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1. Introducción

En la literatura económica, el modelo del ciclo de vida predice que los individuos 
acumulan diferentes formas de ahorros durante la vida laboral con el objeto de 
inanciar el consumo que tendrán durante la etapa del retiro. La transición entre 
la etapa laboral y la de jubilación no puede ser muy drástica, es decir el consumo 
entre ambos períodos tiene que “suavizarse” porque de otro modo las personas 
sufrirán una perdida severa de bienestar. Aunque los modelos teóricos llegan 
a las conclusiones que estas sendas de consumo son producto de elecciones 
óptimas de los individuos, existen serias restricciones de liquidez, falta de 
desarrollo de mercados inancieros y de seguros y conductas del individuo que 
resultan en una acumulación insuiciente o nula de ahorros para la vejez.

La existencia de sistemas de pensiones obligatorios ayuda a que los individuos 
puedan ahorrar para la vejez. Lindbeck y Persson (2003) mencionan que un 
sistema de pensiones obligatorio: i) reduce el riesgo de que las personas que 
no ahorran para la vejez se aprovechen del altruismo de los individuos que 
sí previeron estos ahorros. ii) previene que individuos “miopes” acaben en la 
pobreza. Estas personas son aquellas que no prevén correctamente sus necesidades 
futuras en la vejez o posponen el inicio de sus ahorros indeinidamente. iii) 
desarrolla un mercado de rentas vitalicias (pensiones) que de otro modo no 
existiría por motivos de selección adversa. Es decir, sin un sistema obligatorio, 
solo buscarían una renta vitalicia aquellos individuos que esperan vivir mucho
tiempo. Con individuos de ese único peril, ningún mercado de rentas vitalicias 
podría funcionar. iv) del mismo modo que la razón anterior, la inexistencia 
de la seguridad social obligatoria, haría que por selección adversa solo estén 
interesados en asegurarse aquellos individuos más propensos a enfermarse o
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contraer invalidez, lo cual no haría viable ningún sistema de pensiones. v) los 
ahorros obligatorios, estén en un sistema privado o público, son activos de una 
naturaleza tal que diversiican mejor el portafolio de los ailiados. Es decir, a 
parte de los ahorros en instituciones inancieras, vivienda y otros activos, el 
ahorro en seguridad social permite tener un mejor portafolio de inversiones 
en el hogar.

Incluso en el caso de países con sistemas de pensiones obligatorios, es posible 
que muchas personas no ahorren para la vejez porque el sector informal es muy 
extenso. En economías con mercados laborales informales muy extendidos es 
muy difícil que la cobertura de pensiones y la contribución para pensiones sean 
adecuadas. Las personas que no participan en el sistema de pensiones pueden 
tener otras formas de activos o también coniar en arreglos familiares para ser 
cuidados en la vejez. Sin embargo, nada asegura que los activos alternativos 
acumulados por los individuos estén suicientemente diversiicados o puedan 
hacerse líquidos rápidamente para afrontar el costo de vida en la vejez. Tampoco 
hay garantías que los arreglos familiares, como por ejemplo el cuidado esperado 
que sería brindado por los hijos, se cumpla. Estos problemas son más severos 
en un contexto de pobreza, toda vez que los ahorros para la vejez no existen 
o son insuicientes, o hay pocas posibilidades que los hijos cumplan con sus 
promesas de cuidar a los padres en la vejez dado que también tienen sus propias 
responsabilidades familiares.

La forma en que cada vez más países de ingresos medios y bajos buscan resolver 
el problema de la ausencia de ahorros previsionales es con la puesta en marcha 
de programas de pensiones no contributivas, o también denominadas pensiones 
sociales. Estas pensiones se otorgan en general a adultos mayores pobres que 
no tienen una pensión del sistema contributivo, aunque en algunos países el 
beneicio es universal, es decir, la pensión social la reciben todos los individuos 
que cumplen con el requisito de edad mínima para ser elegidos. La popularidad 
creciente de estos programas en el mundo representa un giro importante en la 
forma de proveer protección social a los adultos mayores. En los países con un 
importante sector informal, las contribuciones a la seguridad social son pagadas 
por muy pocos y por tanto el número de pensionistas dentro de la población 
adulta mayor es muy reducido, mientras que las pensiones no contributivas 
pueden rápidamente brindar cobertura de pensiones a muchos individuos. 
Obviamente, estos esquemas no son gratuitos y pueden tener un costo elevado 
si los beneicios son muy generosos o la población objetivo es muy extensa. 
En todo caso, los responsables de diseñar estos programas deben tener muy en 
cuenta su sostenibilidad iscal.

