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Prólogo

La necesidad de redes de protección social/asistencia social (RPS/AS) es motivo de gran preocupación 
para los Gobiernos de todo el planeta. La elección de los programas de RPS/AS, la manera más adecuada 
de estructurarlos y aplicarlos y el modo de lograr que sean sostenibles desde el punto de vista fiscal en el 

largo plazo son cuestiones importantes porque de ellas depende el bienestar de millones de personas pobres y 
vulnerables de todo el mundo. A medida que crece el interés en los programas de RPS/AS y aumenta su uso, 
los países también están estudiando medidas para integrarlos más adecuadamente en su agenda global de 
protección social y empleo.

El interés mundial en la protección social y el empleo en general, y en la función de las RPS en particular, 
se ha intensificado. Por primera vez, la protección social forma parte de una agenda integral de los Objetivos 
de Desarrollo Sostenible (ODS). El ODS 1 exige poner fin a la pobreza (extrema) en todas sus formas para el 
año 2030, asegurar la protección social para las personas pobres y vulnerables, aumentar el acceso a los 
servicios básicos y proporcionar apoyo a las personas afectadas por los fenómenos extremos relacionados con 
el clima y otras perturbaciones y desastres económicos, sociales y ambientales. La meta 1.3 (ODS 1) requiere 
implementar a nivel nacional medidas y sistemas apropiados de protección social para todos, incluidos niveles 
mínimos, y, de aquí a 2030, lograr una amplia cobertura de las personas pobres y vulnerables. Naturalmente, 
en el curso de la implementación de esta agenda surgen muchas preguntas: por ejemplo, ¿qué se considera 
“apropiado a nivel nacional” en un determinado país o contexto? ¿Cuál es la combinación de programas e 
intervenciones de RPS/AS que es adecuada en un contexto específico o para un determinado conjunto de 
objetivos de política? ¿Qué cantidad del gasto en RPS resulta insuficiente y qué cantidad es excesiva?

Para responder estas preguntas se necesita una sólida base de evidencias. El principal objetivo de este 
informe es realizar un análisis comparativo para establecer en qué situación se encuentran los países 
individuales, las regiones y el mundo en lo referente al gasto en RPS/AS y los principales indicadores de 
desempeño, como la cobertura de los programas, la incidencia de los beneficiarios, el nivel de beneficios y 
los impactos en la reducción de la pobreza y la desigualdad. La evaluación y comparación de estos 
indicadores de manera congruente en el tiempo y el espacio (países/programas) requiere un enorme 
esfuerzo de recopilación y procesamiento de datos. Ese ha sido el objetivo de la iniciativa del Banco Mundial 
denominada ASPIRE, una compilación de indicadores integrales de protección social derivados de datos 
administrativos y de encuestas de hogares (http://data-topics.worldbank.org/aspire/). En el análisis 
empírico que se presenta en esta edición del informe se usan datos administrativos (a nivel de programas) 
correspondientes a 142 países y datos de la encuesta de hogares de 96 países.

Las evidencias presentadas indican sin lugar a dudas que los programas de RPS/AS son importantes. En el 
informe se establece que las inversiones en la cobertura y suficiencia de las RPS reducen la brecha/el recuento 
de la pobreza y disminuyen la desigualdad de ingresos, y que la cobertura de los pobres suele ser mayor en los 
lugares donde la de la población general también es sustancial. No sorprende que la cobertura y la suficiencia 
de los programas de RPS/AS generen un costo fiscal; a nivel mundial, las economías en desarrollo y en 
transición destinan en promedio el 1,5 % del producto interno bruto (PIB) a estos programas. Si bien muchos 
países aún no destinan a programas de RPS/AS recursos suficientes para incidir en la pobreza, otros asignan 
un gasto específico que ha ayudado a millones de personas a escapar de la pobreza extrema y a muchos 
millones más a ser menos pobres.

