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Este documento se inscribe
en el proyecto “;Cobertura,
adecuacion o sustentabilidad?
En busqueda de equilibrios
estables en el sistema
previsional  argentino”  del
Programa de Proteccién Social
de CIPPEC y es el séptimo
de una serie que buscara
contribuir a una discusion
informada sobre el disefio y
funcionamiento del sistema

previsional argentino.

Las pensiones por fallecimiento son parte del esquema de beneficios que los sistemas
previsionales ofrecen para proteger a trabajadores, trabajadoras y sus familias de algunos
riesgos que implican pérdidas econémicas. Estas pensiones se originaron considerando
un modelo familiar tradicional, con un tnico generador de ingresos (habitualmente el
var6n) y una familia econdmicamente dependiente, lo que implicaba que, ante el eventual
fallecimiento del miembro proveedor, la viuda e hijos/as quedarian sin ingresos para
financiar sus consumos.

Desde la creacion de los primeros sistemas previsionales modernos, a fines del siglo
XIX y principios del siglo XX, la sociedad transit6 cambios profundos que no siempre
fueron acompafiados por el disefo institucional de estas politicas. Un retrato fiel de este
desfasaje se dio en torno a la participaciéon de las mujeres en el mercado laboral, que ya
era importante a principios del siglo pasado y se increment6 significativamente entre la
década del 70 e inicios del siglo XXI. A su vez, los sistemas previsionales experimentaron
miltiples reformas que incluyeron una fuerte expansiéon de la cobertura de la poblacion
mayor a través de la combinacion de esquemas contributivos y no contributivos. A esto se
agrega que muchos paises han implementado programas de proteccion contra la pobreza,
con esquemas de transferencias monetarias para hogares de bajos ingresos.

El efecto combinado de estas tendencias a lo largo de afios llevo a que el riesgo de pérdida
de ingresos disminuya su relevancia, por lo que muchos paises desarrollados avanzaron en
la reduccion o incluso eliminacién de los beneficios por fallecimiento. En América Latina
esta tendencia resulta menos clara, por lo que los esquemas ain son significativamente
mas generosos que en paises de Europa o Norteamérica.

En la actualidad, Argentina mantiene un esquema que ofrece pensiones vitalicias a viudas
y viudos de cualquier edad, ademas de los beneficios para hijos e hijas menores, lo que
resulta en un ntimero de pensiones alto. En el sistema contributivo administrado por
ANSES, se pagan en forma mensual casi ocho pensiones por fallecimiento por cada diez
jubilaciones: casi cuatro veces mas que el promedio de los paises mas ricos reunidos en
la OCDE (Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos). Sumado a esto,
como resultado de la politica de ampliacién de cobertura jubilatoria de las tGltimas dos
décadas, cerca de un 90% de quienes reciben una pension en edad jubilatoria percibe,
ademaés, un beneficio de jubilacion.

Una propuesta de reforma para actualizar las normas y adaptarlas a la realidad del mercado
laboral y cobertura previsional deberia enfocarse en tres aspectos: ampliar la cobertura
horizontal (incluir a mas beneficiarios y beneficiarias), de modo de brindar una proteccion
que, ante el fallecimiento de un integrante de la familia que era sostén econémico, prevenga
la expansién de un perjuicio al resto del ntcleo familiar, mas all4 de la situacién laboral
de las personas; establecer un limite temporal al cobro de pensiones por fallecimiento por
parte de viudas o viudos en edad de participar en el mercado de trabajo a fin de que funcione
como mecanismo de protecciéon ante el shock econémico de la viudez y no como ingreso



vitalicio garantizado y, por tltimo, reformular las reglas de calculo de haberes de pensién
para los casos de personas que cobran jubilacién, de forma de reconocer la existencia de
economias de escala en el hogar sin que ello implique la duplicacién de beneficios.

Avanzar en este sentido haria al sistema previsional més inclusivo y sostenible, al ofrecer
proteccién adecuada a aquellas personas que la necesitan y limitando la duplicacién de
beneficios de largo plazo.

()

El uso de un lenguaje que no discrimine, que no reproduzca estereotipos sexistas y que permita
visibilizar todos los géneros es una preocupacion de quienes trabajaron en esta publicacion. Dado
que no hay acuerdo sobre la manera de haacerlo en castellano, se consideraron tres criterios a fines
de hacer un uso mas justo y preciso del lenguaje: 1) evitar expresiones discriminatorias, 2) visibilizar
el género cuando la situacion comunicativa y el mensaje lo requieren para una comprension correcta
y, 3) no visibilizarlo cuando no resulta necesario.



PROGRAMA DE PROTECCION SOCIAL DPP#237

Introduccion

Los sistemas de seguridad social estdn disenados para ofrecer proteccién econémica a
la poblacion ante determinados eventos vitales o del mundo laboral. Estos programas se
organizan en relacion al tipo de evento que se busca cubrir. Entre los més habituales estan
los que protegen de la pérdida de capacidad laboral por envejecimiento (habitualmente
llamados jubilaciones), la pérdida de capacidad laboral por afecciones de salud
(habitualmente llamados jubilaciones o pensiones por invalidez), la pérdida de empleo
(seguros de desempleo), la pérdida de ingresos por problemas de salud (seguros de
enfermedad) o accidentes laborales (riesgos de trabajo).

Un programa tradicionalmente asociado al de las jubilaciones por vejez es el de las
pensiones por sobrevivencia, que protegen a quienes dependen econémicamente de una
persona en la eventualidad de su fallecimiento, sea durante su vida laboral activa o una vez
cobrando su beneficio jubilatorio. La 16gica de estos programas es sencilla: si una persona
depende de los ingresos de otra para financiar sus consumos de bienes y servicios, ante la
pérdida de esa fuente es necesario implementar algin tipo de esquema de proteccion.

La poblaciéon cubierta en este tipo de esquema varia, segin el pais y tiempo histérico que
estemos observando. Por lo general, incluye a conyuges e hijos/as menores, pero en otros
casos también a otros familiares, como padres, hijos/as adultos/as con algin nivel de
dependencia econémica (que puede ser verificada o no) y similares. Las caracteristicas de
estos beneficios —la forma de determinar el monto, su duracién, ademaés de las condiciones
para percibirlos— ha variado a lo largo del tiempo y entre paises, con impactos en el nivel
de proteccion y fiscales muy diversos.

Este documento propone reconsiderar la motivacion de este beneficio y su rol en el
sistema previsional argentino, considerando los cambios ocurridos en el contexto social
y econémico. La primera seccion del documento presenta una discusion mas conceptual
sobre la motivacion de este tipo de beneficio, segiin las caracteristicas de las personas
fallecidas, sus sobrevivientes, el mercado laboral y las reglas del sistema previsional. La
segunda seccidn presenta una revisiéon de la normativa y la practica en distintos paises,
que puede servir como referencia para el caso argentino, mientras que la tercera resefia la
evolucién de este beneficio en el sistema previsional argentino y la situacion actual, tanto
en cuanto a las normas como la cobertura, adecuacion y sostenibilidad. La cuarta seccion
del documento discute posibles reformas al sistema, partiendo de sus motivaciones e
impactos y, finalmente, la quinta seccién presenta las conclusiones principales.

Las pensiones por fallecimiento:
origen, motivacion e impactos

¢ Por qué proteger a los y las sobrevivientes?

Los esquemas tradicionales de pensiones por fallecimiento se basan en dos argumentos
que, aunque pueden converger en un mismo resultado, tienen motivaciones claramente
diferentes. Por un lado, si las politicas previsionales se consideran parte de las acciones
de gobierno destinadas a proveer proteccion social a la poblacion, entonces las pensiones
por sobrevivencia se justifican en la idea de que quienes trabajan en empleos formales y
perciben salarios, o se retiraron del mercado y perciben un haber jubilatorio, pueden tener
familiares que dependen de esos ingresos para financiar sus consumos basicos de bienes y
servicios, como parte de un acuerdo implicito entre quienes integran la familia. Por ello, en
el caso que el miembro proveedor de ingresos fallezca, es necesario generar un mecanismo
que asegure la continuidad del flujo de recursos.

