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Programas de pensiones no contributivas en América Latina

Resumen Ejecutivo

En la mayoria de los paises de América Latina
existe presidén por introducir o expandir sus
programas de pensiones no contributivas.
Ello debido principalmente a Ila baja
cobertura de los sistemas contributivos. En
promedio mas de la mitad de la poblacién
de la regidn no cuenta con cobertura de los
sistemas contributivos (CEPAL, 2018). Por
ello, las pensiones no contributivas son una
solucion a este problema, ofreciéndole
proteccion contra la pobreza a este
segmento de la poblacién. Las pensiones no
contributivas, como su nombre lo indica, son
aquellas que no requieren la cotizacion
previa a la seguridad social. Por lo general,
estas pensiones son financiadas con ingresos
generales del Estado.

Sin embargo, el diseno de los programas de
pension no contributivos debe realizarse con
cautela a fin de que no desincentiven la
contribucion en los programas contributivos.
La eleccién de los parametros clave de los
programas (edad de elegibilidad, monto de
los beneficios y poblacién objetivo) debe
considerar su impacto en los incentivos
individuales y en el presupuesto fiscal.
Ademds, es importante considerar la

interaccion de los  programas no

contributivos con los contributivos, a fin de
exista sinergia entre ambos.

Finalmente, es importante que los
programas no contributivos se adapten a las
condiciones de los programas contributivos.
Conforme los programas contributivos vayan
madurando y cubriendo a una mayor
proporcién de la poblacién, las pensiones no
debiesen ir

contributivas perdiendo

relevancia.

La presente nota se estructura de Ia
siguiente manera. En la primera seccién se
define qué es una pension no contributiva asi
como sus objetivos. La seccién 2 analiza
como las pensiones no contributivas pueden
ser una estrategia para mejorar la seguridad
social ante la baja cobertura de los sistemas
contributivos. La seccidn 3 presenta un breve
resumen de las recomendaciones de disefio
de los programas de pensiones no
contributivos. La seccion 4 explora la
situaciéon en América Latina. Finalmente, la
seccion 5 explica brevemente cémo opera el
pilar solidario del sistema de pensiones de
Chile.



1. Pensiones no contributivas: definicion y
objetivos

Los mecanismos de ingresos minimos en los
sistemas de pensiones buscan proveer una
cantidad tal de recursos que evite que las
personas estén desprotegidas y en riesgo de
pobreza. Entre estos mecanismos
encontramos bdsicamente las pensiones
minimas garantizadas y las pensiones no

contributivas.

Las pensiones minimas garantizadas se
otorgan a aquellas personas cuyos recursos
acumulados en los esquemas contributivos
estdn por debajo de un minimo considerado
como necesario para evitar la pobreza en la
vejez, pero que cumplen con el requisito de
edad y afos de contribucién requeridos. Sin
embargo, en paises con baja cobertura en los
esquemas contributivos, las pensiones
minimas son insuficientes para impedir la
pobreza entre los adultos mayores, ya que
hay una alta proporcién de la poblacidon que
no cumple con los requisitos de afios
cotizados para acceder a la pensidn minima.
Por consiguiente, las pensiones minimas no
protegen a los trabajadores mas vulnerables.

Las pensiones no contributivas, como su
nombre lo indica, son aquellas que no
requieren la cotizacidn previa a la seguridad
social. Por lo general, estas pensiones son
financiadas con ingresos generales del
Estado. Las pensiones no contributivas
pueden ser de caracter universal, es decir,
otorgadas a toda la poblacién, o focalizadas.
En estas ultimas su asignacion estd sujeta a
un examen de los ingresos del individuo o de
la familia®, a través del cual se verifica la

'En algunos paises, como Hong Kong, el beneficio
depende del nivel de patrimonio acumulado.

necesidad de dicha pension. También puede
haber programas no contributivos
focalizados, por zona geografica, sexo u

origen étnico.

El principal objetivo de las pensiones no
contributivas es ayudar en la reduccién de la
pobreza en la vejez, mediante el aumento de
los ingresos de los pobres a fin de garantizar
un nivel de vida minimo. Ademds, proveen
una red de seguridad para los mas
vulnerables, quienes tipicamente no estan
cubiertos por los programas contributivos.

2. Pensiones no contributivas como
solucion a la brecha de cobertura

En los paises en desarrollo existe una
importante brecha de cobertura de los
sistemas previsionales contributivos (sean
estos de capitalizacién individual o de
reparto). Por lo general, los sistemas
contributivos  establecen  contribuciones
obligatorias solo para los trabajadores
dependientes, dejando de lado a los
trabajadores independientes (o por cuenta
propia) y a todos aquellos que trabajan
informalmente. Es por ello que la cobertura
de los sistemas contributivos depende no
tanto de sus propias caracteristicas, sino que
mas bien de la composicién de la fuerza de
trabajo (Palacios, 2007).

