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Cada vez se reconoce más el papel de los pisos de protección social en la erradicación 
de la pobreza, en la disminución de la desigualdad y en su aporte al crecimiento 
económico equitativo en países en vías de desarrollo. La seguridad de ingresos en  
la vejez es un elemento central de los pisos de protección social; a pesar de ello,  
la discusión en torno a ampliar estos pisos ha estado en gran medida separada de 
debates simultáneos sobre la expansión y la reforma de sistemas de pensiones.  
Tanto en el nivel nacional como internacional, el tema de las pensiones y jubilaciones 
tiende a ser tratado por un grupo de actores diferente al que trata la protección social 
como tema de desarrollo. Este informe establece el vínculo entre los pisos de 
protección social y los sistemas de pensiones e introduce el concepto de “pensión 
ciudadana” como enfoque, particularmente relevante en países en vías de desarrollo. 

Estableciendo el vínculo
En la última década se ha dado un reconocimiento cada vez mayor a la 
importancia de la protección social en los países en vías de desarrollo más allá 
de las “redes de seguridad” que se enfocan en el alivio de corto plazo en períodos 
de emergencias. A pesar del alto crecimiento económico de muchos países, la pobreza 
ha permanecido en niveles altos y la desigualdad se ha incrementado. Sin embargo, varios 
países han ido en contra de esta tendencia proporcionando sistemas de protección social 
completos. Estas experiencias han demostrado dos cosas: primero, que la protección  
social es fundamental para combatir la pobreza y la desigualdad, y para asegurar que el 
crecimiento sea incluyente; y segundo, que en lugar de ser exclusivos de economías más 

de bajos ingresos. Países como Brasil y Sudáfrica han sido reconocidos como pioneros  
en este campo, y se han unido a ellos países de ingresos más bajos como Bolivia, Nepal y 
Timor Oriental. Además, la crisis económica mundial ha generado la necesidad de analizar 
una gama de ejemplos de países, incluyendo Brasil y China, donde la implementación de 
sistemas sólidos de protección social ha disminuido el impacto directo de la crisis en las 
personas y a la vez ha actuado como fuerte medida contracíclica.1
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El concepto de piso de protección social se está haciendo una forma cada vez más 
común de priorizar la extensión y la reforma de sistemas de protección social. 
Los pisos de protección social son sistemas que garantizan la seguridad de ingresos y el 
acceso a servicios básicos a lo largo del curso de vida. El concepto surgió en la última década 
y ha logrado un nivel considerable de reconocimiento de parte del G20, la UE, el FMI, el 
Banco Mundial, la OCDE, además ha sido incluido en los debates en torno a las Metas de 
Desarrollo del Milenio y el marco post 2015.2 En junio de 2012, en la Conferencia Internacional 
del Trabajo en Ginebra,3 más de 150 países aprobaron una nueva Recomendación sobre 
pisos de protección social. Para países en vías de desarrollo, el concepto es particularmente 
valioso para la priorización de la extensión de la protección social desde una perspectiva 
basada en derechos. Los sistemas de protección social y de seguridad social tienen que ver 
con una amplia gama de instrumentos con múltiples objetivos, pero el concepto de un piso 
se concentra en la realización del derecho a la seguridad social.4 Sin embargo el concepto 
es también relevante para países más desarrollados. A pesar de un nivel de inversión 
considerable en sistemas de protección social en países más ricos, el enfoque de los pisos 
de protección social puede ayudar a revelar brechas de cobertura que a menudo persisten. 

de sistemas de pensiones. Garantizar ingresos mínimos en la vejez es una función 
clave de los sistemas de pensiones. A pesar de ello, la mayor parte de los países están  
lejos de lograrlo. Globalmente, sólo uno de cada cinco adultos mayores recibe una pensión,  
y la cobertura es menor en países en vías de desarrollo, particularmente para mujeres, 
trabajadores informales y personas que viven en áreas rurales.5 El éxito limitado que han 
tenido los países en vías de desarrollo en ampliar la cobertura de pensiones es producto  
de una serie de factores, pero particularmente del hecho que prestaron poca atención a la 
realización del derecho a la seguridad social en la vejez. Los sistemas de pensiones que se 
instauraron han sido generalmente sistemas contributivos que cubren sólo a trabajadores 

que representa una pequeña élite en la mayoría de los países en vías de desarrollo.  
El reconocimiento de la importancia y viabilidad de invertir en pisos de protección social 
puede ayudar a enfocar la función central de los sistemas de pensiones, para garantizar 
seguridad de ingresos para todos, algo que históricamente no se ha logrado debidamente.  