De acuerdo a lo señalado, el presente capitulo busca describir y analizar los 
objetivos y efectos de los programas de pensiones no contributivas según 
una extensa revisión de la literatura económica y de políticas sociales sobre 
el tema. El interés no se limita a un país en particular, pero se usan varios 
ejemplos de la experiencia en América Latina dado que esta región ha 
experimentado recientemente un crecimiento importante de programas de 
pensiones no contributivas.
 
2. Las pensiones no contributivas y el bienestar de los adultos mayores

Filósofos como Rawls (1971), Sen (1985) y Nussbaum (2000) han abogado por 
una perspectiva multidimensional en el concepto de bienestar. Argumentan 
que el ijarse solamente en un único indicador del bienestar -a menudo los 
ingresos- es una perspectiva estrecha y no permite ver importantes fuentes de 
heterogeneidad entre las personas. La idea de que el bienestar es multidimensional 
está bien establecida en la literatura tanto académica como la orientada a 
políticas públicas. En una encuesta de gran escala entre los pobres del mundo 
y llevada a cabo por el Banco Mundial a ines de los 90’s, está documentado 
que también los propios pobres entienden el bienestar y las privaciones como 
nociones multidimensionales, con dimensiones materiales y psicológicas 
(Narayan, 2000). Asimismo, la emergente literatura sobre los determinantes de 
la felicidad y satisfacción de vida muestra que esta se encuentra afectada por 
muchos aspectos, tales como salud, empleo, recursos materiales y estado civil 
(Kahneman and Krueger 2006, Clark et al. 2008).

Invocando esta perspectiva, se podría establecer entonces que hay varias dimensiones 
que afectan el bienestar inal de una población en particular. En el caso de los adultos 
mayores, al Estado le interesa elevar el bienestar de aquellos –al menos hasta un 
nivel adecuado- a través de intervenciones directas o mediante la facilitación de 
oportunidades para que puedan alcanzar el nivel de bienestar deseado. Este bienestar 
podría pensarse como una función que depende de variables materiales como el 
nivel de ingreso, activos, ahorros, etc. y de otras no materiales como el estado de 
salud física y emocional, la satisfacción, las capacidades para ejercer derechos, e 
incluso la vulnerabilidad frente a los shocks, entre otras.

Las instituciones de seguridad social ayudan a proteger el bienestar logrado 
frente a riesgos de vejez, salud, muerte, discapacidad, entre otros. Es decir, 
una persona asegurada podrá enfrentar de mejor modo varios de los riesgos 
a los que está expuesto durante la vida y así evitar caídas muy fuertes en el 
bienestar. Según Chetty y Looney (2006), los hogares pobres con alta aversión 
al riesgo preieren suavizar el consumo a toda costa para afrontar las pérdidas 
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en el bienestar a causa de shocks en el ingreso, incluso con el alto costo de 
decisiones drásticas como retirar a los niños de la escuela. En ese sentido, las 
instituciones de seguridad social -o de forma más general, de protección social- 
no son redundantes para los pobres, sino que ayudan a afrontar los shocks sin la 
necesidad de tomar decisiones muy drásticas.

Dado que la seguridad social sigue por lo general el modelo bismarckiano, 
el cual se basa en el aseguramiento a través del trabajo remunerado formal 
y contribuciones sobre las planillas, ésta tiene una cobertura limitada en 
economías con un mercado laboral altamente informal, tal como es el caso de 
la mayoría de países de América Latina. Esta sería una de las causas principales 
de la persistente baja cobertura del sistema de pensiones, incluso luego de 
varias reformas estructurales de pensiones. Debe mencionarse que aparte de la 
informalidad hay un tema de preferencias en los adultos mayores que deciden 
ahorrar para la vejez con otros activos y formas de ahorro. Del mismo modo, 
también hay arreglos familiares informales de protección en la vejez mediante el 
cuidado y soporte que se espera de los hijos. Es decir, los hijos tendrían un valor 
de seguro social (Nugent, 1985; Kagitcibasi, 1982), lo cual en buena cuenta está 
asociado tanto a restricciones de liquidez de los padres como a normas sociales 
sobre el cuidado que se debe dar a los padres. El problema con esta forma de 
seguro es que los hijos del adulto mayor no necesariamente van a ser capaces 
de honrar este seguro dado que tienen sus propios gastos y responsabilidades 
con su familia. En un contexto de pobreza, los hijos que afrontan los gastos 
de sus padres ancianos, podrían estar recortando gastos en áreas claves como 
por ejemplo en la inversión de capital humano de su familia, lo cual va a tener 
consecuencias negativas en los niveles de ingreso futuro. 

