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Prélogo

Como argumentamos en la reciente edicién especial de la Revista CEPAL
conocasién delos 75 afios dela Comision Econémica para América Latina
y el Caribe!, la transformaciéon de los modelos de desarrollo es una
tarea urgente ya que la region se encuentra en una crisis del desarrollo
constituida por tres trampas que se refuerzan mutuamente: una
trampa de bajo crecimiento; una trampa de alta desigualdad y baja
movilidad social, y una trampa de bajas capacidades institucionales
y de gobernanza.

Ademas, a estas y otras brechas estructurales se agrega el hecho
de que, al concluir una de las etapas mas complejas de la historia
contemporanea, tras declararse, en 2023, el fin de la emergencia de
salud publica mundial provocada por la pandemia de enfermedad por
coronavirus (COVID-19), la regién sigue enfrentando efectos adversos de
corto y de largo plazo de distinto origen.

Los de corto plazo provienen de choques en cascada como la
disrupcién de cadenas globales de valor; la inflacion y el aumento
de las tasas de interés en 2021 y 2022, que han elevado los costos del
financiamiento internacional; la guerra en Ucrania, a partir de 2022, y,
mas recientemente, el recrudecimiento del conflicto en Oriente Medio.
Los de largo plazo se asocian a tendencias entre las que se incluyen el
cambio demografico, la crisis climética, las revoluciones tecnoldgicas
y el cambio en la geoeconomia y la geopolitica. Gordon Brown,

! Comisi6on Econémica para Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL), Revista CEPAL, N° 141
(LC/PUB.2023/29-P), Santiago, 2024.
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Mohammed El-Erian y Michael Spence argumentan que esto define una
nueva normalidad, que puede describirse como de “permacrisis”, segiin
plantean en su reciente libro del mismo nombre?.

Lo cierto es que en un mundo de volatilidad, incertidumbre y
choques en cascada con efectos de corto y largo plazo que se suman a un
conjunto de brechas sociales heredadas del pasado, una de las grandes
transformaciones necesarias en los modelos de desarrollo es el aumento
de la resiliencia de los sistemas econémicos y sociales ante esas tendencias,
y en el centro de esta agenda estan los sistemas de protecciéon social,
incluidos especificamente los de pensiones.

La transicion demografica en curso hacia una poblacion
crecientemente envejecida desafiard los sistemas de protecciéon social
del presente y el futuro. Esta transicion generard una demanda en
expansion en los servicios de salud y los sistemas de pensiones, asi como
requerimientos de politicas integrales de cuidado, entre otros ambitos
de politica. Por otra parte, los altos niveles de informalidad laboral
—condicién en que se encuentra uno de cada dos trabajadores en la
region— dificultan el acceso a empleos de calidad y con proteccién social,
impactando transversalmente en las oportunidades de inclusién laboral de
las personas, asi como en la posibilidad de avanzar hacia economias con
mayores niveles de innovacién y productividad, debido a los obstaculos
que esta situacién supone para la transformacion productiva, la inversion
y la adopcién de tecnologia.

Frente a todos estos retos, es fundamental poner en el centro de las
estrategias de desarrollo de la regién una inversién social que apueste
estratégicamente por la consolidacién de sistemas de protecciéon social
universales, integrales, sostenibles y resilientes.

Este libro aborda precisamente una de las politicas que pueden
contribuir de manera sustantiva a este objetivo, aportando a mejorar de
forma significativa la situacion de quienes se han visto afectados por
desigualdades acumuladas a lo largo del ciclo de vida e incrementadas
por los més recientes eventos. Los sistemas de pensiones no contributivos
constituyen una politica medular de una agenda centrada en la
universalizacién de los sistemas de proteccién social y el avance hacia un
Estado de bienestar. Son también una politica relevante para aportar a la
reduccién de las profundas desigualdades de género que caracterizan a
nuestra region, como consecuencia de la desigual distribucién del trabajo
remunerado y no remunerado entre hombres y mujeres.

2 G. Brown, M. El-Erian y M. Spence, Permacrisis: A Plan to Fix a Fractured World, Simon &
Schuster, 2024.
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Como se expone en este libro, la expansién de los sistemas de
pensiones no contributivos a lo largo de las tltimas dos décadas constituye
una de las principales innovaciones de politica publica en la regién vy,
ciertamente, una de las méas destacadas en materia de proteccién social. En
el periodo comprendido entre 2000 y 2022, se observa un incremento de la
cobertura de estos sistemas de 27,6 puntos porcentuales, ya que mientras
en 2000 la cobertura era de solo un 3,4% de la poblacién de personas de
65 afios y mas, en 2022 se habia expandido al 31,0% de esta poblacién,
seglin datos de 23 paises de América Latina y el Caribe.

Analizar la situacién actual y las posibilidades de ampliaciéon de
los sistemas de pensiones no contributivos en el marco del fortalecimiento
de los modelos previsionales se torna fundamental frente al imperativo
civilizatorio de avanzar en la erradicaciéon de la pobreza en la vejez, y, con
ello, en el cumplimiento de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible,
y en particular del Objetivo de Desarrollo Sostenible 1. Las estimaciones
presentadas en este libro muestran que avanzar en esta direcciéon es
factible si se contemplan niveles de inversién social en estos sistemas de
manera gradual, con solidaridad y sostenibilidad.

De acuerdo con dichas estimaciones, avanzar en la erradicacion de la
pobreza en la vejez en la region podria llegar a representar un gasto ptiblico en
sistemas de pensiones no contributivos equivalente al 1,1% del PIB en 2035.
Esto no representa un esfuerzo adicional considerable, si se atiende al
hecho de que en la regién el gasto ptublico en sistemas de pensiones
no contributivos de vejez se incrementé del 0,15% del PIB en 2000
al 0,42% del PIB en 2021. Cubrir al 40% de las personas mayores de la region
con estos sistemas implica, por tanto, un desafio ante todo institucional y
de economia politica, congruente con el compromiso de Estado con una

sociedad que reconozca el aporte de todas las personas a lo largo del ciclo
de vida.