La cobertura de los sistemas contributivos
también esta relacionada con la distribucidn
del ingreso: los trabajadores de menores
ingresos cotizan menos que los de mayor
ingreso. El Grafico 1 muestra evidencia para
tres paises con niveles de cobertura totales
muy diferentes, pero en todos se muestra
que para los quintiles mas bajos de ingreso la




cobertura es considerablemente menor que
para los quintiles mas altos. Es asi como los
sistemas contributivos pueden no ser
suficientes para resolver la situacion de
pobreza en la vejez de los trabajadores de
menores ingresos (Palacios, 2007).

Grafico No. 1: Cobertura sistemas de pensiones
contributivos por quintil de ingreso

80,0 Uruguay
-
70,0 - e
-
/,/
60,0 -
~
.~ El Salvador

50,0

40,0

30,0

20,0

% del empleo que contribuye

10,0

0,0

Quintil

Fuente: Palacios (2007).

De este modo los sistemas de pensiones no
contributivos se presentan como una
alternativa para solucionar el problema de la
baja cobertura de los sistemas contributivos,
pues expandir la cobertura de los sistemas
contributivos estd vinculado con el proceso
de crecimiento econdmico de los paises, asi
como con la maduraciéon de los sistemas, lo
cual puede tomar mucho tiempo.

Segun la OECD la expansion de los programas
de pensiones no contributivos es un
fendmeno global, pero en ninguna parte ha
sido tan significativa como en América Latina
(OECD, 2014). De hecho, segun cifras de la
CEPAL, entre el afo 2002 y 2015 Ia
proporcién de latinoamericanos mayores de
65 afios con acceso a algun tipo de pension

pas6 del 53,6% al 70,8% y este aumento se
debié sobre todo a la expansidon de los
sistemas de pensiones no contributivos. De
hecho, entre 1990 y 2016 el numero de
paises con sistemas de pensiones no
contributivas en América Latina y el Caribe
paso de 8 a 26. (CEPAL, 2018).

La falta de acceso de gran parte de Ia
poblacién a las pensiones contributivas seria
una de las principales razones que ha
generado esta fuerte expansion de las
pensiones no contributivas en los ultimos
afios. Entre los paises miembros de FIAP (ver
Grafico No. 2), observamos que la cobertura
de los sistemas de pensiones contributivas
en 2016, medida como el ratio de cotizantes
respecto a la poblacidn econdmicamente
activa (PEA), alcanza niveles por sobre el 40%
en Chile, Costa Rica y Uruguay, mientras que
en Colombia y Peru la cobertura estd por
debajo del 20% de la PEA.

Otra importante conclusibn que se
desprende del informe de la CEPAL (2018) es
que las pensiones no contributivas de vejez
cubren en mayor medida a las mujeres, a los
ancianos pertenecientes al quintil de
menores ingresos y a los habitantes de areas
rurales (ver Grafico 3). Ello estaria en linea
con el criterio de asignacion de las pensiones
no contributivas, que precisamente busca
ofrecer proteccion a los ancianos mas
vulnerables.



Grafico No. 2: América Latina (8 paises): Cobertura sistemas de pensiones contributivos (cotizantes /PEA),
2016
(En porcentajes)
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Grafico No. 3: América Latina (8 paises): Beneficiarios de pensiones contributivas y no contributivas entre
mayores de 65 afios segun sexo, quintil de ingreso y area de residencia, alrededor de 2015
(En porcentajes)
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3. Diseiio de un sistema de pensiones
no contributivas

Auln no es claro cual debiese ser su disefio
Optimo (Banco Mundial, 2012). El gran
desafio es que las pensiones no contributivas
no desalienten la cultura previsional en la
sociedad, es decir que no generen incentivos
para que los trabajadores dejen de aportar a
los sistemas contributivos. Cuando los
beneficios de los programas no contributivos
son muy generosos, podria generarse el
riesgo que los trabajadores opten por no
contribuir al sistema formal, al tener
garantizada una pensidn cuando llegan a la
edad de

recomendaciones

jubilaciéon.  Por ello, las
generales del Banco
Mundial (2012) son que las pensiones no
contributivas sean focalizadas en los mas
pobres y que el monto de los beneficios se
defina con el objetivo de evitar que las
personas caigan en la pobreza. Para esto
debe tomarse en cuenta la brecha de
pobreza promedio y el nivel relativo de
salarios o ingresos, ademds de considerar la
sostenibilidad fiscal a largo plazo del

programa.

Segln Palacios (2007) hay tres parametros
clave que deben tomarse en cuenta al
momento de disefiar un programa de
pensiones no contributivas.