Otro aspecto de interés central en la problemática de la población adulta mayor 
es que la falta de ingresos regulares (a través de una pensión por ejemplo) obliga 
a los individuos a trabajar hasta agotar sus fuerzas a la expensa de su salud e 
integridad, o por toda su vida. Esto ha sido deinido como Ceaseless Toil por 
Benjamin et al (2003) cuando analiza la oferta laboral de los ancianos en la 
China rural. Kassouf et al (2012) airman que sin la pensión no contributiva en 
Brasil, los ancianos pobres no podrían retirarse del mercado laboral.

Ante este panorama, cabría preguntarse entonces qué puede hacer el Estado 
para ayudar a los adultos mayores que están fuera del ámbito de la seguridad 
social formal para darles protección frente a los riesgos de  vejez, de tal 
forma que puedan alcanzar un nivel mínimo de bienestar y que estén mejor 
preparados para que su bienestar no caiga abruptamente por shocks externos. 
Una innovación a los sistemas de pensiones que se está volviendo de uso 

general en América Latina, y en otros países de ingresos medios y bajos, es 
la entrega de transferencias de dinero a los individuos que cumplen la edad 
de jubilación y no cuentan con una pensión. Estas son las llamadas pensiones 
sociales o no contributivas.

La pobreza en la vejez en Latinoamérica ha sido explorada en los trabajos de 
Gasparini et al (2010), Dethier (2010) y Barrientos (2003, 2005). Estos estudios 
muestran que en general la pobreza tiene forma de U con respecto a la edad, 
siendo mayor durante la niñez y vejez. El hecho que los nuevos sistemas de 
pensiones creados durante las reformas de los 90´s en América Latina no 
hayan logrado el objetivo de la universalidad, y que más bien exista aún una 
considerable parte de la población sin cobertura, no ayuda a reducir la pobreza 
en la vejez. Y esto crea un potencial problema para los estados que tendrán que 
aliviar la pobreza de los adultos mayores de algún modo. Ante este riesgo, países 
como México, Brasil, Bolivia y Chile ofrecen transferencias de dinero para los 
adultos mayores en la forma de pensiones no contributivas (PNC) con el in 
de reducir la pobreza. En el caso de los dos últimos países, es una innovación 
en sus sistemas de pensiones de capitalización individual. Estas transferencias, 
sean universales o focalizadas mediante means-test (pruebas de ingresos) u 
otros requisitos como por ejemplo edad y ciudadanía, pueden incrementar la 
cobertura de pensiones casi automáticamente y lograr reducir la pobreza de 
los ancianos signiicativamente. Los hallazgos de los estudios de Willmore 
(2006), Barrientos (2005) y Dethier et al (2010) abogan por la implementación 
de este tipo de pensiones a in de complementar las reformas de los sistemas de 
pensiones y así expandir la cobertura a individuos que no pueden o no logran 
ahorrar lo suiciente para obtener una pensión. En el cuadro siguiente se observa 
cómo la pobreza de los adultos mayores varía cuando reciben transferencias 
(sean pensiones contributivas o no contributivas).
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Cuadro 1. Proporción de hogares o personas debajo de la línea de pobreza

El caso de Brasil es remarcable, los programas de pensiones no contributivas 
Previdencia Rural y Beneicio de Prestasςão Continuada los que contribuyen 
notablemente a reducir la pobreza durante la vejez (Barrientos, 2005). Esta 
herramienta ha dado muy buenos resultados en Brasil en la lucha contra la 
pobreza. En el Cuadro 1 se aprecia que la incidencia de la pobreza entre los 
adultos mayores de Brasil sería 52% sin las transferencias de las pensiones 
sociales, en lugar del 6% cuando las transferencias son tomadas en cuenta.

Asimismo, los sistemas de seguridad social y la estructura de impuestos en 
Latinoamérica no logran reducir la desigualdad. Según Goñi et al (2011) y OECD 
(2008), el coeiciente Gini  calculado para un conjunto de países latinoamericanos 
con los ingresos brutos es de 0.516, mientras que luego de incluir los impuestos 
y transferencias este coeiciente solamente se reduce a 0.496. Esto contrasta 
notoriamente con el Gini calculado para los países de la OECD: 0.476 con 
ingresos brutos y 0.282 luego de impuestos y transferencias. Es decir, en América 
Latina se dejan de aprovechar las potencialidades del conjunto de impuestos y 