Cabe destacar, ademds, que los sistemas de pensiones no
contributivos cumplen también un papel esencial en relacién con otros
objetivos, incluidos el aseguramiento y la proteccion de los ingresos y la
reduccion de las desigualdades en la vejez. En su conjunto, desempefian
un papel medular en las arquitecturas de proteccién social de nuestros
paises y en los objetivos mas amplios de consolidar Estados de bienestar y
transformar los modelos de desarrollo en la region.

José Manuel Salazar-Xirinachs
Secretario Ejecutivo
Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL)
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Introduccion

Alberto Arenas de Mesa
Claudia Robles

En el siglo XXI, la expansién de los sistemas de pensiones no contributivos
para las personas mayores constituye uno de los principales hitos en la
construccion de las arquitecturas de proteccién social en América Latina
y el Caribe, una regién marcada por un alto nivel de informalidad laboral
y amplias brechas y desigualdades, en particular, en los sistemas de
pensiones. El primer sistema de pensiones no contributivo de vejez en la
region se cred en el Uruguay en 1919, experiencia a la que se sumaron otros
13 paises de América Latina y el Caribe en el siglo XX (Arenas de Mesa,
2019)". Se estima que la cobertura de estos sistemas de pensiones registré
un aumento de 276 puntos porcentuales en las tltimas dos décadas
(entre 2000 y 2022). De esta forma, en 2000 los sistemas de pensiones
no contributivos en América Latina y el Caribe cubrian al 3,4% de
la poblacién de personas de 65 afios y més, es decir, poco mas de un millén
de personas mayores, mientras que en 2022 la cobertura se expandio al
31% de esta poblacién, equivalente a 19,6 millones de personas mayores®.

! De acuerdo con la informacién disponible, estos paises son: Antigua y Barbuda, Argentina,

Bahamas, Barbados, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Costa Rica, Cuba, Ecuador,
Guyana, Saint Kitts y Nevis y San Vicente y las Granadinas.

La cifra se calcula considerando las coberturas de poblacién de 65 afios y mas de los sistemas
de pensiones no contributivos de 23 paises de la regién para los que se dispone de informacién.
Estas coberturas se suman y la cifra obtenida se divide por la poblaciéon de 65 afos y mas de
América Latina y el Caribe. Se consideran los siguientes paises: Antigua y Barbuda, Argentina,
Bahamas, Barbados, Belice, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Cuba, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Guyana, México, Panamd, Paraguay, Pert,
Reptblica Dominicana, Saint Kitts y Nevis, Trinidad y Tabago y Uruguay. Las estimaciones
administrativas presentadas en esta publicacién se realizan conforme a la informacion disponible en
diciembre de 2023, excepto la estimacién de cobertura de los sistemas de pensiones no contributivos
en América Latina y el Caribe, en que la informacién esté actualizada a febrero de 2024.
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Estos sistemas comprenden las pensiones no contributivas de vejez y
discapacidad que cubren a personas mayores o las que comprenden
ambas situaciones simultdneamente. En 2023, los sistemas de pensiones no
contributivos y su componente de vejez, en los que se enfoca este libro,
estan presentes en 28 de los 33 paises de América Latina y el Caribe’, lo
que refleja un crecimiento espectacular en dos décadas de expansién. Al
cierre de esta publicacién, solo cinco paises de la region carecian de este
tipo de sistemas*.

En este contexto, los sistemas de pensiones no contributivos han
pasado a tener una presencia transversal como estrategia prioritaria
para la erradicacion de la pobreza extrema y la pobreza en la vejez. Su
presencia extendida a nivel regional ha permitido expandir la frontera
de posibilidades en el marco de los debates sobre proteccién social en la
region respecto de al menos dos puntos relacionados con su disefio. Por
una parte, la implementacién de un sistema regular de pensiones que
permita el acceso a la proteccién social no contributiva de al menos una
parte de la poblacién de personas mayores en situaciéon de pobreza, con
independencia de su trayectoria laboral, y, por otra parte, el transito, en
algunos casos, a la creciente ampliacién de la cobertura de estos sistemas
en los paises, incluso llegando a la universalidad o cuasiuniversalidad en
algunos casos paradigméticos como los de la Renta Universal de Vejez
“Renta Dignidad” en Bolivia (Estado Plurinacional de) (creada en 2008), la
Pensién para Adultos Mayores (Universal) (Old Age Pension (Universal))
en Guyana (creada en 1994), la Pension para el Bienestar de las Personas
Adultas Mayores en México (creada en 2019) y la Pensiéon Garantizada
Universal en Chile (creada en 2022). A esto se suma el debate sobre el
incremento de los niveles de suficiencia de las prestaciones de los sistemas
de pensiones no contributivos, donde se observa una gran heterogeneidad
a nivel de la region, a partir de lo cual es posible identificar umbrales
minimos que deberian ofrecerse para erradicar la pobreza entre las
personas mayores. En su conjunto, estos tres elementos contribuyen
a instalar la discusiéon sobre qué niveles de cobertura y suficiencia de
las prestaciones deberian garantizarse en los sistemas de pensiones
no contributivos, la institucionalizacién de este tipo de sistemas para
garantizar derechos sociales fundamentales y la construccién de sistemas

3 Segtin informacién de la Base de Datos de Programas de Proteccién Social No Contributiva en
América Latina y el Caribe de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
[en linea] https://dds.cepal.org/bpsnc/. Esta base de datos contiene informacién sobre los
sistemas de pensiones no contributivos de 25 paises de América Latina y el Caribe. No se dispone
de informacion histérica para los sistemas de pensiones no contributivos que existen actualmente
en Dominica, Jamaica y Suriname. Las estimaciones de cobertura se realizan a partir de la
informacién administrativa proporcionada por los paises, incorporada en dicha base de datos, y
de CEPAL /Naciones Unidas (2019).

Estos paises, de acuerdo con la informacién disponible, eran Granada, Haiti, Honduras,
Nicaragua y Santa Lucia. Honduras se encuentra evaluando la creacién de un sistema de
pensiones no contributivo (véanse los capitulos IIT y VIII).
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de pensiones universales y sostenibles en la region. Los sistemas de
pensiones no contributivos contribuyen, de este modo, a establecer un
estandar en proceso de ampliacién sobre el rol de la proteccién social y del
Estado para el logro de los objetivos individuales y colectivos (ptiblicos)
de los sistemas de pensiones (Barr y Diamond, 2008; Mesa-Lago, 2008;
Arenas de Mesa, 2019).