Por otra parte, si se considera a los sistemas previsionales como esquemas de diferimiento
de ingresos —y, por consiguiente, los recursos pertenecen explicita o implicitamente a
aportantes y personas jubiladas—, en el caso de fallecimiento, el derecho acumulado a
percibir una jubilacién debe ser tratado en forma similar a otros bienes de propiedad de
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la persona fallecida. De esta manera, el derecho a percibir un beneficio debe pasar a sus
herederos o herederas y, en ese contexto, es razonable que se pague en forma de pension.
Esta logica es més clara en los casos en que los sistemas previsionales estan organizados
como esquemas de capitalizacion individual, ya que quien hace los aportes tiene la
propiedad de los fondos, aunque también puede formularse un argumento similar en el
contexto de un esquema de reparto.

En cualquiera de los dos casos, la existencia de un esquema que financie pensiones por
fallecimiento parte de la idea de que las unidades familiares se componen de miembros
que obtienen un salario en el mercado de trabajo y otras personas dependientes de
ellos. En la vision tradicional del modelo familiar, se asumia que el varén adulto era
responsable de obtener los recursos para financiar el consumo del hogar (a través de un
salario o, eventualmente, una jubilacién), mientras que el resto de la familia dependia
de él. Sobre esta base, el rol de la pension por fallecimiento es fundamental, ya que no
se concibe que, en el caso de fallecimiento del varén proveedor, existan otras fuentes
alternativas de ingresos laborales. Esta logica justifico que, incluso en los primeros
esquemas previsionales modernos, se incorporen beneficios para sobrevivientes, con
particular foco en las viudas e hijos/as menores.

Enla Alemania del canciller Bismarck los beneficios por fallecimiento fueron introducidos
antes que los de vejez, en 1883 (Scheubel, 2013). Esto revela que, para quienes disefiaron
esas politicas, el problema en torno a quienes dependen del recurso econémico que
brinda otra persona de la familia debia ser abordado desde una 6ptica de proteccion
social, ya que era aiin mas serio y urgente que el vinculado a adultos mayores. En cambio,
al introducirse el sistema en los Estados Unidos (en 1935) se adopt6 una logica cercana
ala de diferimiento de ingresos ya mencionada: en caso de fallecimiento de una persona
trabajadora activa se generaba un beneficio por muerte con pago tinico, que se integraba
a la herencia de la persona fallecida.

Sin embargo, tan sélo cuatro afios después, en 1939, estos beneficios se convirtieron en
pensiones periddicas para sobrevivientes, aunque exclusivamente para viudas mayores
de 65 ahos o0 que estuviesen a cargo de hijos/as menores (DeWitt, 2021). A medida
que los programas de seguridad social se expandieron en el mundo, los beneficios por
sobrevivencia alcanzaron a mas personas. De hecho, se convirtieron en el tercer esquema
mas relevante en términos de recursos financieros dentro de los programas de seguridad
social, luego de las jubilaciones y los seguros de salud.

¢ A quiénes proteger?

Los primeros esquemas de pensiones por fallecimiento se enfocaron en viudas y huérfanos/
as, en linea con la 16gica del modelo familiar tradicional. El Convenio 39 de la Organizacion
Internacional del Trabajo fue uno de los primeros instrumentos que, a nivel global, plante6
en 1933 la necesidad de ofrecer este tipo de beneficios a la poblacion, al establecer el
compromiso de ofrecer un seguro de muerte para trabajadores. El pago de este seguro se
realizaba mediante una “pension, por lo menos, a la viuda que no haya contraido nuevas
nupcias y a los huérfanos del asegurado o pensionado fallecido” (OIT, 1933). Varias
décadas después, en 1967, un nuevo Convenio (el 128) actualiz6 la vision de los paises
miembros de la OIT sobre el tema, sin modificar en lo sustantivo la caracterizaciéon de
posibles beneficiarios y beneficiarias: “...]1a contingencia cubierta debera comprender la
pérdida de medios de subsistencia sufrida por la viuda o hijos como consecuencia de la
muerte del sostén de familia” (OIT, 1967). Al mismo tiempo, el convenio validé que se
establezca una edad minima para las viudas (que no podria ser mayor a la edad de retiro),
y ademas ampli6 la posible cobertura a “otras personas a cargo del sostén de familia”. Si
bien estos convenios no son de cumplimiento forzoso, su relevancia radica en que reflejan
los consensos entre la mayoria de los paises miembros de la OIT.

El foco que la esquematizacion de este tipo de beneficios puso sobre el rol del varén
proveedor fue central durante décadas. Distintos esquemas permitian beneficiar a un
grupo amplio de dependientes, siempre en funcién de su relacion con el “padre de familia”.
Asi, ademaés de proteger a viudas e hijos menores, los beneficios alcanzaban a hijas adultas
solteras, padres dependientes e incluso a hermanas y hermanos menores de edad.
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La vision sobre qué personas deben ser protegidas en caso de fallecimiento ha evolucionado
simultidneamente en dos direcciones diferentes. Por un lado, el avance de una concepcion
menos tradicionalista de la estructura familiar en paises mas desarrollados llevo a que se
tienda a aumentar el universo de posibles beneficiarios y beneficiarias, incluyendo a viudos
(primero en condiciones mucho més restrictivas que las viudas y luego con una gradual
convergencia), a concubinas y concubinos y, mas recientemente, a parejas del mismo sexo.
A su vez, se determinaron restricciones respecto a la proteccion de la familia extendida y a
la duracién de la cobertura, por lo que se establecieron limites de edad o restricciones en
funcion de ingresos o situacién laboral a hijas solteras, viudas y viudos.

¢ Pensiones vitalicias o limitadas?

Los primeros esquemas de beneficios por fallecimiento tendian a ofrecer beneficios
vitalicios a las viudas, a partir del supuesto de la dependencia econémica absoluta de la
mujer respecto al varén. En el caso de los hijos, se asumia que la dependencia terminaba
con la mayoria de edad (en el caso de las hijas, al casarse).

El carécter vitalicio de las pensiones por viudez fue reemplazado gradualmente por otros
criterios en muchos paises, como se discute més adelante. Por un lado, es comtin que el
beneficio solo se otorgue a partir de determinada edad, que suele ser cercana a la edad de retiro.
Asi, el sistema asegura un ingreso para el o la conyuge sobreviviente durante un periodo de vida
en que, se supone, no puede obtener ingresos laborales si no los tenia con anterioridad. Una
alternativa més restrictiva en cuanto a la duracién del beneficio es concederlo al momento del
fallecimiento, atin en caso de sobrevivientes jovenes, pero con un limite temporal de pocos afios
(por lo general, entre 1y 5), para aliviar el shock econémico que implica la situacién de viudez.

Al margen de las limitaciones temporales, muchos paises avanzaron en definir causas de
exclusion de los beneficios de sobrevivencia, especialmente en relacién a viudas y viudos. En
la mayoria de los casos, los beneficios dejan de percibirse en caso de un nuevo matrimonio,
dado que el supuesto de dependencia econémica desapareceria. En otros casos, varios
paises determinaron que el cobro de una pensioén por fallecimiento es incompatible con
el cobro de un salario o una jubilacion. Esta determinacién ha generado polémicas, ya
que parte de entender que al existir otra fuente de ingreso desaparece la necesidad que
dio origen al beneficio, pero al mismo tiempo desincentiva la participacién de viudas o
viudos en el mercado formal de trabajo. Reconociendo este problema, la legislacion en
varios paises ha buscado un camino intermedio, que reduce los haberes en caso de existir
otra fuente de ingresos sin eliminarlos por completo (James, 2009).