Edad de elegibilidad. Las pensiones no
contributivas debiesen pagarse una vez
que la productividad del trabajador tenga
una caida sustancial. Esta edad puede ser
diferente segun las condiciones de salud y
productividad laboral de cada pais, por lo
cual los programas no contributivos de
cada pais pueden tener distintas edades
de elegibilidad. Otro factor a considerar al
definir la edad de elegibilidad de los

programas no contributivos es la edad de
jubilacion de los programas contributivos.
Las edades de ambos tipos de programas
debiesen estar coordinadas y alineadas
con las expectativas de vida de los paises.
Finalmente, la edad de elegibilidad de
ambos programas puede ser flexible
siempre y cuando los beneficios se
ajusten de forma actuarialmente justa.
Por ejemplo: si la edad de elegibilidad de
una pensidon no contributiva es a los 65
anos, pero un trabajador solicita acceder
a ella a los 60 afios, el monto de los
beneficios sea reducido de forma
actuarialmente justa. Si por el contrario,
el trabajador posterga la edad en que
solicita los beneficios a los 70 anos, el
monto del beneficio debiese incrementar

en una proporcién actuarialmente justa.

Monto de los beneficios. Este punto es el
mas dificil de determinar, pues por un
lado el monto de los beneficios debiese
ser suficiente para prevenir que el
trabajador caiga en la pobreza una vez
concluida su vida laboral, pero por otro
lado el monto no debe ser muy alto como
para generar incentivos a no cotizar en los
programas contributivos. Asimismo, el
monto de los beneficios de los programas
no contributivos, debe contemplar Ia
realidad de los recursos fiscales del pais, a
fin de que sea financieramente
sostenible. Segun Palacios (2007), el nivel
de beneficios deberia establecerse
observando este programa en conjunto
con los niveles esperados de beneficios
del plan de pensiones contributivas. Un
ejemplo que se plantea como deseable es
el diseio del pilar solidario del sistema de

pensiones chileno, sobre el cual se



presentard mayor informaciéon en la
siguiente seccion.

Poblacion objetivo. El objetivo de las
pensiones no contributivas no es ayudar a
las personas de altos ingresos o
patrimonio, sin embargo, algunos paises
como Bolivia, establecen pensiones
universales que pagan montos muy bajos.
Un argumento a favor de las pensiones
universales es que administrativamente
es mas facil pagar un beneficio uniforme a
todos quienes llegan a cierta edad, en
lugar de identificar a los trabajadores mas
pobres. No obstante, con ello se
desdibuja la misién redistributiva de las
pensiones no contributivas. Como
alternativa, las pensiones no contributivas
focalizadas determinan una
compensacion dependiendo del nivel de
ingresos o patrimonio del individuo. Sin
embargo, puede resultar dificil medir los
ingresos de las personas por lo cual su
implementacion es compleja. Otra
alternativa, es realizar un test de pension,
bajo el cual el monto de la pensién no
contributiva se reduce en la misma
proporcién que la pensién contributiva.
Debido a que las pensiones contributivas
son faciles de observar, este mecanismo
es mas factible de implementar, pero
también tiene dos problemas. Primero,
ighora los ingresos diferentes a las
pensiones, con lo cual se pueden
beneficiar a individuos que no lo
requieren. Segundo, puede desincentivar
la cotizacidn en el sistema contributivo.
Sin importar el mecanismo elegido, la
focalizacidn y la coordinacién entre las

distintas instituciones involucradas en la

entrega de las prestaciones, son
caracteristicas deseables de un programa

de pensién no contributiva.

4. Situacidon en América Latina

El Cuadro No. 1 resume las principales
caracteristicas de los programas de
pensiones no contributivas de 14 paises de la
region. Como podemos apreciar, existen
diferencias considerables en los montos
otorgados entre los diferentes programas.
Mientras que en Brasil el beneficio de los dos
programas no contributivos es de USD 300
(equivalente a un tercio del ingreso per
capita), en Peru apenas llega a los USD 38

(8,2% del ingreso per cdpita).

En la mayoria de los paises las pensiones no
contributivas son focalizadas segun nivel de
pobreza o segln ubicacién geogréfica, con la
excepcion de Bolivia donde el programa
Renta Dignidad es universal. La cobertura de
los programas no contributivos alcanza casi
al 100% de los mayores de 60 afios en
Bolivia. Mientras que en paises como
Argentina y Uruguay la cobertura de las
pensiones no contributivas es de 0,8% y 4%,
respectivamente. Esta baja cobertura de las
pensiones no contributivas en estos paises
dice relacién con la alta cobertura que tienen
los sistemas contributivos. Como podemos
observar en el Grafico No. 4, existe una
correlacién negativa entre la proporcién de
beneficiarios (respecto a la poblacion mayor
de 65 afios) que reciben pensiones
contributivas y no contributivas. Es decir, en
aquellos paises donde hay una baja
cobertura de pensiones contributivas, las
pensiones no contributivas son mas

relevantes y viceversa.