De esta forma, cabe preguntarse: ;qué explica la trayectoria
ascendente de la cobertura de los sistemas de pensiones no contributivos?,
(cudles son sus principales caracteristicas? y ;cémo se integran a los
sistemas de pensiones y de proteccién social que se estan reformando y
construyendo en la regién?

En primer lugar, la expansién de los sistemas de pensiones no
contributivos debe comprenderse en el marco del fortalecimiento de los
sistemas de proteccién social en la regién, que constituyen una politica
medular de las arquitecturas contemporéneas de bienestar en los paises.
Los sistemas de proteccion social de la regién han experimentado un
creciente e importante fortalecimiento, especialmente desde inicios de
la década de 2000, y han contribuido a la reduccién de la pobreza. En
particular, durante este periodo, se observa un crecimiento en la cobertura
de los programas de proteccion social no contributiva, incluidos los
programas de transferencias condicionadas y los sistemas de pensiones
no contributivos, asi como las politicas de inclusién laboral (Rofman y
Oliveri, 2011; Abramo, Cecchini y Morales, 2019; Robles y Holz, 2023) (véase
el diagrama 1). El crecimiento de esta cobertura de la proteccién social no
contributiva se explica, en parte, por los altos niveles de incidencia de la
pobreza y las amplias brechas de proteccién social experimentadas por la
poblacién que se encuentra en situacién de mayor vulnerabilidad.

Diagrama 1
América Latina y el Caribe: factores que explican la expansién de la cobertura
de los sistemas de pensiones no contributivos (SPNC)

Fortalecimiento de los sistemas de proteccion social —
Erradicacion de la pobreza extrema y la pobreza —

Altas desigualdades (incluyendo la desigualdad de género) — B

cobertura de los SPNC

en América Latina
Déficits en los sistemas de pensiones contributivos — y el Caribe

Elevada informalidad laboral —

Acelerado envejecimiento —

Fuente: Elaboracion propia.



30 Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Cabe considerar que el 44,1% de la poblacion de América Latina se
encontraba en situacién de pobreza en 2001 y el 12,2% vivia en condiciones
de pobreza extrema. En 2014 las proporciones se habian reducido, ya que
el 277% de la poblacién se encontraba en situacién de pobreza (una caida
de 16,4 puntos porcentuales) y el 78% de la poblacién vivia en condiciones
de pobreza extrema (una reduccién de 4,4 puntos porcentuales). En el
mismo periodo, la pobreza entre las personas de 65 afos y mas se habia
reducido del 294% al 159% (una reducciéon de 13,5 puntos porcentuales) y
la pobreza extrema habia bajado del 7,2% al 4,3% (un descenso de 2,9 puntos
porcentuales)’. De esta forma, la pobreza de las personas mayores se redujo
un 46%, es decir, casi la mitad de su incidencia a comienzos de siglo, mientras
que la reduccién de la pobreza total experimentada entre 2001 y 2014 equivale
al 38%, es decir, a poco mas de un tercio de su incidencia inicial. La reduccién
proporcionalmente mayor de la pobreza en la vejez se explica, en gran parte,
por el aumento en la cobertura de los sistemas de pensiones, sobre todo en
los paises que crean nuevos sistemas de pensiones no contributivos, pese al
rol preponderante que tiene la suficiencia de las prestaciones entregadas por
los sistemas contributivos de pensiones en los paises.

En segundo término, la expansién de los sistemas de pensiones no
contributivos guarda relacion con los grandes déficits que se observan en los
sistemas de pensiones contributivos en la region. Tomando a América Latina
como referencia, la informacién disponible para 17 paises a principios del
milenio mostraba que la cobertura de activos en los sistemas de pensiones,
es decir, el porcentaje de la poblacién econémicamente activa de 15 afios
y mas que realizaba contribuciones a los sistemas de pensiones, apenas
llegaba a poco més de un tercio (349%) y cubria a 69 millones de personas.
En 2014, esta cobertura lleg6 a su punto maximo con un 48,4%, mientras que
en 2021 se ubicaba en un 45,7%, porcentaje equivalente a 139 millones de
personas que aportan a algtn sistema previsional (Arenas de Mesa, Robles y
Vila, 2024). Estos datos reflejan la baja capacidad de los aportes previsionales
de los trabajadores a nivel regional, dada la magnitud de la informalidad y
el propio disefio e institucionalidad de los sistemas de pensiones. Por ello, no
es sorpresivo identificar las amplias brechas de cobertura en los sistemas de
pensiones que afectaban a las personas de 65 afios y mdas en América Latina al
inicio de este siglo: en 2000, apenas el 52,4% de las personas de 65 anos y mas,
es decir, poco mas de la mitad de esta poblacién, lo que equivale a 15 millones
de personas, recibia algtn tipo de pensién. El componente predominante
era el de pensiones contributivas, que llegaba al 49,0% de esta poblacion.
En 2022 dicha cobertura ascendia al 755% de las personas de 65 afos
y mas de América Latina, equivalente a 46,4 millones de personas. En

5 DeacuerdoconinformaciéndelaCEPAL,sobrelabase de CEPALSTAT [enlinea] https:/ /statistics.
cepal.org/portal/cepalstat/dashboard.html?theme=1&lang=es.
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este dltimo afio, la cobertura de pasivos contributiva llegaba al 52,3% de la
poblacién de personas de 65 afios y méas, mientras que la cobertura de pasivos
no contributiva alcanzaba al 31,5% de esta poblacion (véase el grafico 1).

Grafico 1
América Latina (18 paises)?: cobertura de pasivos contributiva, no contributiva
y total®, personas de 65 afios y mas, 2000 y 2022
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de CEPAL, Base de Datos
de Programas de Proteccién Social No Contributiva en América Latina y el Caribe [en linea] https://
dds.cepal.org/bpsnc/inicio; Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE)-Division
de Poblacion de la CEPAL, “Estimaciones y proyecciones. Revision 2019”; Naciones Unidas, World
Population Prospects 2019, Nueva York, 2019 [en linea] https://population.un.org/wpp2019/, y datos
administrativos de los paises.

Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador,

Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Perud, Republica Dominicana y Uruguay.

La cobertura de pasivos total no es equivalente a la suma de la cobertura de pasivos contributiva y la

cobertura de pasivos no contributiva. Esto se debe a que, en algunos paises, hay destinatarios que

pueden recibir simultdneamente pensiones contributivas y pensiones no contributivas. Esto no ocurre en

2000, pero si en 2022, en especial, ya que en la regién algunos paises han avanzado a la universalidad de

la cobertura de los sistemas de pensiones no contributivos y parte de sus pensionados también tienen

acceso al sistema de pensiones contributivo.

®

o

A las falencias en términos de cobertura de las pensiones
contributivas, que han sido suplidas parcialmente por los sistemas de
pensiones no contributivos, se suman las vinculadas con la suficiencia
de las prestaciones de los sistemas de pensiones. La situacion relacionada
con la suficiencia de las prestaciones en la region es heterogénea. En 2021,
los resultados de las encuestas de hogares en 14 paises mostraban que el
porcentaje de personas de 65 afios y mas que recibe pensiones con montos
menores a la linea de pobreza equivale al 21,5% de esta poblacién (Arenas
de Mesa, Robles y Vila, 2024).

De esta forma, los sistemas de pensiones no contributivos han
debido hacer frente a los déficits estructurales de los sistemas de pensiones
contributivos, que se vieron profundizados tanto por la serie de reformas
estructurales que promovieron esquemas de capitalizacién individual y
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fueron implementadas en una serie de paises durante los afios ochenta y
noventa, como por los desafios acrecentados en los sistemas de reparto en
la region (CEPAL, 2018; Arenas de Mesa, 2019; Mesa-Lago, 2022).

En tercer lugar, la expansion de los sistemas de pensiones no
contributivos también estd marcada por los altos niveles de informalidad
laboral en la regién. La informalidad es una caracteristica estructural y
persistente de los mercados de trabajo de América Latina y el Caribe. De
acuerdo con estimaciones de la CEPAL, casi uno de cada dos trabajadores se
encontraba en esa condicion en 2022 (CEPAL, 2023). La informalidad laboral
expone a los trabajadores a una situacién de vulnerabilidad en materia de
ingresos, condiciones de trabajo, acceso a derechos laborales y cobertura de
la proteccién social, en especial de los sistemas de pensiones (Abramo, 2021;
Espejo, 2022). En este contexto, frente a las caracteristicas del mercado
laboral y los déficits de cobertura de la protecciéon social contributiva, los
sistemas de pensiones no contributivos han avanzado en el cierre de brechas
en cobertura y suficiencia de las prestaciones en la vejez.

En cuarto término, la expansién de la cobertura de los sistemas de
pensiones no contributivos se ha intensificado ante la presiéon que generan
las dinamicas y el acelerado envejecimiento poblacional por el que atraviesa
América Latina y el Caribe (CEPAL, 2022b). Mientras en 1950 la region tenia
54 millones de personas de 65 afios y més, equivalente al 3,2% de la poblacion
total, en 2022 se habia llegado a 60,7 millones de personas en esa franja
etaria, que representaban el 9,2% de la poblacién regional. Se estima que
esta poblacion aumente a 81,7 millones de personas en 2030, equivalente al
11,7% de la poblacién total, porcentaje que se espera que se duplique (22,9%) en
2060 cuando la regién llegue a tener 172,1 millones de personas de 65 afios y
mas. En 2060 la regién tendra aproximadamente 2,8 veces mds personas de
65 afios y mas que en 2022 (CEPAL/Naciones Unidas, 2022). Preparar a los
sistemas de pensiones para la magnitud de estos desafios exigird, sin duda,
una expansién adicional de los actuales niveles de cobertura y suficiencia
de los sistemas de pensiones no contributivos, con lo que se consolidara una
institucionalidad social previsional sélida, con sostenibilidad financiera, en
el marco de los sistemas nacionales de pensiones.

En sintesis, a juzgar por el alcance de su cobertura respecto de
la poblacién de personas mayores y su presencia transversal, en este
libro se plantea que los sistemas de pensiones no contributivos se han
constituido en una politica publica efectiva y prioritaria para avanzar en la
erradicacion de la pobreza en la vejez, asi como para enfrentar los desafios
que plantean las desigualdades, en particular las desigualdades de género,
en la region. De este modo, estos sistemas se posicionan como una de las
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principales politicas de los sistemas contemporaneos de proteccién social a
nivel regional. Por ello, es clave apuntar a su creacion en los paises donde
aun no existen y a su fortalecimiento y expansion en aquellos donde sus
coberturas o niveles de suficiencia atin son limitados. Su papel protagénico
en las arquitecturas de bienestar de los paises hace que sea imperativo
examinar en detalle la funcién que estos sistemas cumplen dentro de los
sistemas de proteccién social y los sistemas de pensiones, su poblacién
destinataria, los elementos constitutivos de su institucionalidad y disefio,
y su sostenibilidad financiera, asi como los principales desafios y vias para
su fortalecimiento en los paises de la region.

Los sistemas de proteccién social buscan garantizar niveles de
ingresos adecuados para resguardar el bienestar de las personas y brindar
acceso a servicios sociales y al trabajo decente (CEPAL, 2020). La pandemia
de enfermedad por coronavirus (COVID-19) demostré la importancia
de contar con sodlidos sistemas universales, integrales, sostenibles y
resilientes de proteccion social para hacer frente a un contexto de estrictas
restricciones sanitarias y una crisis econdmica que en América Latina y
el Caribe dio lugar a una crisis social prolongada que contintia vigente con
efectos a mediano plazo (CEPAL, 2022a; Arenas de Mesa y Cecchini, 2022;
Arenas de Mesa, 2024).