Monto y acumulacién de los beneficios por sobrevivencia

Los esquemas previsionales estan disefiados a nivel de individuos, ya que cada trabajador
o trabajadora genera derechos a percibir un beneficio a lo largo de su vida activa, que
obtiene al jubilarse. Sin embargo, es importante considerar que los consumos de bienes
y servicios que estos esquemas buscan financiar no son individuales, sino que se realizan
en los hogares. La logica de las pensiones por fallecimiento estriba en que si la persona
que obtiene un salario o jubilacion fallece, es necesario sostener un flujo de ingresos para
asegurar el financiamiento del consumo del hogar.

Definir la magnitud de ese flujo es complejo. Las posiciones extremas sobre este tema
proponen mantener la totalidad de los ingresos previos al fallecimiento de la persona o
asegurar que se mantenga el ingreso per capita del hogar (lo que implicaria, por ejemplo,
una disminuciéon del 50% en el caso de un matrimonio sin hijos o hijas). Parece mas
razonable adoptar algtn criterio que reconozca la existencia de costos fijos, pero también
economias de escala, que justifique una disminucién de los ingresos totales, sin por eso
eliminar en forma completa los beneficios que correspondian a la persona fallecida'. Como
sefialan Barr y Diamond (2009), “... los estudios muestran que un sobreviviente de una
pareja tipicamente necesita mas que la mitad del ingreso de la pareja para mantener un
estindar de vida razonablemente constante...”. Si bien no existe un criterio tnico sobre
el impacto de los gastos fijos y por individuo, distintos autores han sugerido utilizar una

1 También se puede argumentar que, en algunos casos, el fallecimiento de una persona puede derivar en un aumento de los gastos totales del
hogar, ya que, por ejemplo, puede resultar necesario contratar servicios de cuidado que antes se gestionaban dentro de la familia.
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regla que asegure que los ingresos del hogar se aproximen al 70% de los ingresos previos al
fallecimiento, entendiendo que responde a una logica de escala?.

Una aplicacion simplificada de la regla del 70% —bajo la premisa de que los haberes de la persona
fallecida eran el inico ingreso del hogar— es definir una pension por fallecimiento equivalente
al 70% de la jubilacién. Sin embargo, si en el hogar hay mas de un ingreso, la regla requeriria
que el valor de la pensi6én por fallecimiento se ajuste. Por ejemplo, si en un matrimonio en el
que fallece un miembro de la pareja, la persona sobreviviente no tenia ingresos, la pension
por fallecimiento deberia ser del 70% de los ingresos previos de la pareja fallecida. En el caso
de que ambos conyuges estuvieran percibiendo ingresos similares, entonces la pensién por
fallecimiento deberia ser del 40% de los ingresos de quien falleci6, de forma que el ingreso
total sea un 70% del monto previo. Por otra parte, si el o la conyuge sobreviviente estuviera
percibiendo ingresos que duplican al de su pareja, entonces la pension deberia ser de un 10%.
El Grafico 1 muestra la posible variacion de la pension por fallecimiento que se corresponderia
con esta regla para un matrimonio cuyos inicos ingresos sean los previsionales.

GRAFICO 1

Beneficio de sobrevivencia necesario para mantener un ingreso total del 70%
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Fuente: elaboracion propia.

Los cambios en la actividad econdmica y la cobertura previsional
de las mujeres

Al momento en que se introdujeron los beneficios por fallecimiento, el supuesto sobre
dependencia econémica de las mujeres respecto de sus conyuges tenia fundamento
empirico. En las primeras décadas del siglo XX, las tasas de actividad laboral de las mujeres
tendian a ser muy bajas, por lo que las oportunidades de generar derechos previsionales por
si mismas eran muy limitadas. Incluso a mediados del siglo pasado las tasas de actividad
laboral en las mujeres continuaban siendo bajas: 1a mayoria de los paises presentaban tasas
por debajo del 30% (Grafico 2). Sin embargo, a partir de 1970, se produjo en distintos
paises una rapida aceleracion en la integracion de las mujeres al mercado de trabajo, hasta
alcanzar niveles que, si bien siguen siendo inferiores a los de los varones, superan el 50%
en muchos casos (Grafico 2). Por otro lado, la politica previsional comenz6 a enfocarse
con mas atenciéon en el desafio de ampliar la cobertura de jubilaciones de la poblacion
mayor, lo que en muchos casos implico generar mecanismos de inclusion para las mujeres.
En consecuencia, la légica tradicional de las pensiones como mecanismo de proteccion
para la poblacién econémicamente dependiente se fue debilitando.

2 Segun James (2006), “...una escala de equivalencia es la antigua escala de la OCDE, que pondera al primer adulto como 1, los adultos
adicionales como 0,5 y los nifios como 0,3, cada uno. La escala nueva aplicada por la OCDE toma la inversa de la raiz cuadrada del nimero
de miembros de la familia (OCDE, 1982; Hagenaars, De Vos y Zaidi, 1994). En base a la escala antigua, el costo de mantener un determinado
nivel de vida es 100/150 = 67% para un hogar unipersonal o una pareja, mientras que la nueva escala implica un valor de 1/1.4 =71%...".
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GRAFICO 2

Tasa de actividad femenina. Paises seleccionados (1950-2020)
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Fuente: Maubrigades, S. (2018) OCDE, 2022 y CEPAL, 2022

La discusion sobre el rol de las pensiones por fallecimiento ha tomado mayor visibilidad en
afios recientes, en parte como consecuencia de preocupaciones sobre la sostenibilidad fiscal
de los sistemas previsionales. A proposito de ello, en 2018, la OCDE publico, como parte
de su informe anual sobre pensiones, un documento titulado “éSiguen siendo necesarias
las pensiones por fallecimiento?”. Considerando que, en la actualidad, la combinacion de
una mayor tasa de actividad de las mujeres y la oferta de programas dirigidos a aliviar
la pobreza ponen en duda la necesidad de las pensiones por fallecimiento, el documento
argumenta que “... la justificaciéon socioeconémica para el disefio de sistemas de pensiones
para sobrevivientes y adultos mayores ha evolucionado substancialmente en las dltimas
décadas. Eventualmente sera posible cuestionar la “raison d’etre” (razén de ser) de las
pensiones para sobrevivientes. En efecto, las reformas de las dltimas décadas se han
enfocado en reducir o eliminar estos esquemas...” (OCDE, 2018).

Los beneficios por fallecimiento en el
mundo

La mayoria de los paises con sistemas previsionales incluye o ha incluido algin tipo
de beneficio por fallecimiento en sus esquemas, aunque la poblacién elegible y las
caracteristicas de los beneficios varian ampliamente. Paises como Australia, Dinamarca o
Suecia eliminaron por completo de sus sistemas publicos el beneficio para viudas, aunque
mantienen protecciéon a huérfanos/as. Esta estrategia restrictiva redujo la magnitud de
estos programas en las politicas sociales nacionales. Asi y todo es importante notar que
estos paises suelen ofrecer programas de proteccion contra la pobreza, lo que asegura una
pensién no contributiva a todas las personas mayores, méas alla de su historia laboral y
marital (ISSA, 2022). En el otro extremo, muchos paises —de menor desarrollo econémico y
menos avanzados en el proceso de transicion demografica— mantienen o incluso expanden
sus programas de beneficios por fallecimiento®. En varios casos de América Latina los
sistemas otorgan beneficios vitalicios generosos por fallecimiento a viudas y viudos,
casados o cohabitantes, tanto de personas fallecidas en actividad como jubiladas, asi como
a hijos e hijas menores de 18 anos (0 mayores si contintan estudiando o son personas con
discapacidad), padres, madres y hermanos/as dependientes (AISS, 2022).

