestre la disponibilidad de los créditos presupuestarios que podrian ser destinados
para la aplicacion de la norma propuesta.

Asimismo, se vulneraria la Primera Disposicion Final y Transitoria de la Constitucion
que ordena que las modificaciones que se introduzcan en los regimenes pensionarios
actuales, asi como los nuevos regimenes pensionarios que se establezcan en el futuro
deberan reqirse por los criterios de sostenibilidad financiera.

De aprobarse una medida como la propuesta, se estaria atentando contra el articulo
79 de la Constitucion que dispone que los miembros del Congreso no tienen iniciativa
para crear o aumentar gasto publico.
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2.100Al amparo de estas facultades, corresponde al Poder Ejecutivo dirigir la politica

economica del Gobierno y administrar la Hacienda Publica, lo cual implica el analisis
de los ingresos y gastos consignados en el presupuesto, que se viabiliza
necesariamente a través de la politicas nacionales y sectoriales, cuyo disefio y
supervision constituye funcién exclusiva del Poder Ejecutivo, encabezado por el
Presidente de la Republica, de acuerdo con el articulo 4 de la Ley N° 29158, Ley
Organica del Poder Ejecutivo. Asimismo, estas politicas son de obligatorio
cumplimiento por todas las entidades del Estado en todos los niveles de gobierno.

2.101 Finalmente, cualquier propuesta de reforma paramétrica y estructural a los sistemas

de pensiones, debe ser producto del didlogo y coordinacién previa entre los poderes
Legislativo y del Ejecutivo, tal como sucede con toda norma de caracter presupuestal,
y ésta no puede ser la excepcion. Por competencia, es el Ejecutivo el responsable de
la hacienda publica®®, por lo que debe actuar en virtud de las reglas de la administracién
financiera del sector publico: “Responsabilidad Fiscal: consiste en que las politicas
publicas se establecen con el compromiso de seguir un manejo fiscal prudente y
disciplinado que incluya el estricto cumplimiento del marco macrofiscal, con el objetivo
de preservar la estabilidad macroeconémica. Sostenibilidad Fiscal: consiste en
preservar la solvencia financiera del Sector Publico en el mediano plazo, considerando
de forma estricta su capacidad financiera en forma previa a la asuncion de obligaciones
de cualquier naturaleza que tengan impacto fiscal™’.

CONCLUSIONES

Por las consideraciones expuestas, esta Direccion formula observacién al Proyecto de Ley
N° 13508/2025-CR por las siguientes razones:

3.1

3.2

3.3

En un régimen de reparto como el del SNP, los aportes no se acumulan en un fondo,
sino que se utilizan para pagar las pensiones de las generaciones que ya se han
jubilado. Esto impide la devolucion de los aportes, ya que sirven para financiar a los
pensionistas actuales y aun asi son insuficientes para cubrir la totalidad de la planilla
de pensiones.

La propuesta legislativa debilita gravemente la funcién de aseguramiento del SNP, al
permitir la devolucion de aportes que son la base para acceder a prestaciones de
jubilacién, invalidez, sobrevivencia, exponiendo asi a los afiliados y sus familias a un
alto riesgo de desproteccion social.

Implica un costo de S/ 26 680 millones. Dado que el SNP se encuentra en una situacion
de déficit, no dispone de los recursos necesarios para cubrir esta carga econémica.

% Inciso 17 del articulo 118 de la Constitucién Politica del Peru
5" Incisos 6 y 7 del articulo 2 del Decreto Legislativo 1436, Decreto Legislativo Marco de la Administracion Financiera del
Sector Publico.
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3.4

3.5

3.6

3.7

3.8

3.9

3.10

3.11
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Por lo tanto, sera imprescindible recurrir a transferencias del Tesoro Publico, lo que
incrementara considerablemente el gasto publico.

La propuesta normativa contraviene las reglas para la estabilidad presupuestaria, de
los incisos 3 y 4 del numeral 2.2 del articulo 2 de la Ley N° 32514, Ley de Equilibrio
Financiero del Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal 2026, que establecen
que todo proyecto de norma debe contar con una evaluacion presupuestal que
demuestre la disponibilidad de los créditos presupuestarios que puedan ser destinados
a su aplicacion, asi como el impacto de dicha aplicacion en el Presupuesto del Sector
Publico y un analisis de costo beneficio en términos cuantitativos y cualitativos.