La serie de situaciones criticas por las que atraviesan la regién y el
mundo no hace mas que reforzar la urgencia de fortalecer dichos sistemas de
proteccién social. Esto permitird que los paises cuenten con las herramientas
de politica necesarias para erradicar el riesgo de la pobreza, reducir la
desigualdad y garantizar —con una orientacién universal— mecanismos
que permitan a las personas mayores, y, en muchos casos, a sus familias,
enfrentar solidariamente riesgos sociales en proceso de reconfiguracion,
desarrollando, al mismo tiempo, las competencias necesarias para una
sociedad en transformacién (Robles y Holz, 2023). En este marco, los sistemas
de pensiones no contributivos ayudan de manera directa a consolidar niveles
de proteccién de los ingresos, particularmente para las personas mayores
que no han podido realizar contribuciones o han realizado contribuciones
insuficientes a los sistemas de pensiones contributivos a lo largo de su
etapa activa y, por tanto, carecen de cobertura por la via contributiva a
estos instrumentos. Cabe destacar que en algunos paises los sistemas de
pensiones no contributivos incluyen a las personas con discapacidad, que
con frecuencia se ven mas afectadas por la desprotecciéon de sus ingresos.
En este libro se revisan dichos sistemas cuando sus requisitos permiten el
acceso de personas mayores con discapacidad, en el entendido de que la
proteccion social de las personas con discapacidad exige un tratamiento
especifico y ciertamente mas amplio que el que puede brindarse a través
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del sistema de pensiones (Bietti, 2023)°. En la regién, el disefio de estas
prestaciones no contributivas con frecuencia establece explicitamente como
requisito de acceso que las personas destinatarias no se encuentren insertas
en el mercado laboral (Bietti, 2023). Dichos requisitos deberian revisarse de
manera de avanzar en sinergias virtuosas hacia mecanismos de proteccién
social integrales que viabilicen la inclusién social y laboral y la proteccién de
los ingresos en el marco de una estructura mas compleja de riesgos sociales
y ante el ciimulo de transformaciones estructurales en curso a nivel mundial
(Robles y Holz, 2023). De todos modos, pensar sinérgicamente ambas
prestaciones —de vejez y discapacidad— constituye un desafio que la
regién enfrenta en consideracion a los actuales patrones de envejecimiento.

Como se plantea en esta publicacién, si bien la prioridad en el acceso
a las pensiones no contributivas deberia establecerse, en una primera
etapa, para las personas en situacion de pobreza extrema y pobreza, su
cobertura deberia evolucionar a otras etapas donde se extienda también
a las personas que, sin ser pobres, se enfrentan al riesgo de la pobreza en
virtud de su nivel de vulnerabilidad y no cuentan con acceso a prestaciones
o estas son insuficientes. En este sentido, en el libro se plantea que la
conformacién de los sistemas de pensiones no contributivos ha permitido
instalar una infraestructura e institucionalidad que resulta clave a la hora
de ampliar su cobertura e incluso extender la de otras prestaciones del
sistema de proteccion social. Ello quedo nitidamente reflejado en torno a
las respuestas de emergencia frente a la pandemia de COVID-19, como se
muestra en el capitulo L

De esta forma, los sistemas de pensiones no contributivos
contribuyen de manera sistémica al logro de los objetivos de los sistemas
de pensiones, tanto en lo relativo a la erradicacién de la pobreza extrema
y la pobreza en la vejez, como al aseguramiento de niveles minimos

¢ Como muestra la Base de Datos de Programas de Proteccién Social No Contributiva en
América Latina y el Caribe, existe un conjunto de pensiones no contributivas para personas
con discapacidad que no incluyen entre las poblaciones destinatarias a las personas mayores,
al tener como requisito una edad inferior. En las estimaciones de cobertura del grafico 1, en las
que se ahonda en los capitulos II y III, se incluyen sistemas de pensiones no contributivos para
personas con discapacidad a los que tienen acceso las personas mayores en los casos en que no
sea posible distinguir entre pensiones para personas mayores y con discapacidad para algunos
o todos los afos, o que explicitamente permitan el acceso de esta poblacion. Estas situaciones
aplican para el Programa de Pensiones no Contributivas de la Argentina, el Beneficio de Prestagdo
Continuada del Brasil, la Pensién Asistencial (PASIS) y la Pension Basica Solidaria de Invalidez
de Chile, el Régimen de Asistencia Social de Cuba, la Pensién Personas con Discapacidad del
Ecuador, las pensiones solidarias del Régimen Subsidiado de la Reptiblica Dominicana, la Pensién
no Contributiva de Asistencia (Non-Contributory Assistance Pension) de Saint Kitts y Nevis y
las pensiones no contributivas por vejez e invalidez del Uruguay. Cabe destacar que el término
utilizado en este libro para dichas prestaciones es “pensiones no contributivas de discapacidad”,
aunque existen paises que usan el término “pensiones no contributivas de invalidez”,
denominacién tradicionalmente vinculada con las prestaciones de invalidez de los sistemas de
pensiones contributivos.
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y adecuados de ingresos en esta etapa de la vida en el caso de quienes
reciben pensiones contributivas que son insuficientes. Los sistemas de
pensiones no contributivos también inciden directamente en la reduccién
de las desigualdades en la region, ya que abordan las brechas de cobertura
y suficiencia de los sistemas de pensiones y, con ello, reducen la dispar
exposicién a la desproteccién que enfrentan las personas en la vejez en
funcién de sus niveles de ingresos y trayectorias laborales. También pueden
incorporar en su disefio mecanismos especificos para enfrentar distintos
ejes estructurantes de la desigualdad social, como las desigualdades
de género (por ejemplo, permitiendo el acceso a edades diferenciadas o
viabilizando mecanismos de reconocimiento previsional por el tiempo
dedicado al cuidado no remunerado), étnicas (por ejemplo, generando
sistemas especificos para personas que pertenecen a Pueblos Indigenas
o con criterios adaptados a un enfoque intercultural), territoriales y por
discapacidad, entre otras, conforme a la matriz de la desigualdad social
en la regiéon (CEPAL, 2016). En la practica, los datos recopilados en este
libro dan cuenta de que las pensiones no contributivas tienen una mayor
prevalencia en las pensiones que reciben las mujeres y contribuyen a la
reduccion de las desigualdades en su acceso a pensiones. Esto también se
verifica en el caso de las personas que pertenecen a Pueblos Indigenas y
poblaciones afrodescendientes, asi como las personas mayores de menores
ingresos y que habitan en areas rurales, lo que contribuye a la reduccién
de las desigualdades estructurales que las afectan.