Vistos desde el otro ángulo, las pensiones tienen un lugar particular e importante 
dentro de los pisos de protección social más amplios. La mayoría de la gente desea 
y espera llegar a la vejez, lo que hace que la vejez sea una inquietud humana universal.  
La falta de seguridad de ingresos en la vejez tiene consecuencias no sólo para la dignidad 
y la autonomía de las mismas personas adultas mayores, sino también para sus familias y 
para las redes de las cuales forman parte, como también para las decisiones de las futuras 

Cuadro 1: ¿Qué es un piso de protección social?
Un piso de protección social es un sistema que garantiza seguridad de ingresos y acceso a 
servicios básicos a lo largo del curso de vida. 

La Recomendación 202 de la OIT, sobre “pisos de protección social nacionales”, insta a los  
países a establecer, lo antes posible, pisos de protección social que incluyan al menos cuatro 
garantías de seguridad social. Éstas se pueden resumir como sigue: 

1. Acceso a cuidados de salud esenciales, incluyendo cuidados de maternidad. 

2. Seguridad de ingresos básicos para niños (proporcionar acceso a la nutrición, a la educación, 
a cuidados y a cualquier otro bien y servicio necesario). 

3. Seguridad de ingresos básicos para personas en edad activa, incapaces de generar ingresos 

4. Seguridad de ingresos básicos para personas adultas mayores.

El concepto no busca dar ‘recetas’ y está basado en el ejemplo de países que han logrado extender 

 Los países pueden incluir una gama más amplia de garantías de seguridad social, y algunas 

asegurando que la seguridad de ingresos básicos permita una vida de dignidad y que sea 
proporcional a los umbrales nacionales, y que los cuidados de salud cumplan con los criterios  
de disponibilidad, accesibilidad, aceptabilidad y calidad. 

 Las garantías de seguridad social pueden lograrse a través de una combinación de esquemas 
contributivos y no contributivos.
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Cuadro 2: ¿Qué es una pensión ciudadana?
Una pensión ciudadana es un ingreso mínimo garantizado en la vejez, basado en ciudadanía/residencia, 
y no en contribuciones formales anteriores. Las pensiones ciudadanas deben estar determinadas por 
ley, y ser adecuadas y regulares. 

En febrero de 2012, la reunión de expertos internacionales sobre el tema de la seguridad de ingresos  
en la vejez dio lugar a una importante aprobación del término como forma de describir las pensiones 
sociales, que materializan el derecho a la seguridad social en la vejez.8 Muchas pensiones sociales 

 

 

Se utiliza el término “ciudadano” porque tiene connotación basada en derechos, sin embargo las 
pensiones ciudadanas deberán estar acordes con la Recomendación 202 de la OIT sobre pisos de 
protección social, que determina que los países deberán proporcionar garantías de seguridad social “al 
menos a todos los residentes y niños, tal como lo estipulan las leyes del país y las recomendaciones”. 

generaciones de personas mayores. Evidencia de países con sistemas de protección  
social relativamente completos muestra que comúnmente las pensiones representan el 
mayor gasto en protección social, y que pueden tener un importante papel redistributivo. 
Las pensiones son también uno de los primeros pasos en el desarrollo de pisos más 
amplios. Lejos de competir con otras políticas de protección social, en países tan diversos 
entre sí como Bolivia, Brasil, Nepal, Suecia y numerosos países del sur de África, la 
garantía de seguridad de ingresos en la vejez ha ayudado a allanar el camino para la 
realización de otras garantías de seguridad social indicadas en el Cuadro 1.6

¿Qué opciones hay?
Los sistemas de pensiones que garantizan la seguridad de ingresos en la vejez 
pueden diseñarse de distintas maneras. Así como en el caso de pisos de protección más 
amplios, el garantizar la seguridad de ingresos básicos en la vejez puede combinar enfoques 
contributivos y no contributivos en diferentes formas. Esta variedad se hace aparente  
en la diversidad existente entre los países más desarrollados que han establecido pisos.  
A un extremo de la gama, países como Francia, Alemania y Estados Unidos han podido 
proporcionar seguridad de ingresos dependiendo principalmente de sistemas de seguridad 
social expansivos, basados en impuestos contributivos, con pequeñas pensiones no 
contributivas (“sociales”) para quienes quedan excluidos por no haber contribuido al sistema 
durante su vida laboral.7 Este enfoque se presenta de manera esquematizada en la Figura 1a. 
En estos sistemas los trabajadores asegurados con ingresos más bajos normalmente se 
encuentran apoyados mediante una redistribución dentro del sistema de seguro social y 
ocasionalmente a través de subsidios al sistema provenientes del presupuesto estatal. Al otro 
extremo de la gama, países como Australia, Canadá, Holanda, Nueva Zelandia y muchos 
países nórdicos tienen pensiones no contributivas que cubren a la mayoría de la gente en la 
vejez, con ahorros contributivos como complemento. Este tipo de pensiones no contributivas 
pueden ser descritas como “pensiones ciudadanas” (ver Cuadro 2); son presentadas en la 
Figura 1b. La existencia de pensiones ciudadanas hace una división más nítida entre los 
esquemas contributivos y no contributivos, demostrando que los elementos contributivos 