No se toma en cuenta el costo de oportunidad que involucraria el uso recursos publicos
y su reasignacion, dado que podria afectar otros servicios provistos por el Estado,
como son los de salud, educacién y otros.

La aplicacion del proyecto de ley generaria una demanda de recursos adicionales al
Tesoro Publico, contraviniéndose el Principio de Equilibrio Presupuestario recogido por
el articulo 78 de la Constitucion Politica del Peru y por el inciso 1 del numeral 2.1 del
articulo 2 del Decreto Legislativo N° 1440.

Contraviene el mandato establecido en la Primera Disposicion Final y Transitoria de la
Constitucion que dispone que las modificaciones que se introduzcan en los regimenes
pensionarios deberan regirse por criterios de sostenibilidad financiera.

Se opone a lo establecido en el articulo 77 de la Constitucion Politica, pues dicho
articulo establece la forma en que se rige la administracién econdmica y financiera del
Estado y como se asignan los recursos.

Igualmente, contraviene la competencia exclusiva que tiene el Poder Ejecutivo para
dirigir la politica econdmica y administrar la hacienda publica, que comprende la
iniciativa de gasto, establecidos en los numerales 3° y 17° del articulo 118° de la
Constitucion Politica del Peru; en ese sentido también se vulnera el articulo 79 de la
Constitucion que establece que los representantes ante el Congreso no tienen iniciativa
para crear ni aumentar gastos publicos, con excepcion de su presupuesto.

La propuesta legislativa vulnera el articulo 12 de la Constitucion Politica, que establece
el caracter intangible de los fondos de la seguridad social. Permitir la devoluciéon de
aportes implica dar un uso distinto a recursos destinados exclusivamente al
financiamiento de pensiones, desnaturalizando su finalidad constitucional

Infringe el Cddigo Tributario, que establece la intangibilidad de este ahorro previsional
y su naturaleza de tributo destinado a fines previsionales. Ademas, el TC ha emitido
pronunciamientos que declaran este tipo de medidas como inconstitucionales,
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reafirmando la proteccién de los derechos de los afiliados y la integridad del sistema
previsional.

3.12 La propuesta distorsiona el objetivo de este régimen previsional. Al redirigir recursos
destinados a la jubilacion para satisfacer necesidades de corto plazo, se prioriza el
consumo durante la etapa activa del trabajador, lo que pone en riesgo su seguridad
economica en la vejez. Esta distorsion no solo amenaza la estabilidad del SNP, sino
también el bienestar futuro de los afiliados.

Es todo cuanto tengo que informar.

Atentamente,
Firmado digitalmente
YRENE DEL ROSARIO PANTOJA OCAMPO
Directora
Direccion de Gestion de Pensiones
Pagina 31 de 31

Sede Central Esta es una copia auténtica imprimible de un documento electrénico archivado por el Ministerio
Ir. Junin N° 319, Lima 1 de Economia y Finanzas, aplicando lo dispuesto por el Art. 25 del D.S. 070-2013-PCM

’ ! y la Tercera Disposicion Complementaria Final del D.S. 026-2016-PCM. Su autenticidad
Tel. (511) 311-5930 e integridad pueden ser contrastadas a través de la siguiente direccion web

www.mef.gob.pe https://apps4.mineco.gob.pe/st/v ingresando el siguiente cddigo de verificacion CCHCFJJH

Jwiyx-lopepifen/gamy/ad-qob niadewuyy sddey/:sdny :ua sepeayian 1as uapand (s)ewuy (s)e| ap eloine e| A ojuswnaop [ap peplbaiul e

‘seloreoyipow A ojuawe|fay ns ‘safenbia sopeanal A sewlid ap A8 ‘692/Z.N A8 €] ap 0oJew |8 ua sjuswleNBip opewl 001UYLIO8[8 0JUBWNJ0Q



A D - |
WA DL, [N
& e,
o a3

NOdg 1o
Neg Lfic
CONGRESO

REPUBLICA

COMISION DE ECONOMIA, BANCA, FINANZAS E

INTELIGENCIA FINANCIERA

“Afo de la Recuperacién y Consolidacién de la Economia Peruana”

OFICIO N° 833-2025-2026-VSFR-CEBFIF-CR

Seiora

DENISSE AZUCENA MIRALLES MIRALLES
Ministra de Economia y Finanzas — MEF

Presente. -

De mi mayor consideracién:

Lima, 12 de diciembre de 2025

Asunto: Pedido de Opinién PL 13508/2025-CR

Es grato dirigirme a usted para saludarla cordialmente y a la vez, solicitarle se sirva remitir a esta
Comision, con caracter de urgencia, la opinidon de su Despacho sobre el Proyecto de Ley N° 13508-
2025-CR, que propone autorizar de manera excepcional y temporal a los afiliados al sistema nacional
de pensiones (SNP) administrado por la oficina de normalizacién previsional (ONP), a disponer hasta

3 U.LT.

El contenido de la referida iniciativa legislativa se encuentra a su disposicién en el siguiente enlace:
https://api.congreso.gob.pe/spley-portal-service/archivo/MzU2MTg5/pdf

Hago propicia la ocasidn para expresarle las muestras de mi especial consideracidon y estima

personal.

Atentamente,

o
#
=

FIRME
DIGITAL

Fimnade digitalmente por:
FLORES RUIZ \dctor

Sefering FAL 20181749126 soft
Miativa: Soy el autar del
docurnento

Fecha: 15/12/2025 11:41:28-0500

VICTOR SEFERINO FLORES RUIizZ
Presidente

Comision de Economia, Banca,
Finanzas e Inteligencia Financiera.

VSFR/MAG

www.congreso.gob.pe

Plaza Bolivar, Av. Abancay s/n - Lima, Perd
Central Telefonica: 311-7777
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Sefior
ERNESTO JULIO ALVAREZ MIRANDA

Presidente del Consejo de Ministros — PCM

Presente. -

De mi mayor consideracién:

Lima, 12 de diciembre de 2025

Asunto: Pedido de Opinién PL 13508/2025-CR

Es grato dirigirme a usted para saludarlo cordialmente y a la vez, solicitarle se sirva remitir a esta
Comision, con caracter de urgencia, la opinidon de su Despacho sobre el Proyecto de Ley N° 13508-
2025-CR, que propone autorizar de manera excepcional y temporal a los afiliados al sistema nacional
de pensiones (SNP) administrado por la oficina de normalizacién previsional (ONP), a disponer hasta

3 U.LT.

El contenido de la referida iniciativa legislativa se encuentra a su disposicién en el siguiente enlace:
https://api.congreso.gob.pe/spley-portal-service/archivo/MzU2MTg5/pdf

Hago propicia la ocasidn para expresarle las muestras de mi especial consideracion y estima

personal.

Atentamente,
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"Decenio de la Igualdad de Oportunidades para Mujeres y Hombres"
Aio de la recuperacion y consolidacion de la economia peruana

Miraflores, 19 de Diciembre del 2025
OFICIO N° D002549-2025-PCM-SC

Sefiora:

ROSARIO RIOFRIO ESPINOZA
Secretaria General

MINISTERIO DE ECONOMIA Y FINANZAS

Presente.-
Asunto : Solicita opinién sobre el Proyecto de Ley N° 13508/2025-CR.
Referencia : a) Oficio N° 832-2025-2026-VSFR-CEBFIF-CR

b) Memorando N° D002740-2025-PCM-OGAJ

Expediente 2025-0100566

De mi mayor consideracion:

Tengo el agrado de dirigirme a usted con relacion al documento de la referencia a), a través del cual la
Presidencia de la Comision de Economia, Banca, Finanzas e Inteligencia Financiera del Congreso de la
Republica, solicita opinidn técnico legal del Proyecto de Ley N° 13508/2025-CR, “Ley que autoriza el retiro
extraordinario de hasta 3 UIT de los aportes a la ONP”.

Al respecto, de acuerdo al documento de la referencia b), debido a la materia regulada por el Proyecto de
Ley N° 13508/2025-CR, corresponde a su representada emitir opinién en el marco de sus competencias.

En relacion al parrafo anterior, se solicita que, emitida la opinidn sectorial, ésta sea remitida directamente
a la Presidencia de Comision de Economia, Banca, Finanzas e Inteligencia Financiera del Congreso de la
Republica, con copia a la Presidencia del Consejo de Ministros.

Atentamente,
Documento firmado digitalmente
MILAGRITOS PILAR PASTOR PAREDES
SECRETARIA DE LA SECRETARIA DE COORDINACION
PRESIDENCIA DEL CONSEJO DE MINISTROS
MPPP/pvdc
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