3 Por transiciéon demografica nos referimos al proceso de descenso sostenido de la fecundidad y mortalidad en una sociedad, generalmente
asociado al desarrollo econémico y social. Los paises menos avanzados en este proceso tienen poblaciones mas jovenes.
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TABLA 1
Caracteristicas de los beneficios por sobrevivencia. Paises seleccionados (2019)
. ” . - Beneficio como %
Pais Poblacion elegible Limites .
de la jubilacion
) , . Cdényuge mayor a 45 afios o con hijos/as menores.
Alemania Cényuge e hijos/as N . 55%
Hijos/as menores de 18 afios.
Si la persona fallecida recibia i o
o era elegible para recibir Conyuge sin limites.
Austria . : .p o Hijos/as menores de 18 afios (menores de 27 afos, si 60%
jubilacion por vejez o invalidez, . o . .
| B estudian; sin limites en caso de discapacidad).
conyuge e hijos/as
Mayor a 46 afios (50 en 2025): pensién vitalicia.
Bélgica Conyuge y _ ( L sp . 80%
Menor de 46 afos: limite de 12 meses (24 con hijos/as menores).
Cényuge mayor a 60 afos, a cargo de hijos/as menores o
Coényuge persona con discapacidad (cesa si se casa nuevamente).
EE. UU. Hijas/os Hijas/os menores de 18 afios (menores de 19 afos, si 100%
Padre y madre estudian; sin limites en caso de discapacidad).
Padre o madre mayor de 62 afios y dependiente.
Convuge Cényuge sin limites (cesa si se casa nuevamente).
u
Espafia H"ai/c?s Hijas/os menores de 21 afios (menores de 25 afios, si estudian 60%
i
) o no tienen trabajo; sin limite en caso de discapacidad).
. ) Mayor de 55 afios o con dos hijos/as menores de 18 afios (21
Francia Coényuges . ) ) o . ) 55%
afos, si estudian; sin limite en caso de discapacidad).
lsrael Coényuges Cényuge mayor a 40 afios o a cargo de hijos/as menores. 259
Hijos/as Hijos/as menores de 18 afios (menores de 20 afios si estudian). ’
Cdnyuge, sin limites (cesa si se casa nuevamente).
Convuge Hijos/as, sobrinos/as dependientes y nietos/as menores de 18
. v g afos (26 afios, si estudian o no tienen trabajo; sin limite en
) Hijos/as, sobrinos/as y ] )
Italia Nietos/as caso de discapacidad). 60%
Padre o madre mayor de 65 afios y hermanos/as si presentan
Padre/madre y hermanos/as . . . . i
una discapacidad y son dependientes (sélo si no hay cényuge
o hijos/as).
i Cényuge, sin limites.
Cényuge N . P
. B Hijas/os y hermanas/os menores de 21 afios (sin limites en
Brasil Hijas/os ) ) 100%
caso de discapacidad).
Padre/madre y hermanos/as L i .
Padre/madre y hermanos/as sélo si no hay cényuge o hijos/as.
i Coényuge, sin limites (cesa si se casa nuevamente).
Cényuge . o
. i Hijos/as y hermanos/as menores de 18 afios (menores de 24
Chile Hijos/as - i ) o . ) 60%
afos, si estudian; sin limites en caso de discapacidad).
Padre/madre i . i .
Padre/madre (sélo si no hay conyuge o hijos/as).
i Cdnyuge, sin limites.
Conyuge . =
. . Hijas/os y hermanas/os menores de 18 afios (menores de 25
Costa Rica Hijas/os o . . . . . 50% a 70%
afios, si estudian; sin limites en caso de discapacidad).
Padre/madre y hermanas/os L i .
Padre/madre y hermanas/os (sélo si no hay cédnyuge o hijas/os).
Cényuge, sin limites (si es varon debe ser dependiente
Cényuge econdémicamente).
México Hijos/as Hijos/as menores de 16 afios (menores de 25 afnos, si 90%
Padre/madre estudian; sin limites en caso de discapacidad).
Padre/madre (s6lo si no hay conyuge o hijos/as).
Cényuge, sin limites de edad, con limites de ingresos.
Coényuge Hijas/os menores de 21 afos (sin limites en caso de
Uruguay Hijas/os discapacidad). 66% a 75%
Padre/madre Padre/madre, si presenta una discapacidad y es
econémicamente dependiente.
Fuente: elaboracién propia, en base a OCDE (2018) y AISS (2022).
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Las diferencias principales entre programas de beneficios por fallecimiento se vinculan
a (i) la poblacion elegible, (ii) limites de edad y (iii) el monto. La Tabla 1 muestra estas
caracteristicas para un grupo seleccionado de paises de la OCDE y América Latina.

Como se puede advertir, los paises europeos tienden a tener reglas de acceso mas
estrictas, fundamentalmente en relaciéon a la edad de los y las conyuges, al igual
que en el nivel de los beneficios. Esto resulta en diferencias significativas en cuanto
a la cobertura y el costo de los sistemas. Por ejemplo, entre los paises de la OCDE,
el nimero de beneficiarios y beneficiarias de pensiones por fallecimiento equivale
a aproximadamente un 22% del ntimero de personas jubiladas, con variaciones que
pueden ir del cero (Australia) al 46% (Espafia).

Por su parte, entre los paises de América Latina, el rango también es muy amplio: desde
un 12% en México hasta un 67% en Costa Rica. En varios de ellos, las reformas sobre
beneficios por fallecimiento que llevaron a eliminar inequidades de género son bastante
recientes. Por ejemplo, recién en 2008, Chile admiti6 la pensiéon por fallecimiento para
viudos en condiciones de trabajar, que hasta entonces s6lo podian solicitar en caso de ser
personas con discapacidad (Arenas de Mesa, 2019).

Las diferencias en cobertura que se advierten en el Grafico 3 se explican por varios
factores. En primer lugar, Australia, Paises Bajos y Noruega practicamente no tienen
esquemas de pensiones por fallecimiento: el acceso a las mismas es muy restringido
y su estrategia de protecciéon social descansa, como se dijo, en los beneficios no
contributivos. En contraste, paises con informalidad alta (como es el caso de los
ejemplos de América Latina) tienden a tener un menor ntimero de jubiladas y jubilados
contributivos (y, por consiguiente, de personas pensionadas por fallecimiento). Sin
embargo, si como parte de su estrategia de proteccidon social ofrecen beneficios no
contributivos que no generan derecho a pensién por fallecimiento a adultos y adultas
mayores, entonces el indicador aqui utilizado disminuye su valor (casos de México y
Brasil, en los datos del Grafico 3).

GRAFICO 3

Numero de beneficiarios y beneficiarias de pensiones por fallecimiento por cada cien personas jubiladas. Paises seleccionados (2015)
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Fuente: elaboracion propia, en base a OCDE (2018), CCSS (2020), MTP (2022), BPS (2020) y Secretaria de Seguridad Social (2021).

Es esperable que las diferencias de cobertura resulten en diferencias en el nivel de gasto
(Grafico 4). Los paises de la OCDE destinan, en promedio, algo menos de un punto
porcentual de su PIB para financiar estas pensiones: el rango va de niveles minimos (Nueva
Zelanda, Estonia o Australia), a esquemas que aun contintian siendo muy generosos
(Espana, Grecia e Italia) y que dedican cerca de un 2,5% de su PIB a estos beneficios. A su
vez, en América Latina el gasto tiende a ser mas bajo —en torno a un 1% del PIB o menos—
excepto en paises con cobertura alta, como Uruguay y Argentina (niveles cercanos al 1.8%
del PIB) o Brasil (mayor al 3%).
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GRAFICO 4
Gasto en beneficios de sobrevivencia, en porcentaje del PIB. Paises seleccionados (2017-2018)

3,5%
3,0%
2,5%

2,0%

1,5%
1,0%
0,5%
0 =IRN I
@ » .