Es necesario hacer mucho más por los habitantes pobres y vulnerables del mundo, y es posible hacer mucho 
más en lo que respecta a los programas de RPS/AS. Todavía existen brechas importantes en los niveles de 
cobertura y beneficios, pero lo que resulta aún más desconcertante es que las brechas son más profundas en 
los países de ingreso bajo. Según los datos, en esos países los programas de RPS/AS proporcionan cobertura a 
tan solo el 18 % del quintil más pobre y la transferencia promedio representa tan solo el 13 % del consumo del 
quintil de menores ingresos. La comunidad internacional del desarrollo debe estar dispuesta a intensificar la 
colaboración con los países para abordar las brechas.

http://data-topics.worldbank.org/aspire/
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Además de presentar los números clave sobre el gasto y el desempeño en todo el mundo, en este informe 
también se analizan en profundidad dos áreas temáticas pertinentes a la gestión del riesgo y la vulnerabilidad. 
La primera es la asistencia social y el envejecimiento, en la que se estudia concretamente la función de las 
pensiones sociales de vejez. La segunda es la protección social para la adaptación, en la que se estudian las 
perturbaciones y cómo pueden adaptarse los programas de RPS/AS para dar una respuesta más adecuada 
cuando estas se producen. Claramente, el grado de previsibilidad es mayor en el caso del riesgo de 
envejecimiento y mucho menor cuando se trata del riesgo de desastres naturales. Así pues, se necesitan 
enfoques e instrumentos diferentes para ayudar a las personas a gestionar estos riesgos.

Nos complace ofrecerle toda la gama de datos y análisis en que se asienta este informe y confiamos en que 
consultará sus páginas constantemente, como guía de referencia y brújula para orientar sus ideas sobre las 
cuestiones que forman parte de su contenido. Mientras tanto, seguiremos elaborando, compartiendo y difundiendo 
los datos más recientes a nivel mundial, regional y nacional y las novedades en este campo crucial de las redes de 
protección social, a través de esta edición de 2018 y de las que vendrán en el futuro. Recomendamos al lector 
explorar en profundidad la rica base de datos que ofrece la plataforma en línea del ASPIRE.

Espero que disfrute la lectura de este informe.

Michal Rutkowski
Director superior   

Prácticas Mundiales de Protección Social y Trabajo
Grupo Banco Mundial
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Panorama general del informe

La necesidad de redes de protección social (RPS) 
es motivo de gran preocupación para los 
Gobiernos de todo el planeta. La elección de los 

programas de RPS/asistencia social (AS), la manera 
más adecuada de estructurarlos y aplicarlos y el 
modo de lograr que sean sostenibles desde el punto 
de vista fiscal en el largo plazo son cuestiones impor-
tantes porque de ellas depende el bienestar de millo-
nes de personas pobres y vulnerables de todo el 
mundo. A medida que crece el interés en los progra-
mas de RPS/AS y aumenta su uso, los países también 
están estudiando medidas para integrarlos más ade-
cuadamente en su agenda global de protección social 
y empleo.

El objetivo del informe The State of Social Safety 
Nets 2018 es recopilar, analizar y difundir los datos y 
las novedades más importantes de la agenda de RPS/
AS1. Esta serie de informes periódicos forma parte de 
medidas más amplias orientadas al seguimiento de 
los avances en la aplicación de la estrategia del Banco 
Mundial para la protección social y el trabajo para el 
decenio 2012-22 en relación con los objetivos estraté-
gicos de aumentar la cobertura —en particular de las 
personas pobres— y acrecentar el impacto de los pro-
gramas en la pobreza2.

En esta tercera edición del informe se examinan 
las tendencias en materia de cobertura, gasto y des-
empeño de los programas utilizando la base de datos 
actualizada del ASPIRE del Banco Mundial3. En el 
informe se documentan los principales programas 
de RPS que existen en todo el mundo y su uso para 
aliviar la pobreza y promover la prosperidad com-
partida. En la edición de 2018 se amplía la cobertura 
de datos administrativos y de encuestas de hogares 
que contenía la edición de 2015. Esta edición es dife-
rente pues, por primera vez, se describe la evolución 
del gasto y la cobertura de los programas de RPS/AS 
en el curso del tiempo, cuando los datos permiten 
realizar ese análisis.