País Todos los hogares Todos los hogares, 
sin transferencias 

corrientes

Adultos mayores Adultos mayores, 
sin transferencias 

corrientes

Argentina 0.21 0.33 0.13 0.55

Bolivia 0.23 0.31 0.29 0.52

Brasil 0.22 0.33 0.06 0.52

Chile 0.16 0.23 0.15 0.39

Colombia 0.24 0.29 0.31 0.47

Costa Rica 0.18 0.22 0.32 0.48

Rep. Domin. 0.18 0.27 0.22 0.41

Ecuador 0.19 0.25 0.25 0.39

El Salvador 0.17 0.29 0.17 0.43

Guatemala 0.22 0.30 0.24 0.35

Honduras 0.28 0.39 0.31 0.52

México 0.19 0.24 0.28 0.43

Nicaragua 0.20 0.25 0.17 0.29

Panamá 0.23 0.34 0.23 0.51

Paraguay 0.23 0.30 0.23 0.41

Perú 0.21 0.24 0.23 0.30

Uruguay 0.17 0.33 0.08 0.51

Venezuela 0.18 0.24 0.21 0.38

Fuente: Dethier et al (2010).

transferencias para reducir la desigualdad. Esto a su vez, tiene efectos adversos 
en el nivel de pobreza general, y en la vejez en particular, a menos que existan 
suicientes programas de asistencia y seguridad social focalizados en los pobres. 
En el caso de las transferencias por jubilaciones, Lustig et al (2013) analizan 6 
países latinoamericanos y detectan que las pensiones tienen un impacto pequeño 
en la reducción de la desigualdad de ingresos. En Argentina y Brasil, el índice 
de Gini cae cerca de 0.02 puntos, en Uruguay la caída es de 0.035 puntos pero 
en Bolivia, Perú y México casi no hay ningún efecto. Olivera y Zuluaga (2014) 
realizan simulaciones de los posibles efectos de las PNC en la desigualdad de 
ingresos para Colombia y Perú y encuentran efectos muy pequeños cuando la 
pensión está focalizada solamente en los individuos pobres. Pero si la pensión 
fuese universal, el índice de Gini de los ingresos podría bajar cerca de 0.02 y 
0.035 puntos para Colombia y Perú.

Con respecto al diseño, la PNC puede estar focalizada en los individuos 
que cumplen con algún tipo de condicionalidad como un means-test, edad, 
ciudadanía, años de residencia u otorgada de forma universal. En el primer caso, 
los costos iscales del beneicio son menores pero los costos administrativos 
pueden ser altos debido al examen del cumplimiento de los requisitos. En todo 
caso, hay condicionalidades que son más fáciles de veriicar como la edad y 
residencia. La prueba de ingresos no se puede siempre realizar debido al alto 
porcentaje de individuos que trabajan en el sector informal y que por lo tanto no 
están en planillas ni registrados en la seguridad social. Ante esto, algunos países 
usan sistemas de focalización que toman en cuenta variables socio-económicas 
medidas en el hogar con el in de clasiicar a los hogares de acuerdo al nivel 
de pobreza estructural que padecen. Por ejemplo, Perú usa el score SISFOH 
(Sistema de Focalización de Hogares) basado en un algoritmo alimentado con 
variables socio-económicas del hogar, la vivienda y los miembros de la familia 
para producir  un ranking y clasiicar a los hogares como pobres extremos, 
pobres no extremos y no pobres. Entre otros requisitos, la pensión social de 
Perú se otorga solamente a los individuos de 65 a más años de edad que viven 
en hogares clasiicados como pobres extremos. El siguiente diagrama permite 
ver la taxonomía de los ingresos por pensiones.
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Gráico 1. Taxonomía de las transferencias de ingresos por jubilación

Las transferencias del Estado que estaría dentro del sistema contributivo de 
pensiones sería la garantía de una pensión mínima, la cual está necesariamente 
sujeta a un determinado historial contributivo, y las matching contributions. 
Estas últimas buscan incentivar el ahorro previsional de los individuos con 
contribuciones realizadas por el Estado a la cuenta del individuo siempre que 
este también contribuya  (Palacios y Robalino 2010).

Las pensiones sociales están en países con distintos niveles de ingreso y cumplen 
diferentes roles. Por ejemplo, en países de altos ingresos los pensionistas de 
sistemas contributivos también acceden a pensiones sociales con el objetivo 
de prevenir pobreza en la vejez. En los países de ingresos medios o bajos, 
la pensión social es en muchos casos el único ingreso monetario del adulto 
mayor, y por tanto tienen el objetivo de dar la seguridad de un ingreso en la 
vejez (Holzmann et al 2010). 