la Figura 1a. Algunas pensiones ciudadanas incluyen una prueba de ingresos que permite 

Figura 1: Distintos enfoques para garantizar la seguridad de ingresos en la vejez
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Para la mayoría de los países en vías de desarrollo, el modelo de una pensión 
ciudadana será particularmente relevante para garantizar la seguridad de 
ingresos en la vejez. En principio, a pesar de que ambos modelos mencionados arriba 
tienen el potencial de garantizar la seguridad de ingresos básicos en la vejez, los altos 
niveles de informalidad y pobreza en los países en vías de desarrollo se convierten en  
un obstáculo para que los sistemas de pensiones basados en contribuciones regulares  

9 Los sistemas de pensiones con seguro social 
contributivo, de alta cobertura, se desarrollaron en el contexto de grandes economías 
formales, que no existen en la mayoría de los países en vías de desarrollo, donde la 
mayoría de las personas vive con altos niveles de pobreza y vulnerabilidad, lo que impide 
que haga contribuciones regulares para su vejez. De hecho, los países en vías de desarrollo 
han procurado, en los últimos 50 años, implementar sistemas de pensiones sobre la base 
de contribuciones de planillas, y la mayoría ha fracasado en el intento de extender la 
cobertura. De manera similar, si bien existen programas de inclusión de los trabajadores 
informales en los sistemas contributivos, todavía hay muy pocas experiencias positivas. 
Esto se debe no sólo a la falta de ingresos disponibles, sino también a la falta de 
estructuras administrativas para cobrar las contribuciones y mantener cuentas individuales 

avances considerables hacia la seguridad universal de ingresos en la vejez. Esto está 
siendo reconocido por un número cada vez mayor de países en vías de desarrollo que  
han establecido pisos no contributivos, como ser Bolivia, Chile, Kosovo, Nepal, Sudáfrica, 
Tailandia y Timor Oriental.10

El envejecimiento poblacional presenta claramente un desafío a la sostenibilidad 
de sistemas de pensiones; sin embargo, las pensiones ciudadanas son adaptables 
en este contexto cambiante. Primero, se ha demostrado que los pisos no contributivos 
pueden ser un componente asequible de los sistemas de pensiones. Dentro de la OCDE, 
Nueva Zelandia tiene una pensión no contributiva universal y algunas de las tasas de 
pobreza en la vejez más bajas, y el costo de la pensión está también por debajo del 
promedio.11

han demostrado que pensiones ciudadanas universales, para personas de más de 65 años, 
podrían ser implementadas con entre el 0,4 y el 1,7 porciento del PIB, en 50 países de bajos 
y medianos ingresos del estudio, incluyendo países que están envejeciendo rápidamente 
como ser China y Tailandia.12 Segundo, hay una serie de enfoques efectivos para contener 
los costos en el tiempo, incluyendo el incremento gradual y predecible de las edades para 
las pensiones, acorde con la esperanza de vida.

Conclusión
El reconocimiento cada vez mayor de la importancia de pisos de protección social puede 
ayudar a lograr concentrarse más en la función esencial de los sistemas de pensiones, para 
garantizar ingresos mínimos en la vejez. La mayor parte de los países en vías de desarrollo 
han cumplido poco en este campo hasta la fecha. La naturaleza particular de la vejez  
y su lugar importante en el desarrollo de sistemas de protección social también sugiere  
que este puede ser un paso importante hacia pisos de protección social más amplios.  
Existen varias opciones para diseñar sistemas de pensiones que proporcionen la seguridad 
de ingresos básicos, pero para la mayoría de los países en vías de desarrollo con altos 
niveles de pobreza e informalidad, el modelo de pensiones ciudadanas es una prioridad. 
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