Para lograr los objetivos ya mencionados a través de los sistemas
de pensiones no contributivos, es necesario prestar especial atencién a
las brechas y desigualdades que exhiben los paises de la regién para
lograr implementar sistemas verdaderamente sostenibles en materia
de proteccién social y pensiones en cada una de sus tres dimensiones
constitutivas: cobertura, suficiencia y sostenibilidad financiera (Arenas
de Mesa, 2019). Estos elementos deben ocupar un lugar central en los
procesos de disefio de los sistemas de pensiones no contributivos. En
primer lugar, es fundamental alcanzar niveles garantizados de cobertura
en todos los instrumentos clave para asegurar el bienestar ante la
ocurrencia de situaciones criticas. De manera complementaria, en los
paises donde no se ha logrado, se debe avanzar en la incorporacién
de estos instrumentos consolidando una cobertura formal de dichas
politicas. Ello incluye tanto los instrumentos tradicionales, que forman
parte de las politicas de seguridad social y se encuentran vinculados a
la inclusién laboral de las personas, como los instrumentos de indole
no contributivo. En segundo término, para alcanzar niveles adecuados
de proteccion social, es clave que estos instrumentos tengan la calidad
necesaria, expresada en niveles de suficiencia apropiados, y que logren
garantizar, al menos, la satisfaccién de las necesidades basicas de vida
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ante una situacion critica. En tercer lugar, la sostenibilidad financiera
asociada es un criterio esencial para asegurar la implementacién efectiva
y continua de dichos instrumentos. Este libro también plantea que la
regiéon enfrenta un momento trascendental en el que, en el marco del
fortalecimiento de los sistemas de proteccién social, puede orientar y
fortalecer el disefio de los sistemas de pensiones no contributivos con
base en estas consideraciones y dimensiones para su sostenibilidad.

A estos criterios debe agregarse la dimensién de género como
una perspectiva de sistemas sostenibles y capaces de avanzar hacia la
erradicacion de la pobreza y una reduccion efectiva de las desigualdades
en la regiéon (Arenas de Mesa, Robles y Vila, 2024). Las principales
caracteristicas del mercado laboral en la regién muestran, entre otros
factores, un alto nivel de informalidad y una baja participacién de las
mujeres (CEPAL, 2023). A ello se suma la mayor esperanza de vida de
las mujeres respecto de los hombres, lo que genera una mayor demanda
de las mujeres respecto de su inclusién en los sistemas de pensiones no
contributivos. Las cifras de cobertura de los sistemas de pensiones no
contributivos indican que sus prestaciones estan dirigidas en un 60% a
mujeres y con ello reducen las brechas de cobertura e ingreso entre
hombres y mujeres, disminuyen la desigualdad de género y avanzan en
la introduccién de crecientes niveles de solidaridad en los sistemas de
pensiones en la vejez (Arenas de Mesa, 2019).

(Qué son entonces los sistemas de pensiones no contributivos y qué
especificidad tienen respecto de otro tipo de prestaciones no contributivas,
como las transferencias monetarias que existen en los paises?

Los sistemas de pensiones no contributivos son un componente del
sistema de pensiones y tienen un rol fundamental en la protecciéon de los
ingresos y la garantia de la seguridad econémica en la vejez al contribuir,
desde una légica sistémica e integral, al cumplimiento de los objetivos de
los sistemas de pensiones.

Los sistemas de pensiones no contributivos cumplen una importante
funcién en varios de los objetivos de los sistemas de pensiones. Ello incluye,
de manera prioritaria, el objetivo de prevenir y erradicar la pobreza
extrema y la pobreza (Aguila y otros, 2013; Hernani-Limarino y Mena, 2015;
Martinez y otros, 2020; Dethier y otros, 2010). Permiten, a través de su
financiamiento solidario, cubrir los niveles de bienestar que de otro modo
quedarian descubiertos para millones de personas mayores en la region.
El mejor escenario es aquel en que ambos sistemas —el contributivo y el no
contributivo— se refuerzan mutuamente para el logro de estos objetivos.

En el siglo XX, el incipiente desarrollo de la proteccién social incluy6
la creacién de programas de asistencia social mediante transferencias no
contributivas, lo que incluye las pensiones no contributivas. El incremento
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en la cobertura de los sistemas de pensiones no contributivos incentivé
la transicién y transformacion de programas en sistemas. Su naturaleza
sistémica se verifica también en su transformacién en prestaciones
regulares en los sistemas de proteccién social, resguardadas por marcos
legales especificos que les otorgan cada vez mas previsibilidad en los paises
donde se han instalado, con una institucionalidad definida y, en especial,
una creciente integracion con los sistemas de pensiones contributivos para
consolidar y fortalecer los avances de cobertura y proteccién de los ingresos
de la poblacién mayor. Los sistemas de pensiones estan conformados
por sistemas contributivos y no contributivos, y estos tltimos entregan
prestaciones monetarias con el objeto de garantizar ingresos y asegurar
niveles de vida, avanzar en la erradicacién de la pobreza extrema y la
pobreza, y disminuir la desigualdad en la vejez, con lo que se constituyen
en un componente fundamental de los sistemas de proteccién social. Los
sistemas de pensiones contributivos también persiguen estos objetivos y
tienen un objetivo clave en cuanto a la redistribucién intertemporal del
consumo de manera de asegurar ingresos adecuados en la vejez. Es por
ello que es fundamental aplicar una logica sistémica en el andlisis de los
sistemas de pensiones no contributivos (véase el capitulo X).

En este contexto, la expansion de los sistemas de pensiones no
contributivos en la regién ha generado distintos desafios, entre los que se
puede mencionar el modo en que se articularan con otros programas de los
sistemas de protecciéon social y la forma en que se vincularan o integraran
con los sistemas de pensiones contributivos. Esto tltimo es fundamental
para el desarrollo de los sistemas de pensiones, lo que también depende
del avance en el fortalecimiento de una institucionalidad social previsional
de los sistemas de pensiones no contributivos.