El portal http://www.pension-watch.net resume un total de 107 esquemas de 
PNC analizados en distintos países del mundo. La mayoría de los esquemas 
de PNC implican condiciones de acceso como la edad o una prueba de 
ingresos. En el Cuadro 2 se observa que sólo alrededor de la quinta parte de 
países con pensiones sociales mantienen criterios universales para entregar la 
transferencia. En general, la edad mínima para acceder al beneicio coincide 

Fuente: Holzmann et al (2010)
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con la edad de jubilación legal. Se nota también, que la mayoría de países usa la 
edad de 65 años como la mínima necesaria. El costo de las pensiones sociales 
depende directamente de la generosidad de la transferencia y de los criterios de 
acceso. Obviamente, mientras más universal sea el acceso y más alto el monto 
de la pensión, el costo será mayor. Aunque no hay cifras para todos los países 
analizados, se observa una alta heterogeneidad en los costos como porcentaje 
del PBI. Destaca que aproximadamente en la mitad de los países, el costo anual 
de la PNC no sobrepasa el 0.25% del PBI. De acuerdo a la condicionalidad de 
la pensión, el costo promedio de los esquemas universales es 1.66% del PBI, 
el de los esquemas means-tested es 0.55% y el de los pension-tested es 0.41%. 
En cuanto al monto de la pensión, se observa que el 36% de los países entrega 
una pensión social que oscila entre el 10% y 20% del PBI per cápita, mientras 
que el 29% entrega una pensión social de más del 20% del PBI per cápita. En 
promedio, el monto de las pensiones sociales universales equivalen al 18.1% del 
PBI per cápita, mientras que las means-tested y pension-tested representan el 
16.2% y 12.1% respectivamente.

Cuadro 2. Características de pensiones no contributivas en el mundo

Las pensiones no contributivas también tienen una clara función redistributiva 
toda vez que son inanciadas vía impuestos y contribuciones a la seguridad social 
y dirigidas a los adultos mayores que no han sido económicamente capaces de 
contribuir a un sistema de pensiones. Hay elementos de justicia distributiva en este 
tipo de pensiones que el Estado no puede desatender. Que ciudadanos afronten su 
vejez sin una pensión o ahorros implica en general que éstos han desarrollado su 
vida laboral en condiciones más precarias, sin contratos formales que les permitan 
contribuir a un sistema de pensiones y con ingresos bajos. Estas personas también 
tendrían niveles más bajos de educación y habrían accedido a lo largo de su vida a 
peores condiciones de vida que los trabajadores ailiados a algún sistema de pensiones. 
En tanto la desigualdad de oportunidades es y ha sido alta en países en desarrollo, 
se puede pensar que el grado de responsabilidad de los adultos mayores es bastante 

Edad de elegibilidad Condición de acceso Costo (% del PBI) Monto promedio (% PBI pc)

Edad % condición % % PBI % % PBI pc %

55-59 10.5 means-tested 52.0 >=2% 8.5 <5% 10.8

60 25.8 pensions-tested 25.5 1%-2% 12.2 5%-10% 23.5

61-64 9.7 regional 5.9 0.5%-1.0% 14.6 10%-20% 36.3

65 36.3 universal 16.7 0.25%-0.50% 15.9 >20% 29.4

>65 17.7 total 100.0 <0.25% 48.8 total 100.0

Total 100.0 Total 100.0  

Fuente: http://www.pension-watch.net. Elaboración propia sobre la base de 107 esquemas de pensiones no contributivas.
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reducido en cuanto a la ausencia de una pensión para ellos. Es decir, en términos de 
Roemer (1998) los adultos mayores pobres y sin pensión no serían responsables por 
las circunstancias que les tocó vivir de jóvenes y por tanto se justiicaría una política 
que atenúe la desigualdad de ingresos para este grupo poblacional. Por tanto, una 
PNC ayudaría a atenuar los problemas que no se resolvieron en el pasado.

3. Los efectos de las pensiones no contributivas

No solo es importante diseñar cuidadosamente los programas de pensiones 
no contributivas y asegurar su sostenibilidad inanciera con adecuadas 
proyecciones y supuestos razonables, sino también es importante estudiar sus 
efectos en la población objetivo y sus familias. Hay una literatura empírica rica 
que estudia con una gran variedad de métodos los efectos de los programas de 
transferencias condicionadas que luchan contra la pobreza, pero el estudio de los 
efectos de las pensiones no contributivas está menos extendido. Varios estudios 
importantes aparecieron a inicios de los 2000’s estudiando principalmente los 
casos de los esquemas de pensiones sociales de Sudáfrica y Brasil (por ejemplo 
Case y Deaton, 1998; Dulo, 2000 y 2003). Últimamente, se han desarrollado 
estudios que exploran los efectos de las pensiones sociales en países que han 
implementado estos programas recientemente (por ejemplo, Galiani et al, 2016; 
Aguila et al, 2015; Amuedo‐Dorantes and Juarez, 2015; Borrela et al, 2016).