Asimismo, el informe aborda dos temas especia-
les: la asistencia social y el envejecimiento, que abarca 
la función de las pensiones sociales de vejez, y la pro-
tección social para la adaptación, que abarca la capa-
cidad de adaptación de los programas y sistemas de 
RPS frente a diversas perturbaciones.

El presente informe contiene las evidencias empí-
ricas que son muy necesarias en el contexto del cre-
ciente interés mundial en la protección social4, como 
está plasmado en los Objetivos de Desarrollo 

Sostenible (ODS). Por primera vez, la protección 
social forma parte de una agenda integral de ODS. 
El ODS 1 exige poner fin a la pobreza (extrema) en 
todas sus formas para el año 2030, asegurar la pro-
tección social para las personas pobres y vulnera-
bles, aumentar el acceso a los servicios básicos y 
proporcionar apoyo a las personas afectadas por los 
fenómenos extremos relacionados con el clima y 
otras perturbaciones y desastres. La meta 1.3 
(ODS  1) requiere implementar a nivel nacional 
medidas y sistemas apropiados de protección social 
para todos, incluidos niveles mínimos, y, de aquí a 
2030, lograr una amplia cobertura de las personas 
pobres y vulnerables. La meta 1.5 (ODS 1), relacio-
nada con la protección social para la adaptación, 
requiere fomentar la resiliencia de los pobres y las 
personas que se encuentran en situaciones de vulne-
rabilidad y reducir su exposición y vulnerabilidad a 
los fenómenos extremos relacionados con el clima y 
otras perturbaciones y desastres económicos, socia-
les y ambientales. Para medir los resultados en la 
consecución de esas metas se necesitan datos 
confiables.

PRINCIPALES CONCLUSIONES  
DEL INFORME
A nivel mundial, las economías en desarrollo y en 
transición destinan en promedio el 1,5 % de su PIB a 
programas de RPS. No obstante, como se describe 
en el capítulo 2, el gasto varía entre los países y las 
regiones. Actualmente, en la región de Europa y Asia 
central se registra el gasto más elevado en programas 
de RPS, con un gasto promedio del 2,2 % del PIB; las 
regiones de África al sur del Sahara y América Latina 
y el Caribe se sitúan en la mitad de la escala, y en las 
regiones de Oriente Medio y Norte de África y Asia 
meridional se registra el gasto menor, del 1,0  % y 
0,9 %, respectivamente.

Asimismo, se observa que el compromiso con las 
RPS/AS va en aumento: muchos países tienden a des-
tinar más recursos a estos programas con el correr del 
tiempo. A partir del análisis del subconjunto de países 
con datos comparables a lo largo del tiempo, en el 
capítulo 2 se establece que en la región de América 
Latina y el Caribe, por ejemplo, el gasto promedio en 
programas de RPS/AS como porcentaje del PIB 
aumentó del 0,4 % del PIB en 2000 al 1,26 % del PIB 
en 2015. Esto se produjo al mismo tiempo que 
aumentaba el PIB, lo que implica que el gasto en RPS 



2 ESTADO DE LAS REDES DE PROTECCIÓN SOCIAL 2018

aumentó tanto en valores relativos como en valores 
absolutos. Muchos países de otras regiones, entre ellas 
Europa y Asia central y África al sur del Sahara, tam-
bién han incrementado considerablemente su gasto 
en programas emblemáticos de RPS.