Los sistemas de pensiones no contributivos brindan proteccién
social a las personas ante una capacidad de generacién de ingresos
restringida en funcién de los riesgos derivados de la edad avanzada
(vejez) y la discapacidad. El acceso a estos sistemas de pensiones, que esté
desvinculado de las cotizaciones o contribuciones previsionales realizadas
a lo largo de la etapa activa del ciclo de vida de las personas, puede
brindarse a quienes nunca han realizado dichos aportes previsionales a la
seguridad social o a aquellas personas a quienes, pese a haber realizado
contribuciones, las pensiones que reciben del sistema contributivo les
resultan insuficientes para garantizarles, al menos, no vivir en condiciones
de pobreza y pobreza extrema (Bertranou, Solorio y Van Ginneken, 2002;
Altamirano y otros, 2018; Arenas de Mesa, 2019). Comprender el alcance
de los sistemas de pensiones no contributivos més alla de una perspectiva
orientada en forma exclusiva hacia la poblacién que se encuentra en
situacion de pobreza, con un enfoque de derechos, permite dimensionar la
importancia de que estos sistemas se encuentren intimamente relacionados
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con los sistemas de pensiones contributivos. El sostén de esta articulacion
es una institucionalidad social previsional fortalecida, con s6lidos sistemas
de informacion social y entidades previsionales y sociales articuladas,
que permitan avanzar proactivamente en la identificacion de las personas
mayores carentes de ingresos suficientes en la vejez.

Algo que distingue a las prestaciones de los sistemas de pensiones
no contributivos de otras transferencias monetarias, ademds de estar
principalmente dirigidas a la poblacion mayor, es su regularidad
y predictibilidad: no estin sujetas a los vaivenes de cambios en la
administracién politica de los paises y se asumen como prestaciones
permanentes y, cada vez mds, como parte de los sistemas integrales
de pensiones. En este sentido, se distancian de una légica de bonos o
transferencias acotadas en el tiempo y se incorporan a la 16gica de regularidad
que asumen los sistemas de pensiones en los paises. Asimismo, por lo general
entregan montos modestos y uniformes a la poblacion destinataria (Bertranou,
Solorio y Van Ginneken, 2002; Arenas de Mesa, 2019).

El disefio de los sistemas de pensiones no contributivos no es,
sin embargo, univoco y su ampliacién no responde necesariamente a
visiones hegemonicas sobre su contribucién al debate de los sistemas
de proteccién social. Los innegables condicionantes de la baja cobertura
de activos (contributiva), que incluyen la alta informalidad ocupacional,
una transicién demografica con un envejecimiento acelerado y las
desigualdades de género originadas, entre otros factores, en la desigual
organizacién social de los cuidados y la distribuciéon del trabajo
remunerado y no remunerado, condicionan e incrementan la demanda
de los sistemas de pensiones no contributivos en la region. Esto es
congruente con la necesidad de promover la expansién de la cobertura
contributiva, que estd intimamente vinculada con la mayor sostenibilidad
financiera de los sistemas de proteccién social’, el incremento en la
calidad de las prestaciones de los sistemas de pensiones y una base
maés soélida y justa para la inclusién social y laboral en un contexto de
transformaciones profundas que condicionan el futuro de la proteccién
social (Robles y Holz, 2023).

Entonces, ;qué lugar deberian ocupar los sistemas de pensiones no
contributivos en el drea social previsional?

De conformidad con un enfoque de derechos, en el libro se
plantea la importancia de avanzar hacia sistemas de pensiones cada
vez mas universales, en los que el acceso a una pension en la vejez debe

7 Deacuerdo con Alvarez y otros (2020), para estimaciones de ocho paises de América Latina entre

2016 y 2065, un aumento de 1 punto porcentual de la tasa de formalidad permitiria incrementar
las contribuciones a los sistemas de seguridad social (pensiones y salud) en el equivalente al
0,04% del PIB para México y el Pert, al 0,05% para Colombia, al 0,06% para el Paraguay, al 0,08%
para el Ecuador, al 0,1% para el Uruguay y al 0,15% para la Argentina.
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estar garantizado y consagrado para todas las personas por alguno de
los componentes (contributivo o no contributivo) de los sistemas de
pensiones. Al mismo tiempo, es prioritario avanzar hacia sistemas con
mayores grados de integralidad y articulacion entre sus componentes, de
manera de fomentar crecientes niveles de contribucién y formalizacion
durante la etapa activa. La experiencia regional resefiada en esta
publicacién muestra diversas vias de avance en ambas direcciones. Por
una parte, al tiempo que existe un conjunto de sistemas universales,
también hay sistemas que priorizan distintas poblaciones en su
cobertura, y que, dado el alto grado de cobertura de los sistemas de
pensiones contributivos en algunos paises de la regién y su articulacion
con estos ultimos, logran los niveles de cobertura total de los sistemas
de pensiones universales o cuasiuniversales. En algunos casos, como
en Bolivia (Estado Plurinacional de), el Brasil y México, estos avances
van acompafiados del mandato constitucional de garantizar el derecho
social a una pensiéon (CEPAL, 2018). Por otra parte, existen sistemas de
pensiones no contributivos que se encuentran en una fase inicial de
desarrollo y tienen bajos niveles de cobertura.

En este sentido, es fundamental consolidar sistemas contributivos
que otorguen pensiones de mayor cuantia, complementados por sistemas
de pensiones no contributivos para garantizar la proteccién de ingresos
de todas las personas mayores. De esta manera, en forma complementaria,
los sistemas de pensiones no contributivos, con un disefio integral,
pueden contribuir a suplir los aportes, entre otros, en los casos en que
no se han podido realizar estos aportes o cuando existen grandes vacios
previsionales producto del trabajo no remunerado de cuidados en el hogar
o de las propias condiciones del mercado laboral. Estas dltimas situaciones
generan una gran desproteccion social, en el caso tanto de los sistemas
de reparto, donde las personas no cumplan con los requisitos minimos
de contribucién, como de los esquemas de capitalizacién individual,
donde, en ocasién de niveles bajos de ahorro, los niveles de pension final
obtenidos estdn muy por debajo de los niveles de suficiencia adecuados.
En el centro de estos disefios radica la promocién de la sostenibilidad
de los sistemas de pensiones que precisa una senda equilibrada entre
el objetivo de una cobertura adecuada con orientacién universal y la
suficiencia de las prestaciones en un contexto de sostenibilidad financiera
(Arenas de Mesa, 2019).