O P \{o 3 & bok 0P &£ b @\;\b’fb- RN é\s\yo‘b&’b%@ -foo‘v (b*{oqo @ D LLPLDLR PR PP
& QN PRI N SO P EF O Lo &
<2 2:_} o @ \o &, ®0+ & S \q, R a>° o NS {a\,bo N &,bo SIS & qu\%\» 5Q,Q 4?: & s“v"v\f‘ &gz&’b @&@"}q é@q e &%’Q @ LS
'z:\’ & c}’ 3 S 2 S V¥ PS8 ng _‘g,é‘ ¢ ‘?SQ ] &
QZA ¥ Q7 @ & S& & & S Q
<3 © K

Paises de OCDE (excluidos los de América Latina) @ Paises de América Latina

Fuente: elaboracion propia, en base a OCDE (2018), CEPAL (2022).

Las diferencias se relacionan con el nivel de cobertura y la generosidad en los beneficios,
asi como con el avance en la transicién demografica. En los paises donde la transicion
ha avanzado mas (y, por consiguiente, la edad promedio de la poblaciéon es mayor), es
esperable que se encuentren mas personas adultas mayores en situaciéon de viudez. Por
ello, las condiciones demograficas deberian explicar que los paises de la OCDE destinen
maés recursos a estos beneficios que los de América Latina, y la razén por la que el
resultado observado es el opuesto se relaciona con la mayor generosidad en estos paises.

Un aspecto interesante es que, en la mayoria de los paises de la OCDE, se estan implementando
reformas que tienden a disminuir la cobertura y el gasto en estos beneficios. Entre 2008 y 2018,
el nimero de beneficiarios y beneficiarias por fallecimiento en estos paises aumento cerca de
un 4%, sin embargo, el gasto que esto implica (medido como porcentaje del PIB) disminuy6
casi un 15%. Entre los 35 paises de la OCDE con datos, s6lo en seis se produjeron aumentos en
el gasto durante este periodo, mientras que en los restantes se redujo. Australia, Letonia, Paises
Bajos, Nueva Zelanda, Noruega, Suecia y el Reino Unido discontinuaron el pago de pensiones
por fallecimiento a viudas y viudos. En cambio, en el mismo periodo, paises como Argentina,
Brasil y Uruguay tuvieron un aumento en este gasto de entre el 10 y el 30% en términos del PIB.

Las pensiones por fallecimiento en
Argentina

Las pensiones por fallecimiento preceden a los esquemas previsionales en Argentina.
Existen antecedentes de otorgamiento de pensiones a viudas y huérfanos/as durante la
época colonial. Luego de la independencia, la provision de pensiones a viudas y huérfanos/
as de militares y funcionarios ptblicos era habitual, aunque no continua. Sin embargo, las
primeras leyes posteriores a la organizacion nacional que otorgaron algiin tipo de beneficio
de jubilacién no preveian beneficios de sobrevivencia* (Rodriguez Romero et al, 2014).
Recién con la sancién de la ley 4349, que cre6 el sistema previsional para empleadas y
empleados ptblicos en 1904, se establecié formalmente el derecho a la pension en los casos
en que la persona en actividad o jubilada (con algunas restricciones) falleciera®.

4 La ley 870 (1877) establecia el derecho a percibir jubilaciones por parte de magistrados judiciales y la 1420 (1884) preveia el retiro de los maestros,
pero en ninguno de los dos casos se consideraba un beneficio para sobrevivientes en caso de fallecimiento (Rodriguez Romero et al, 2014).
5 La ley establecia que el beneficio sélo correspondia en caso de que el fallecido “tuviera derecho a gozar jubilacién”, entendiéndose por tal

que hubiese alcanzado los requisitos para percibir una jubilacion ordinaria (30 afios de servicios y 55 de edad) o extraordinaria (20 afios de
servicios e invalidez causada por enfermedad o invalidez causada por un acto de servicio “evidente y exclusivamente imputable al mismo”.
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La pension era otorgada, en orden de prioridad, a la viuda en concurrencia con hijos o
hijas; inicamente a hijos o hijas; a la viuda en concurrencia con los padres; Gnicamente a la
viuda; o Ginicamente a los padres. El haber correspondiente era del 50% de la jubilacién y se
establecia un limite de 15 afios para su cobro. Al ampliarse la cobertura, con la creacién de
los sistemas de trabajadores ferroviarios y de empresas de servicios ptiblicos en la década
de 1920, la posibilidad de acceder a una pension se ampli6 a viudos (siempre que fueran
casos de discapacidad) y hermanas solteras. Sumado a esto, se elimind el limite de 15 afios
para el cobro y se redujo el requisito de tiempo de servicios.

Las sucesivas normas sancionadas desde entonces fueron flexibilizando el sistema en
cuanto a la poblacién elegible y a los requisitos para acceder a los beneficios. Testimonio de
esto fueron las leyes que, en la década de 1940, crearon las Cajas de empleados de comercio
e industria y ampliaron el universo de personas beneficiarias potencialmente elegibles,
en el que se incluy6 a padres y hermanos menores (siempre que fueran econémicamente
dependientes de la persona fallecida). Laley que cre6 la Caja de trabajadores independientes
en 1954 elimino el requisito de antigiiedad en la actividad, al mismo tiempo que incluy6 a
los viudos mayores de 60 anos no afectados por invalidez.

Masdediezanosdespués,lasleyesaprobadasen 1968, que organizaron al sistema previsional
argentino en dos esquemas paralelos (para quienes trabajaban en relaciéon de dependencia
y para quienes lo hacian en formar auténoma), definieron que el beneficio correspondia a
viudas, viudos, hijos menores de 18 anos, hijas solteras convivientes mayores de 50 afios,
hijas viudas o divorciadas dependientes econémicamente de la persona fallecida, nietos
y nietas huérfanos a cargo de la persona fallecida, padres incapacitados para el trabajo y
hermanos y hermanas solteras, a cargo de la persona fallecida. El beneficio se otorgaba
“...en caso de muerte del jubilado o del afiliado en actividad o con derecho a jubilaciéon”
(articulo 37 de la ley 18.037) o “en caso de muerte del jubilado o del afiliado con derecho a
cualquier jubilacion...” (articulo 25 de la ley 18.038).

Finalmente, la ley 24.241, que cre6 el Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones en
1993, restringio el listado de posibles personas beneficiarias a viudas, viudos e hijos/as,
ademas de establecer un requisito de regularidad en los aportes previsionales, reglas que
se mantienen en la actualidad.

Asi, mientras las normas sobre el acceso a beneficios por fallecimiento se mantienen estables
desde hace décadas, el contexto sobre el que se aplican fue cambiando en forma sostenida.
Como se discuti6 anteriormente, este beneficio se origina en la necesidad de dar protecciéon
a quienes dependen econémicamente de una persona activa ante su fallecimiento. Pero
esta dependencia fue cambiando en el tiempo.

Entre 1947 (fecha del cuarto censo nacional de poblacién) y 2010, la tasa de actividad de las
mujeres mayores de 14 afios se duplicd. Al mismo tiempo, la cobertura previsional de las
mujeres en edad de jubilarse también aument6 en forma sostenida, como resultado de la
tendencia creciente en la actividad, la maduracién del sistema y, desde 2006, el impacto de
la moratoria previsional. El efecto combinado de estas tendencias marca una disminucién
alo largo del tiempo del nimero de mujeres “dependientes” en la economia (considerando
como tales a las mayores de 14 afios sin ingresos propios, laborales o previsionales). El
Grafico 5 muestra como el porcentaje de mujeres sin ingresos propios descendié desde
casi un 80%, a mediados del siglo pasado, a menos de la mitad en la actualidad.