El aumento del gasto se ha traducido en un incre-
mento considerable de la cobertura de los progra-
mas en todo el mundo. Por ejemplo, varios países 
están comenzando a implementar programas emble-
máticos de RPS y están ampliando rápidamente su 
cobertura. En Tanzanía, la cobertura del Programa 
de Red de Protección Social Productiva (PRPSP) se 
amplió del 2  % al 10  % de la población entre 
2014 y 2016. En Senegal, la cobertura del Programa 
Nacional de Transferencias Monetarias se amplió 
del 3 % al 16 % de la población en el curso de cuatro 
años. En Filipinas, la cobertura del programa de 
transferencias monetarias condicionadas Pantawid 
se amplió del 5 % al 20 % de la población a partir 
de 2010. Estos son solo algunos ejemplos de la rápida 
expansión de los programas.

En el capítulo 3 se señala que los programas de 
RPS están contribuyendo de manera considerable a 
la lucha contra la pobreza. A partir de los datos dis-
ponibles de encuestas de hogares, se calcula que el 
36 % de las personas escapan de la pobreza absoluta5  
debido a que reciben transferencias de RPS. En otras 
palabras, el número de personas que viven en la 
pobreza absoluta sería mucho mayor si no existieran 
las transferencias. Incluso cuando las transferencias 
de RPS no permiten que los beneficiarios se sitúen 
por encima de la línea de pobreza, generan una 
reducción de alrededor del 45 % en la brecha de la 
pobreza6. Asimismo, los programas de RPS reducen 
un 2 %, en promedio, la desigualdad en materia de 
consumo e ingresos. Estos efectos positivos de las 
transferencias de RPS en el recuento de la pobreza, 
la brecha de la pobreza y la desigualdad se observan 
en todos los grupos de países clasificados por su 
nivel de ingreso.

A pesar de los avances que se han realizado, la 
comunidad del ámbito de la protección social debe 
adoptar más medidas. Aún existen grandes brechas 
en la cobertura de los programas en todo el planeta. 
Estas brechas son especialmente profundas en los 
países de ingreso bajo, donde tan solo el 18 % del 
quintil más pobre está cubierto por programas de 
RPS. Incluso en los países de ingreso mediano bajo, 
menos del 50  % de los habitantes pobres tiene 
acceso a programas de RPS. Asimismo, muy pocos 
de los pobres están incluidos en programas de 
seguro social. Como se señala en el informe (véase 
el capítulo 3), la cobertura es mucho mayor en los 
países de ingreso mediano alto y los países de 
ingreso alto7, pero las brechas persisten incluso allí.

También es necesario aumentar los niveles de los 
beneficios. Como se indica en el capítulo 3, en los 
países de ingreso bajo se registran los menores bene-
ficios de RPS como porcentaje del ingreso/consumo 
de los pobres, tan solo el 13 %. La situación no es 
mucho mejor en los países de ingreso mediano bajo, 
donde la relación se sitúa en el 18 %. Además, en el 
informe se señala que los países difieren marcada-
mente en el gasto absoluto promedio per cápita en 
RPS (en dólares de los Estados Unidos, en paridad 
del poder adquisitivo). Por ejemplo, los países de 
África al sur del Sahara destinan, en promedio, 
USD 16 al año por ciudadano en programas de RPS, 
mientras que los países de la región de América 
Latina y el Caribe destinan, en promedio, USD 158 
al año por ciudadano.

Es importante cerrar estas brechas debido a que 
los países con bajos niveles de cobertura y beneficios 
solo logran una reducción muy pequeña de la 
pobreza. El análisis de la base de datos del ASPIRE 
permite establecer que solo los países con niveles 
considerables de cobertura y beneficios realizan 
avances importantes en la lucha contra la pobreza. 
Los países con los niveles más altos de cobertura en 
combinación con altos niveles de beneficios logran 
una reducción de hasta el 43 % en el recuento de la 
pobreza (la proporción de la población en el quintil 
más pobre). Asimismo, se observan efectos sólidos 
similares en lo referente a la reducción de la brecha 
de la pobreza y la disminución de la desigualdad en 
materia de ingresos y consumo.