Uno de los programas de pensiones sociales que más se ha estudiado en la 
literatura económica es el Old Age Pension Program que estableció en Sudáfrica 
durante los 90’s para la población negra. Este programa es bastante generoso, 
pues llega a representar el 60% de los ingresos totales de los hogares con al 
menos un beneiciario (Case y Menendez, 2007). Sobre este programa, los 
trabajos de Case y Deaton (1998), Dulo (2000 y 2003) and Edmonds (2006) 
son especialmente importantes porque detectan los primeros impactos de la 
transferencia en la población beneiciaria, y de manera importante, sobre las 
familias de ellos. Dulo (2000 y 2003) encuentra que cuando el beneiciario 
de la pensión es mujer, se incrementa el peso por talla de las niñas del hogar, 
mientras que Edmonds (2006) encuentra que la escolaridad aumenta y las horas 
trabajadas se reducen para los niños que viven con beneiciarios.

Otros programas celebres de pensiones no contributivas es el Beneicio 
de Prestacao Continuada (BPC) y la Previdencia Rural (Pensión Rural) de 
Brasil, aunque este último toma en cuenta que el individuo haya trabajado en 
actividades agrícolas. Los estudios de Kassouf et al (2012), Barrientos (2005), 
Carvalho Filho (2008, 2010) y Reis y Camargo (2007) encuentran que las 
pensiones sociales en Brasil están asociadas con una reducción en la pobreza, 

reducciones en oferta laboral de los adultos mayores y niños, y aumentos en la 
asistencia a clases de los niños que viven con beneiciarios. El efecto en la oferta 
laboral puede ser considerable cuando el beneicio es generoso. Por ejemplo, 
Carvalho Filho (2008) estima que aproximadamente 40% de los beneiciarios 
de la Pensión Rural en Brasil se retiraron del mercado laboral luego de recibir 
la pensión y el resto de individuos redujo drásticamente las horas trabajadas, 
aunque hay que tomar en cuenta que el monto de la pensión es bastante generoso 
(aproximadamente un tercio del PBI per cápita). Otros programas ofrecen 
pensiones signiicativamente menores. Por ejemplo, en Colombia, Ecuador y 
Perú, el beneicio equivale a 5%, 7% y  8% del PBI per cápita, respectivamente. 
Se esperaría que estas bajas pensiones, sumado al hecho que estas se focalizan 
en individuos de bajos ingresos y limitado acceso al crédito, no originen efectos 
muy importantes sobre la oferta laboral de los beneiciarios e individuos con 
edades muy cercanas a las edades de elegibilidad para recibir una pensión social. 

Los efectos del programa de pensiones universales no contributivas Bonosol de 
Bolivia son estudiados en Martinez (2005, 2007). Este programa se estableció 
en 1997 para dar pensiones sociales a todos los bolivianos de al menos 65 años. 
El programa fue renombrado como Renta Dignidad en 2008 y redujo la edad 
mínima a 60 años. Borrella et al (2016) estudia los efectos de Renta Dignidad 
con regresiones discontinuas y encuentra que cuando hay dos beneiciarios en 
el hogar, el número de miembros del hogar aumenta debido al número de hijos 
adultos trabajando en el hogar y de nietos que pueden ser cuidados por los 
beneiciarios. Cuando solo hay un beneiciario en el hogar, las transferencias a 
otros hogares aumentan solo si el beneiciario es hombre.