1"
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GRAFICO 5
Mujeres de 14 afios 0 mas, segun acceso a ingresos laborales o previsionales, en Argentina (1940-2019)
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Fuente: elaboracion propia, en base Censos Nacionales de Poblacion 1914-2001 y EPH 2010 y 2019

Larelativa generosidad en las reglas de acceso a los beneficios por fallecimiento ha resultado
en un alto nimero de pensiones en relacion a las jubilaciones. En el sistema nacional,
a principios de los afios setenta, habia cerca de 45 pensiones por cada 100 jubilaciones,
proporcién que aument6 en forma sostenida a medida que el sistema maduraba y la
poblacién envejecia. En esa linea, el Grafico 6 muestra como ese valor escal6é a una
proporcién de mas de 70 pensiones por fallecimiento por cada 100 jubilaciones, a mediados
de la primera década del siglo XXI.

GRAFICO 6
Pensiones por fallecimiento cada cien jubilaciones en el régimen general de ANSES (1970-2021)

90%

80%

70%

60%

50%

40%

30%

20%

10%

AN AV AD AXAD A0 AN ADAD DN VDD PN PO OANN PPN PO ORI DOILON RO QNN XD 0N DO DN
\q/\\q«(’/‘\\Q/\\q««c{’\\q«'\c’/‘\@/\\qtb\(”q’@%\c’%\q%'\q‘bxc"q’@%\&\“%\qq'\Qq\Qq'\Qo’\°’q\Qq'\QQ\QQ'\QQ'\°‘q’\90’1«&&Q@Q@Q’\/@W@‘LQQ’LQQ’»@'ﬁ\’&\‘&\’\?\@\‘ﬁ\@\@\@\’&\‘ﬁm@w

Sin moratoria @ Total

Fuente: elaboracion propia en base a Secretaria de Seguridad Social (sin fecha) y 2021.
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A partir de 2006, la implementaciéon de la moratoria previsional generd un cambio brusco
en la tendencia de este indicador. La incorporaciéon rapida de cerca de dos millones
de jubiladas y jubilados entre 2007 y 2009 (que implic6 que se duplique el nimero de
beneficiarios y beneficiarias en esta modalidad) result6 en una caida brusca de la razon
entre pensiones por fallecimiento y jubilaciones. Sin embargo, este impacto deberia haber
sido temporal, ya que, a medida que quienes ingresaron en el sistema a partir de las
moratorias fallezcan, se generaran nuevas pensiones, por lo que este indicador volvera a
aumentar a los niveles observados hasta 2005.

En el Grafico 6 se puede observar como, entre 2011 y 2014, se produjo un aumento leve,
que se revirtié con la sancién de la ley 26.970, la cual ampli6 el acceso a la moratoria.
Luego, a partir de 2017, se registr6 una nueva tendencia al aumento en el indicador, a
medida que fallecian personas jubiladas que obtuvieron el beneficio por la moratoria.

El impacto de la implementacién de las moratorias previsionales —con la consecuente
ampliacion de la cobertura de jubilaciones a casi el 100% de la poblacién de mayores—
puede apreciarse al considerar el porcentaje de beneficiarias y beneficiarios de
pensiones por fallecimiento que, ademaés, perciben una jubilacién®. Hasta los primeros
afios de este siglo esos porcentajes eran cercanos a cero entre los varones y al 20% entre
las mujeres, pero el efecto de las moratorias hizo que, en la actualidad, cerca de un 55%
de los varones que perciben una pension también sean beneficiarios de una jubilacién,
cifra que, entre las mujeres, alcanza el 77% (Grafico 7a). Entre la poblacion en edad de
percibir una jubilacion del régimen general (60 afios y més entre las mujeres, 65 afios y
maés entre los varones), este porcentaje alcanza el 84% entre las mujeres y el 85% entre
los varones (Grafico 7b).

GRAFICO 7ay 7b

Porcentaje de personas pensionadas que también perciben una jubilacion: total entre 2001-2021 y por edad en 2021
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Fuente: elaboracion propia en base a Secretaria de Seguridad Social, 2021.

6 En el caso de la moratoria previsional en Argentina podria argumentarse que el problema no es el acceso a beneficios de pension por parte de
quienes ya perciben una jubilacion, sino lo contrario (es decir, que se le otorgd jubilacién a quienes ya tenian una pension).
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Los datos presentados ponen en evidencia que, en los tltimos afios, los beneficios por
fallecimiento dejaron de cumplir el rol para el que fueron disenados —sostener un flujo de
ingresos para dependientes en caso de fallecimiento— para tomar un rol de complemento
de los ingresos del hogar. Esto no significa que las personas beneficiarias actuales
estén incumpliendo las normas ni que, como resultado de esta situacioén, se encuentren
masivamente en una situacion de bonanza econémica. Sin embargo, el impacto sobre los
ingresos totales es relevante. El Grafico 8 muestra como, entre beneficiarios y beneficiarias
del sistema nacional (SIPA), el ingreso de quienes perciben jubilacién y pension es un 66%
superior al de quienes solo perciben una jubilacion, diferencia que se acentia entre quienes
accedieron a sus beneficios a través de las moratorias.

GRAFICO 8

Haberes totales promedio de personas beneficiarias de SIPA, segun jubilacion y pension por fallecimiento y acceso a las mismas a
través de moratorias (septiembre, 2021)
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Fuente: elaboracion propia en base a Secretaria de Seguridad Social, 2021.

Opciones de politica: hacia un esquema
moderno, equitativo y sostenible

La discusion presentada en las secciones previas de este documento justifica un replanteo
respecto de los objetivos y disefio de este tipo de pension. Este analisis deberia resultar
en un rediseno del sistema previsional argentino que busque sostener una cobertura
alta y adecuacion de los beneficios, mejorando la sostenibilidad gracias a una reduccién
progresiva de la fragmentacion, las inequidades y la duplicacién de beneficios. A tal fin,
parece razonable avanzar hacia un modelo que integre beneficios contributivos y no
contributivos de forma més armoénica que la actual, con una base de cobertura universal y
un componente variable que reconozca aportes al sistema’.

Aplicar este concepto a los beneficios por fallecimiento implica implementar reformas
en varias dimensiones. Por un lado, redefinir quiénes generan derechos al fallecer. Un
segundo aspecto es acotar el universo de posibles personas beneficiarias, en funcién de
la relacion familiar con la persona fallecida y determinadas caracteristicas, como la edad
o la existencia de otros ingresos, ademas de definir una regla para calcular los haberes de
esta indole. Por supuesto, cualquier modificacién en la normativa y su implementacion
sblo deberia ser relevante para beneficios a ser otorgados en el futuro, ya que las personas
que actualmente perciben beneficios deben ser consideradas con derechos adquiridos e
irrevocables, por razones sociales y legales.

7 Para una discusion sobre este tema en relacion a los beneficios de jubilacion, véase Mera (2022).
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Criterios para que una persona sea considerada causante

Por tratarse de un beneficio previsional, habitualmente se ha considerado que las pensiones
por fallecimiento se originan ante la muerte de un participante activo de este sistema, sea
como aportante o beneficiario. Las normas suelen considerar como potenciales causantes
de estos beneficios a quienes tienen derecho a recibir una jubilacién de cualquier tipo,
incluyendo a quienes ya tienen un beneficio jubilatorio y a trabajadoras y trabajadores en
actividad que cumplan los requisitos para obtener una jubilacion por invalidez.

En Argentina las leyes han seguido este principio, pero al modificarse las condiciones
para acceder a una jubilacion por invalidez el acceso a las pensiones por fallecimiento
se vio afectado. Por ejemplo, la ley 4349 (de 1904) solo consideraba elegibles a personas
laboralmente activas que tuvieran al menos veinte afos de servicios, requisito que se fue
flexibilizando a lo largo del tiempo. En 1947 se redujo a diez afios (ley 12.887) y, desde
1954, (ley 14.370) se elimino el requisito de antigiiedad en servicio.