Cuadro No. 1: América Latina (14 paises): Principales caracteristicas de los programas de pensiones no
contributivas

Condiciones de elegibilidad

Cobertura y monto

, Focalizada Focalizada Edad Beneficiarios/ Monto Beneficio/
Pais Programa P g »
segun nivel  geografica poblacion 60+ mensual  Ingreso per
de pobreza mente (%) usb capita (%)
Argentina Pensiones asistenciales Si No 70 0,8 198 24
Bolivia Renta Dignidad No No 60 97 43 15,4
Brasil Previdencia Rural No Si 60/55 27 300 33,3
Prestaca Continuada Si No 65 8 300 33,3
Chile Pensidn Basica Solidaria de Vejez Si No 65 28 174 13,3
Colombia Colombia Mayor Si Si 59/54 26 32 5
Costa Rica Régimen no Contributivo Si No 65 17 132 14,5
Rep. Dominicana  Nonagenerios Si No 60 nd nd nd
Ecuador Pensidn para adultos mayores Si No 65 43 35 7,4
El Salvador Pensidn Basica Universal Si Si 70 4 50 15,1
Guatemala Aporte Econdmico Adulto Mayor Si No 65 11 51 18,4
México 65y mas No Si 65 42 35 4,7
Panama 120 a los 65 Si No 65 22 120 12,2
Peru Pensidon 65 Si Si 65 16 38 8,2
Uruguay Pension no Contributiva Si No 70 5 262 21,1

Fuente: Social Pension Database HelpAge, marzo 2018.

Grafico No. 4: América Latina: Cobertura sistema pensiones contributivo vs sistema no contributivo (% de

personas de 65 0 mas afios que reciben una pension)
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5. La integracion de las pensiones
contributivas y no-contributivas: El caso
de Chile

Como se indicé con anterioridad, a la fecha
no existe un disefio “Optimo” para los
programas no contributivos de pensiones,
pues estos se deben ajustar a las diferentes
realidades de cada pais. No obstante lo
anterior, la OECD (2014) y Palacios (2007)
destacan el disefio del pilar solidario de
Chile, en el cual las pensiones no
contributivas se  integran con las
contributivas, con el fin de reducir los
incentivos a no cotizar o evadir |las
cotizaciones al sistema contributivo. Es por
ello que en esta seccidn hacemos una breve
descripcién del funcionamiento del pilar
solidario del sistema de pensiones chileno.

Chile introdujo un nuevo pilar solidario en
2008, como complemento al sistema
contributivo de capitalizacidon individual.
Anteriormente, existia la garantia de pension
minima, pero no funcionaba bien por las
razones ya explicadas. De acuerdo con la
OECD (2014), el nuevo pilar solidario fue
disenado en compatibilidad con los
incentivos para contribuir con el sistema. Asi,
el beneficio no se disefid como un minimo
garantizado de pensidn, sino como un
minimo para los individuos sin
contribuciones, y adicionalmente un pago
extra para los individuos con contribuciones.
El monto del pago extra es inversamente
proporcional al nivel de la pensidon
contributiva. De esta forma, el monto total
de la pensién (la suma de la pension
contributiva y no contributiva) aumenta en
funcién de la suma acumulada en la cuenta
individual del trabajador, con lo que se
minimizan los incentivos a no cotizar.

El diagrama No. 1 muestra la forma en que
opera el pilar solidario. En el nivel mas bajo
de pensidn, el aporte previsional solidario
constituye la mayor parte de la pensidn total.
A medida que el nivel de pensidn
contributiva aumenta, el monto del aporte
previsional solidario disminuye, hasta que
dicha pensién alcanza el nivel maximo
establecido en la normativa, cuando el total
de la pensidon proviene de la parte
contributiva.

Diagrama No. 1: Pilar solidario de Chile
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En lo operacional, el nuevo pilar de
solidaridad se compuso de dos beneficios: (i)
la pensién basica solidaria (PBS) para
individuos sin derecho a pensién; y (ii) un
aporte previsional solidario (APS), que es un
subsidio para individuos que cuentan con
ahorro en sus cuentas individuales. El
programa se focaliza en los adultos mayores
de 65 afios, pertenecientes al 60% de los
hogares mas pobres y que cumplen con un
minimo de 20 afios de residencia en el pais.
Actualmente, el monto de la PBS asciende a
USD 171, mientras que la pensién maxima
con aporte solidario es de USD 505.
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