El programa mexicano de pensiones no contributivas “70 y más” se inició en 
2007 con condiciones de acceso que han variado sustancialmente en el tiempo. El 
programa empezó dirigiéndose a personas de al menos 70 años de edad viviendo 
en localidades de no más de 2,500 personas, pero en diciembre de 2007 el requisito 
del tamaño de la localidad aumentó a 20,000 habitantes y luego a 30,000 pobladores 
en el año 2009. Finalmente, desde enero de 2012, la pensión se otorga a individuos 
del resto de localidades (más de 30,000 habitantes) siempre que no tengan otro 
ingreso de pensión. Amuedo‐Dorantes y Juarez (2015) analizan este programa y 
encuentran que este tiene un efecto crowding-out de 37% sobre las transferencias 
privadas. La mayor parte del efecto se debe a la reducción de la probabilidad de 
recibir remesas internas. Por otro lado, Juarez y Pfutze (2015) encuentran que 
el programa reduce la participación laboral del adulto mayor, especialmente 
de aquellos que viven solos y son relativamente pobres. Respecto a los otros 
miembros del hogar, los autores encuentran un efecto negativo y signiicativo en 
la oferta laboral de los adolescentes varones entre 12 y 17 años pertenecientes a los 
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hogares del quintil más bajo de la riqueza. Por su parte, el estudio de Galiani et al 
(2016) reporta una mejora en la salud mental de los beneiciarios de “70 y más”, 
particularmente en la escala de depresión geriátrica. Otro esquema de pensiones 
sociales de México estudiado recientemente con diseño cuasi-experimental es 
Reconocer Urbano del estado de Yucatán (Aguila et al, 2015, Aguila et al, 2016).

El programa peruano de pensiones sociales “Pension 65”, establecido a ines del 
2011, entrega la transferencia a los individuos mayores de 65 años siempre que no 
cuenten con otra pensión y vivan en hogares clasiicados como pobres extremos 
según un indicador multidimensional de focalización oicial de hogares. Novella y 
Olivera (2014) usan la línea de base del programa de ines del 2012 e indican que 
el retiro del mercado laboral –posiblemente inducido por la entrega de pensiones 
sociales a los adultos mayores- puede acelerar el declive del funcionamiento 
cognitivo de los beneiciarios, un efecto que se denomina “mental retirement”.

La revisión de la literatura de los efectos de los programas de pensiones sociales 
está sintetizada en el Cuadro A1 del Anexo al inal del capítulo. Además de 
las investigaciones ya mencionadas líneas arriba, hay otros estudios que tratan 
sobre efectos más generales de las pensiones no contributivas. Por ejemplo, 
los efectos de las pensiones sociales en el nivel de la pobreza, desigualdad 
de ingreso, inanzas públicas y cobertura de los sistemas de seguridad social 
son abordados en Barrientos (2003), Pal y Palacios (2008), Willmore (2006), 
Holzmann et al (2010) y Dethier et al (2011). Asimismo, Barrientos (2012) 
sintetiza los mecanismos a través de los cuales los programas sociales, y en 
especial las pensiones sociales, pueden ayudar al crecimiento económico local.

La literatura revisada permite establecer que un programa de pensiones 
sociales tiene efectos signiicativos en el beneiciario y en los miembros de su 
hogar, siendo el género del beneiciario también importante para determinar 
las direcciones de algunos efectos. En el caso especíico del adulto mayor, 
los estudios han encontrado que el programa impacta en su auto-reporte de 
salud general (Galiani y Gertler, 2010), decisiones laborales como el retiro o la 
reducción de las horas trabajadas (Carvalho Filho, 2008; Kassouf et al, 2012), 
redes de apoyo familiar y social (Edmonds et al, 2005; Case y Menendez 2007; 
Paulo 2008) y transferencias privadas (Miranda et al. 2009, Amuedo‐Dorantes 
y Juarez 2015). Hay que señalar que la utilidad del auto-reporte de salud general 
sirve como indicador del estado de salud del individuo, toda vez que hay una 
considerable asociación entre este y las reales condiciones de salud. Wong et 
al, (2005) encuentra esto usando el auto-reporte generado con las encuestas de 
Salud, Bienestar y Envejecimiento en América Latina y el Caribe (SABE). Dado 
que el nivel socio-económico de la persona está asociado a ese auto-reporte, 

entonces una mejora en las condiciones económicas (con la transferencia de 
una pensión por ejemplo) puede ayudar a mejorar el reporte de la propia salud. 
El mecanismo puede operar a través del incremento del gasto en salud gracias a 
la transferencia, más tranquilidad emocional debido a un ingreso seguro, parar 
de trabajar en condiciones de riesgo o con enfermedades crónicas que deberían 
obligar al individuo a retirarse del mercado o reducir sustancialmente sus horas 
laboradas, mayor tiempo para ser usado en los servicios de salud, entre otras.