La ley 24.241 de 1993 —en vigencia— introdujo una categorizacion nueva al dividir a los
y las aportantes en tres grupos (“regulares”, “irregulares con derecho” e “irregulares sin
derecho”), que definen el derecho a generar pension (en los dos primeros casos) y su
monto®. La limitaciéon de cobertura a aportantes regulares o irregulares con derecho fue
disefiada en funcion del esquema de capitalizacion y cuentas individuales incluido en dicha
ley, ya que permitia definir en qué casos los seguros colectivos de invalidez y fallecimiento

debian cubrir el costo de las pensiones.

Las politicas de ampliacién de cobertura implementadas desde mediados de los afios 2000
afectaron este enfoque en lo relativo a la elegibilidad. A través de las moratorias en 2006 y
la Pensidén Universal para el Adulto Mayor en 2016, el sistema previsional argentino avanz6
hacia un modelo de universalidad en relacion a los beneficios por vejez, aunque lo hizo sin
solucionar los problemas de fragmentacion e inequidad.

Aplicando esta misma ldgica, pareceria razonable proponer un esquema de cobertura
universal para el caso de fallecimiento, reconociendo la necesidad de proteger a las
personas dependientes de quien fallecio, més alla de la formalidad en su insercion en el
mercado de trabajo. Por ello parece razonable proponer que la elegibilidad en relacion
a los y las causantes sea amplia, estableciendo que cualquier persona mayor de 18 afios
que fallezca pueda generar pensiones por fallecimiento, con las limitaciones planteadas
en las proximas secciones que conlleva preservar la sostenibilidad del sistema y generar
incentivos a la participacién laboral.

Beneficiarios y beneficiarias

En muchos paises las normas parten de la premisa de dependencia econdémica como
condicién explicita para acceder a beneficios, mientras que en otros casos lo hacen en
forma indirecta, al enfocarse en hijos o hijas menores de edad o conyuges fuera del mercado
laboral. Otros familiares, como padre, madre, hermanos/as, nietos/as o incluso sobrinos/
as fueron incluidos/as, siempre y cuando la dependencia econémica esté demostrada y,
ademas, no existan hijos/as o conyuges con derechos.

Las normas adoptadas més recientemente por distintos paises de Europa han tendido a
restringir este beneficio a integrantes de la familia nuclear (hijos/as y conyuge) o eliminarlo
completamente, reemplazandolo por programas sociales de reduccién de la pobreza en
los casos que sea necesario. Al mismo tiempo, se ha tendido a flexibilizar la definicién de
conyuge a partir de la inclusion de los casos de convivencia y parejas del mismo sexo.

En Argentina, la enumeracion actual de posibles beneficiarios y beneficiarias en el articulo
53 de laley 24.241 incluye a conyuges (con matrimonio legal o de hecho) e hijos/as. Si bien
laley no hace referencia a matrimonios o uniones de hecho de personas del mismo sexo, se

8

Los criterios para definir estas categorias son:
Regular: haber realizado aportes, como trabajador/a autdnomo/a o en relacién de dependencia, durante al menos 30 de los Ultimos 36 meses.
Irregular con derecho: haber realizado aportes, como trabajador/a auténomo/a o en relacion de dependencia, durante al menos 18 de los Ultimos 36 meses.
Irregular sin derecho: haber realizado aportes, como trabajador/a auténomo/a o en relacién de dependencia, en menos de 18 de los ultimos 36 meses.

Ademas, el requisito se reduce a 12 de los Ultimos 60 meses si la persona acredita aportes por el 50% del minimo requerido para acceder a una jubilacién
ordinaria o si cuenta con la cantidad de afios de servicios con aportes necesarios para obtener una prestacién por vejez.
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TABLA 2

Haberes de pension por fallecimiento. Régimen actual en Argentina (2021)

Condicién de la persona SresEEEn ¢ Haber de la o el céonyuge Haber de hijos o hijas
causante referencia Sin hijos/as | Con hijos/as | Limites Haber* Limites
En actividad Sin hab
) ) — in haberes
(irregular sin derecho)
En actividad, menor de | 50% del promedio de
65 afios (irregular con | ingresos de los Ultimos
derecho cinco afios 20% de la 18 afos, o sin
) 70% de la 50% de la prestacion limites si es
o ; ., ., . i imi i
En actividad. menor de 70% del promedio prestacién de | prestacién de | Ninguno )
, de inaresos de los . . de referencia una persona
65 arios (regular) 9 referencia referencia N . )
9 Gltimos cinco afios (cada hijo/a) incapacitada
Persona jubilada Haber de jubilaciéon
Nota: (*) la suma de todos los haberes no puede superar el 100% de la prestacién de referencia y, en caso de no haber conyuge sobreviviente el haber de los/as hijos/as se incre-

menta distribuyendo el correspondiente al conyuge entre las personas beneficiarias.
Fuente: elaboracion propia en base a ley 24.241

entiende que los mismos est4n incluidos en la normativa. Aunque el listado es restrictivo,
las condiciones en las que se recibe el beneficio parecen excesivamente flexibles. En lo que
concierne a hijas o hijos, se prevé el pago de la pension hasta alcanzar los 18 afos (excepto
en el caso de encontrarse incapacitadas o incapacitados para el trabajo), pero para el caso
de conyuges la norma no establece ninguna restriccion en cuanto a la edad, existencia de
otros ingresos, nuevos matrimonios u otros factores.

La experiencia internacional permite considerar algunas alternativas que regulen més
efectivamente los beneficios a conyuges. Por ejemplo, en muchos paises se establecieron
edades minimas para percibir la pension por fallecimiento. En otros casos, esta se limita
a periodos relativamente breves, en caso de contar con otras fuentes de ingresos o en caso
de nuevos matrimonios®. Para el caso argentino, una adaptacion de estas reglas podria
ser la limitacion del beneficio para conyuges a un periodo de transicion (posiblemente
de cinco afios) para poblaciéon en edad de trabajar y un mecanismo de coordinacion
de haberes en el caso de la poblacién jubilada. La misma logica podria aplicarse en el
caso de nuevos matrimonios y de acceso a ingresos laborales formales (aunque en este
altimo caso el incentivo a la informalidad que implicaria disminuir la pensién puede
ser contraproducente). En el caso de percibirse otros ingresos previsionales, la opcién
maés efectiva parece ser aplicar una regla respecto de la acumulacion de haberes, sin
eliminarlos por completo.

Los haberes de la pensién por fallecimiento

La normativa actual establece que los haberes de la pension por fallecimiento se determinan
siguiendo el principio de “pensién derivada”. Asi, en el caso de que la persona fallecida
ya hubiera estado jubilada, la pension se determina en funcién del haber jubilatorio que
percibia, mientras que, si estaba en actividad, se estima una “prestacion de referencia”,
equivalente al beneficio por invalidez que la persona cobraria. Para ello, se toma el
promedio de ingresos de los sesenta meses con aportes previos a la muerte y se define como
equivalente al 70% de ese promedio en el caso de aportantes regulares y 50% en el caso de
que fueran irregulares con derecho.

Las pensiones se determinan en base a estos valores, por lo que corresponde un 70% de
la prestacién de referencia para viudos o viudas sin hijos/as con derecho a pensién y un
50% en el caso de presencia de hijos/as con derecho, ademas de un 20% para cada hijo
o hija con derecho a pensién (Tabla 2). A su vez, las reglas establecen que el total de las
pensiones no puede superar el 100% de la prestacién de referencia, lo que hace que, por
ejemplo, de haber una viuda y tres hijos/as, el pago total sera del 100% y, de no existir una
viuda o un viudo, el porcentaje correspondiente se distribuira entre hijos/as.