La nocién de solidaridad es un concepto arraigado en el campo
de la proteccién social no contributiva y con ello en los sistemas de
pensiones no contributivos. Esto se suma al papel central en la reduccion
de las desigualdades originadas en el mercado de trabajo, en las que
se interviene en el disefio de los sistemas de pensiones, tanto en su
componente contributivo como no contributivo. En esta linea se inscriben
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mecanismos correctores de las desigualdades de género, entre otras, que
tornan imperativo el reforzamiento de sistemas de pensiones con un
rol publico fortalecido y mecanismos endégenos de solidaridad social
(Arenas de Mesa, Robles y Vila, 2024). En este contexto, es importante
reiterar que los mecanismos que permitan transversalizar la solidaridad
en los sistemas de pensiones no son prerrogativa exclusiva de los sistemas
de pensiones no contributivos. Ante la complejidad de los desafios
que atraviesan la regién y el mundo, serd cada vez méas imprescindible
fortalecer de manera articulada los mecanismos solidarios en los
sistemas de pensiones contributivos y no contributivos.

Desde esta vision integral, en el libro se plantea la necesidad de
situar el estatus de los sistemas de pensiones no contributivos en su
propio mérito y lugar dentro de los sistemas de pensiones, mas alla
de los programas de transferencias (condicionadas) presentes en la
regién, cuya funcién tiene una especificidad propia y una poblacién
objetivo mas diversa y amplia. Ello implica, en la practica, que la
implementacién de los sistemas de pensiones no contributivos debe
estar estrechamente vinculada con los sistemas de informacion social y
registros de destinatarios que con frecuencia se encuentran instalados
en los Ministerios de Desarrollo Social y entidades equivalentes de
los paises. Dichos sistemas de informacién social son fundamentales
a la hora de priorizar la cobertura real y posible en un momento dado
de los sistemas de pensiones no contributivos, de conformidad con los
estandares establecidos por el enfoque de derechos y sus principios de
igualdad y uniformidad en el trato, progresividad, participacién social y
gobernanza y rendicion de cuentas (Robles y Santos Garcia, 2023).

Es necesario superar los disefios de los sistemas de pensiones
no contributivos con una institucionalidad social previsional débil,
desvinculados de los sistemas nacionales de pensiones, y, a la vez, fortalecer
las necesarias coordinaciones y articulaciones intersectoriales. Asi, uno
de los principales desafios es avanzar de programas de pensiones no
contributivos a sistemas de pensiones no contributivos, distinguiendo las
medidas que, en el caso de los programas, se encuentran exclusivamente
orientadas a cumplir un rol subsidiario y externo respecto de los
sistemas de pensiones para el alivio de la pobreza en la vejez, de lo que
supone un avance en sistemas plenamente articulados con los sistemas de
pensiones, con una institucionalidad social previsional robusta y niveles
de cobertura y suficiencia garantizados, previsibles y regulares.

Por dltimo, el libro también aborda el debate sobre la
universalizacién de los sistemas de pensiones no contributivos frente
a modalidades donde priman coberturas con mayores grados de
priorizacién en funcién de los recursos financieros disponibles y de
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la gestion de la economia politica que impulsa y apoya estos sistemas
de protecciéon social no contributiva. En este contexto, se busca
entregar algunos lineamientos iniciales que permitan avanzar en un
fortalecimiento de estos sistemas en funcién de sus niveles de desarrollo,
distinguiendo entre paises que cuentan con coberturas amplias o
universales, los que tienen coberturas limitadas o iniciales y los que
carecen, hasta ahora, de sistemas de pensiones no contributivos. Para ello,
se avanza, en primer término, en la definicién de algunas etapas clave
en el proceso de implementacién y reformas asociadas, identificando
el papel de los diferentes instrumentos y requisitos para su desarrollo.
Estos incluyen: i) los elementos que determinan su disefio en funcién de
niveles de cobertura y suficiencia buscados y sostenibilidad financiera
que los viabiliza; ii) los mecanismos institucionales y sistemas de
informacién social, incluidos los registros sociales y los procesos digitales
vinculados a la implementacién, con herramientas para la coordinacién
interinstitucional dentro del Estado y entre sus distintos niveles; iii) los
instrumentos legales que permiten su institucionalizacién; iv) los
elementos vinculados a su consolidacion y sostenibilidad financiera, y
v) los elementos de la economia politica que intervienen en este proceso.

En este contexto, y conforme a la incidencia de la pobreza en la
vejez en 2022, estimada en un 16,2% de la poblacién de 65 afios y mas?®,
las brechas persistentes en el acceso a una pension en esta poblacion
y los altos niveles de informalidad que presenta la region, se sugiere
cubrir a las personas mayores ubicadas en los dos primeros quintiles de
la distribucién de ingresos, es decir, al 40% de la poblacion mds pobre.
Esta meta de cobertura debe ir acompanada de niveles de suficiencia de
las prestaciones para llegar a satisfacer las necesidades basicas de quienes
reciben pensiones no contributivas, es decir, alcanzar una linea de pobreza
(véase el grafico 2).

La informacién disponible y las estimaciones presentadas en este
libro muestran que esta composicion es viable conforme a criterios de
cobertura, suficiencia y sostenibilidad financiera, entre otros factores,
considerando que 10 de 14 paises de América Latina incluidos en un
ejercicio presentado en el capitulo IX tenian en 2021 una cobertura de
pensiones no contributivas inferior al 40% de las personas de 65 afios
y mas. Al mismo tiempo, 4 de estos 14 paises (Brasil, Chile, Reptblica
Dominicana y Uruguay) entregaban prestaciones sobre la linea de pobreza.
Debe considerarse que la inversion social en pensiones no contributivas
alcanzaba el 0,15%