Gracias a la transferencia de la pensión social, el adulto mayor puede parar 
de trabajar por necesidad económica o reducir sus horas de trabajo para 
dedicarlas a actividades familiares y sociales. Asimismo, la nueva fuente de 
ingresos podría reducir el nivel de transferencias recibidas de otros miembros 
de su familia que viven dentro o fuera de su hogar. Esto sería el denominado 
crowding-out de transferencias privadas por públicas (Barro, 1974, Becker, 
1974). En la misma línea, las redes de apoyo familiar podrían reducirse, 
dado que el beneiciario se vuelve más independiente económicamente con 
la pensión, lo cual podría producir la migración de algunos miembros de la 
familia que ya no ven necesidad de convivir y ayudar al adulto mayor. Por 
otro lado, si la transferencia es generosa, como por ejemplo en los casos 
de Sudáfrica y Brasil, podría ocurrir que más bien algunos miembros de la 
familia vuelvan a vivir con el beneiciario. En los estudios se ha encontrado 
que miembros adultos del hogar -y dependiendo de su edad- deciden migrar a 
localidades con mejores perspectivas de trabajo y dejan el cuidado de los hijos 
menores con el adulto mayor (Ardington et al, 2009, Edmonds et al, 2005; 
Posel et al, 2006). En el mismo sentido, la transferencia puede alentar a que los 
adultos del hogar decidan aumentar su participación en el mercado laboral en 
vista que el beneiciario puede quedarse al cuidado de los niños.

Entre otros efectos destacables, las pensiones sociales pueden ayudar a 
mejorar el capital humano del beneficiario y su familia. Hay estudios 
que detectan un aumento de la escolaridad (Carvalho Filho, 2010, Reis y 
Camargo 2007), reducción del trabajo infantil (Edmonds, 2006) y mejora 
en la nutrición a causa de la transferencia pensionaria (Duflo, 2000 y 2003). 
Otras investigaciones detectan efectos positivos de la transferencia en 
la producción agrícola y del hogar, a través de la adquisición de mejores 
insumos (Martinez, 2005 y 2007; Lovo, 2011). 
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4. Conclusiones

Hay más de 100 planes de pensiones no contributivas repartidos en países de distinto 
nivel de riqueza. Los orígenes de cada plan son distintos pero muchos de estos 
programas comparten el objetivo de mejorar el nivel de vida de los adultos mayores, 
sea como una transferencia adicional para individuos con pensiones y/o ingresos 
bajos o para luchar contra la pobreza en la vejez y reducir la vulnerabilidad económica 
de los adultos mayores. Los países con un importante sector informal también 
presentan el problema de tener una baja cobertura de pensiones y participación en 
la seguridad social. Esta limitación es difícil de superar con sistemas de pensiones 
basados en la retención de contribuciones en la planilla de pagos. Incluso, las 
reformas estructurales a la seguridad social ocurridas en los 90s y posteriores rondas 
de reformas tampoco han podido incrementar la cobertura de pensiones.

Ante este panorama, la solución encontrada por los países ha sido la 
implementación de pensiones no contributivas, lo cual podría ser visto como un 
giro importante en la forma de proveer protección social a los adultos mayores. 
Las contribuciones de la planilla son pagadas por muy pocos y generan pocas 
pensiones, pero las pensiones no contributivas pueden rápidamente brindar 
cobertura de pensiones a muchos individuos. Obviamente, estos esquemas 
no son gratuitos y pueden tener un costo elevado si los beneicios son muy 
generosos o la población de adultos mayores que acceden al beneicio es muy 
extensa. En todo caso, los responsables de diseñar estos programas deben tener 
muy en cuenta la sostenibilidad iscal de largo plazo.

Aunque los detractores de las pensiones sociales señalan que las personas que nunca 
han contribuido a un sistema de pensiones no merecen obtener una pensión del 
Estado, este argumento se debilita cuando se considera que hasta el trabajador más 
humilde paga impuestos por los productos que consume a lo largo de su vida y 
casi nunca ve algún beneicio. En este capítulo se han dado algunos argumentos en 
favor de la existencia de las pensiones sociales sobre la base de elementos de justicia 
redistributiva, y también se han señalado varias evidencias cientíicas de efectos 
positivos de estas pensiones en la población de beneiciarios y otros miembros del 
hogar. Muchas veces estos efectos no son buscados en el diseño del programa, pero 
es labor del investigador examinar estos efectos y también los aspectos negativos 
de los programas; particularmente es importante analizar cómo se ven afectados 
los incentivos para el trabajo y la contribución a esquemas contributivos. Tal vez, 
los dos más importantes objetivos de las pensiones no contributivas son combatir 
la pobreza en la vejez y dar la oportunidad al adulto mayor de bajos recursos de 
retirarse del mercado de trabajo con un ingreso seguro. Por lo tanto, la evaluación 
de estos programas debiera concentrarse alrededor de esos objetivos.
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