En el presente informe, además de realizar análi-
sis de datos, se examinan dos áreas específicas de la 
política de protección social que deben ser objeto de 
mayor estudio e investigación: la asistencia social y el 
envejecimiento y la protección social para la adapta-
ción. En lo referente al primer tema especial, en el 
capítulo 4 se examina a través del prisma numérico 
la creciente función que desempeñan las pensiones 
sociales de vejez en todo el mundo. Esta tendencia 
mundial refleja en gran medida la limitada cober-
tura y suficiencia de los planes de pensiones contri-
butivos. El capítulo sobre las pensiones sociales de 
vejez constituye una contribución importante pues 
se intenta cuantificar el impacto de este instrumento 
de política en la pobreza utilizando encuestas de 
hogares con datos confiables.

En el capítulo 5 se analizan los principales ele-
mentos que permiten adaptar las RPS a diversos 
tipos de perturbaciones, tanto naturales (por ejem-
plo, ciclones y sequías) como causadas por el hom-
bre (por ejemplo, conflictos y desplazamiento 
forzado). Los instrumentos de protección social 
para la adaptación son importantes para las perso-
nas, independientemente de la etapa del ciclo de la 
vida en que se encuentren. En el capítulo sobre la 



Panorama general del informe 3

protección social para la adaptación se procura 
aportar información clara sobre el concepto de 
adaptabilidad y la manera de lograrla. Además, se 
incluyen ejemplos de las medidas que algunos paí-
ses ya están aplicando para que sus planes de pro-
tección social sean más flexibles y eficientes.

Confiamos en que el análisis de estos temas espe-
ciales resultará interesante y oportuno a los lectores.

¿CUÁNTO SE DESTINA A REDES  
DE PROTECCIÓN SOCIAL EN CADA REGIÓN  
Y PAÍS?
En promedio, los países en desarrollo destinan el 
1,5  % del PIB a programas de RPS. Se examinó el 
gasto total en RPS, sin incluir los subsidios generales 
a los precios, para una muestra de 124 países en 
desarrollo con datos disponibles. El gasto en RPS 
supera el promedio mundial en Europa y Asia cen-
tral, donde asciende al 2,2 % del PIB, y es aproxima-
damente igual al promedio mundial tanto en África 
al sur del Sahara como en América Latina y el 
Caribe, pues en ambas regiones asciende al 1,5  %. 
Asia oriental y el Pacífico, Oriente Medio y Norte de 
África y Asia meridional destinan el 1,1 %, el 1,0 % y 
el 0,9 % del PIB, respectivamente (gráfico PG.1).

Por lo general, los países con niveles muy altos de 
gasto en RPS son aquellos que enfrentan situaciones 
de fragilidad, conflicto y violencia. Por ejemplo, 
Timor-Leste introdujo en 2008 una pensión social 
universal para veteranos de guerra, en respuesta a 
los conflictos violentos que se produjeron a media-
dos de la década de 2000. En Sudán del Sur la totali-
dad del gasto en RPS consta de dos grandes 
programas financiados e implementados por el 
Programa Mundial de Alimentos. Ambos son pro-
gramas en especie e incluyen múltiples componen-
tes, como la distribución general de alimentos, 
programas generalizados de alimentación comple-
mentaria y programas focalizados de alimentación 
complementaria para personas desplazadas interna-
mente y personas repatriadas.

La inclusión de programas universales en las car-
teras de RPS de los países suele constituir otra expli-
cación común de los altos niveles de gasto 
observados. Por ejemplo, Georgia y Lesotho son dos 
de los países que más recursos destinan a protección 
social debido a que sus programas de RPS incluyen 
una pensión social universal mínima/de vejez. En 
Georgia, el gasto del 4,6 % del PIB en la pensión uni-
versal de vejez contribuye a más del 60 % del gasto 
total en RPS. Lesotho destina el 2  % del PIB a 