Con la implementacién de un esquema de haberes simplificado que otorgue un beneficio

En las primeras leyes argentinas se establecia un periodo maximo de 15 afios para el cobro de la pension por fallecimiento (Ley 4349, articulo 48).
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TABLA 3
Haberes de pensidn por fallecimiento. Régimen alternativo (2022)"
. Condicién de Haber de la o el conyuge? Haber de hijos o hijas
Condicién de la persona .
la o el conyuge L . ) )
causante - Sin hijos/as Con hijos/as Limites Haber® Limites
sobreviviente
Jubilado/a Jubilado/a
IPT x 0,7 IPTx 0,5 Sin limite IPTx 0,2
En actividad Jubilado/a
Jubilado/a En actividad Durante Hasta los 18 afios
cinco
HJf x 0.7 HJf x 0.5 - HJf x 0,2
En actividad En actividad anos
maximo

IPT= ingreso previsional total del hogar: suma de los haberes previsionales de ambos cényuges.

HJs= haber jubilatorio de la o el conyuge sobreviviente

HJf= haber jubilatorio de la o el cényuge fallecido/a, real o estimado en base a sus aportes acumulados.

Notas: 1: En todos los casos las reglas sobre haberes minimos y maximos deberian aplicarse sobre el total de los beneficios correspondiente al causante o el beneficiario
2: El haber total de la o el conyuge sobreviviente incluye, si existiera, la jubilacién propia y la pensién por fallecimiento

3: La suma de los todos los haberes no puede superar el 100% del IPT o el HJf, y en caso de no haber conyuge sobreviviente, se distribuye el 70% del IPT entre hijos/as
Fuente: elaboracion propia, estimado en base a datos de DEIS (2021) e INDEC (2010).

basico universal y un beneficio proporcional a los aportes realizados, es posible sugerir una
aproximacion similar para los beneficios por fallecimiento™. Asi, para los casos en que la
persona fallecida hubiera estado jubilada, se toma su haber como ingreso de referencia,
mientras que, si estaba en actividad, se estima el haber jubilatorio que hubiera recibido en
funci6n del beneficio basico y el variable en base a los aportes realizados (HJf en la Tabla 3).

En base a este haber, en el caso de conyuges sobrevivientes que ya cobran un beneficio
jubilatorio se define el ingreso previsional total (IPT en la Tabla 3) como la suma de los
haberes de ambos conyuges, y se establece una pension por fallecimiento tal que asegure
un ingreso mensual equivalente al 70% de este IPT. En el caso de conyuges sobrevivientes
en edad activa, el haber de pension sera un 70% (o 50% si hay hijos/as con derechos) del
HJf. Los haberes de pensiéon para hijos/as menores se calcularian con la misma modalidad
actual, un 20% del IPT o HJf para cada hijo, segtin corresponda, manteniendo el limite de
100% del haber en total. En el caso de que el periodo de cinco afios de beneficios para el o
la conyuge en edad activa se complete antes de que los/as hijos/as alcancen la mayoria de
edad, el haber de los hijos/as se podria incrementar en forma temporal.

En el caso de fallecimiento de una persona jubilada, pareceria razonable aplicar la “regla
del 70%” en relacién al ingreso previsional total del hogar. De este modo, si el o la conyuge
sobreviviente es, también, una persona jubilada, el haber de la pensién deberia ser tal que
los ingresos previsionales totales del hogar se reduzcan en un 30% como consecuencia del
fallecimiento. En cambio, si el o la sobreviviente no es una persona jubilada, sera el 70% del
haber jubilatorio de quien fallecié, durante el periodo de cobro de cinco afios.

El impacto fiscal

Implementar un esquema de beneficios en esta linea tendria impactos fiscales
relevantes, producto del aumento de la poblacién en condiciones de generar beneficios,
la reduccion en la duracion y, en algunos casos, el monto. El aumento esperado de
cobertura horizontal no deberia resultar en un incremento considerable en recursos
destinados a estos beneficios. Por un lado, este aumento se daria en un grupo poblacional
relativamente pequefio, ya que la mayoria de los fallecimientos en Argentina ocurre a
edades elegibles para percibir beneficios jubilatorios. S6lo un 27% de los fallecimientos
de personas casadas o unidas corresponden a menores de 60 o 65 afios (segin sexo)" y,
entre estos, una parte que esta formalmente ocupada y, por lo tanto, tiene en la actualidad
derecho a generar beneficios. Asumiendo que esta proporcion es cercana al 50%, esta
reforma implicaria que la poblacién de conyuges elegible para recibir un beneficio por
fallecimiento aumentaria un 16% en total.

10 Véase Mera (2022).

11 Estimado en base a datos de DEIS (2021) e INDEC (2010).
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Al mismo tiempo, estas propuestas implicarian una reduccion del periodo durante el cual
quienes perciben un beneficio de pensién por fallecimiento lo harian si se trata de conyuges
en edades activas —ya que pasa de ser vitalicio a un limite de cinco ahos— y el haber para
quienes ya perciben un beneficio jubilatorio se reduce por la “regla del 70%”.

Una estimacion preliminar del impacto fiscal en el mediano plazo indica que se podria
alcanzar una reduccién cercana al 65% respecto del nivel actual. De este modo, el efecto
combinado del aumento de cobertura y la reduccion del periodo de cobro resultaria en
una reduccion neta del gasto de aproximadamente un 30% en la poblacién en edades
activas con beneficios por fallecimiento. A esto habria que sumar el efecto de aplicar la
regla del 70% entre las personas jubiladas. Una evaluacién mas precisa del impacto fiscal
requiere informacioén no disponible en la actualidad sobre las estructuras familiares de
los y las aportantes a los distintos esquemas previsionales vigentes en el pais, a fin de
comparar el flujo esperado de beneficios por fallecimiento en el régimen actual con el
que derivaria de una reforma.
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Conclusiones

Las propuestas consideradas en la seccidn anterior permitirian dar acceso a beneficios por
fallecimiento a sobrevivientes de quienes trabajaban en condicion de informalidad o no
estaban en actividad, a la vez que proponen reducir su duracion y calibrar los haberes en
caso de que las personas perciban una jubilacion ademés de este beneficio.

En este escenario, se combinaria una estrategia de aumento en la cobertura horizontal
del sistema con una asignacion mas eficiente de los recursos: en linea con las politicas
actuales dirigidas a expandir la cobertura de los derechos jubilatorios, mediante
las moratorias previsionales y la Pension Universal para el Adulto Mayor (PUAM),
avanzando hacia un modelo en el que el objetivo de proteccién social no esté limitado a
trabajadores y trabajadoras formales o con aportes regulares al sistema, sino que cubra
al conjunto de la poblacion.

La discusién presentada en este documento muestra la necesidad de revisar la logica e
implementacion de este esquema de beneficios en el sistema previsional argentino, en
funcién de los cambios en las estructuras familiares, la participacion laboral y las politicas de
cobertura previsional operados a lo largo del tiempo. Todos estos cambios contribuyeron a
debilitar la motivacion original de este tipo de pensiones, ya que la dependencia econémica
ha ido disminuyendo a lo largo del tiempo (aunque no ha desaparecido), en un contexto en
el que las presiones fiscales ponen en discusion la sostenibilidad del sistema y sus impactos
sobre los equilibrios macroeconémicos.

Por ello, parece razonable avanzar en reformas que, en el futuro, orienten estos beneficios
hacia un rol de proteccién de menores huérfanos/as, la provision de recursos para afrontar
el shock temporal generado por el fallecimiento de la o el conyuge y, a su vez, complementar
los ingresos previsionales de las personas ya jubiladas a fin de proteger la capacidad de
consumo en una etapa de la vida con acceso limitado a otras fuentes de ingreso.
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