GRÁFICO PG.1 Gasto promedio en redes de protección social, a nivel mundial y regional
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Fuente: Base de datos del aSPire.
Nota: la cifra que figura entre paréntesis es el número de países en cada región. la diferencia en el promedio regional de África entre este 
informe y el informe sobre la región de África (Beegle y cols., de próxima aparición) radica en que en este último el gasto promedio en redes de 
protección social (1,3 % del PiB) no incluye a Sudán del Sur por ser un valor atípico en términos del gasto. las cifras regionales que figuran en 
este gráfico son promedios simples entre países. Para obtener más detalles, véase el apéndice B. el tratamiento conceptual de las exenciones 
en el pago de servicios de salud no es directo debido a que depende de la manera en que los países organizan e informan la prestación de 
servicios de atención de la salud. Si bien en algunos casos esas exenciones se consignan como gastos de salud pública, en otros se contabilizan 
como gastos de protección social. 
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pensiones sociales de vejez (véase el apéndice D del 
informe completo). Mongolia también destina una 
suma significativamente mayor que el promedio 
regional debido a su asignación universal a la niñez, 
que se denomina Programa de Dinero para los 
Niños y representa casi el 80  % del gasto total  
en RPS.

¿LOS PAÍSES MÁS RICOS DESTINAN  
MÁS RECURSOS A LAS REDES  
DE PROTECCIÓN SOCIAL?
A nivel mundial, se observa una débil asociación 
entre los niveles de ingreso de los países y el gasto en 
RPS como porcentaje del PIB. Los datos indican que 
los países de ingreso alto, con el 1,9 % del PIB, y los 
países de ingreso mediano alto, con el 1,6 % del PIB, 
solo destinan un porcentaje ligeramente mayor que 
los países de ingreso mediano bajo, con el 1,4 % del 
PIB, y los países de ingreso bajo, con el 1,5 % del PIB. 
Al analizar los niveles de gastos, sin incluir las exen-
ciones en el pago de servicios de salud, los patrones 
parecen similares. Los países de ingreso bajo, de 
ingreso mediano bajo y de ingreso mediano alto des-
tinan, en promedio, entre el 1,3 % y el 1,5 % del PIB, 
mientras que los países de ingreso alto asignan, en 
promedio, el 1,9 % del PIB (véase el gráfico PG.2).

El nivel de beneficios absolutos por hogar tam-
bién difiere marcadamente entre los grupos de paí-
ses clasificados por su nivel de ingreso. En una 
submuestra de 36 países que cuentan con programas 
emblemáticos (principales) en los que el hogar es 
una unidad beneficiaria (para obtener más detalles, 
véase el apéndice E del informe completo), el monto 
del beneficio (en dólares de los Estados Unidos, en 
paridad del poder adquisitivo) por hogar en los paí-
ses de ingreso mediano alto es cuatro veces mayor 
que en los países de ingreso bajo: USD 106 en pari-
dad del poder adquisitivo (PPA) frente a USD 27 en 
PPA, respectivamente (gráfico PG.3).

¿CÓMO SE HA MODIFICADO EL GASTO  
EN EL CURSO DEL TIEMPO?
Por lo general, en algunos países se registran fluc-
tuaciones en el gasto en RPS de manera constante 
en el curso del tiempo, mientras que en otros se 
mantiene relativamente estable. Esta sección se 
centra principalmente en las tendencias temporales 
en el gasto en RPS en las regiones de América 
Latina y el Caribe y Europa y Asia central debido a 
que no se cuenta con datos congruentes sobre el 
gasto en las otras regiones para períodos de 10 años 
o más. En consecuencia, los resultados solo reflejan 

GRÁFICO PG.2 Gasto en redes de protección social, por grupos de países clasificados por su nivel de 
ingreso, y en los países de la OCDE
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Fuente: Base de datos del aSPire.
Nota: la cifra que figura entre paréntesis es el número de países en cada grupo de ingresos. los países de ingreso alto incluidos en el análisis 
son arabia Saudita, Chile, eslovaquia, eslovenia, estonia, Hungría, Kuwait, letonia, lituania, Polonia, Seychelles y Uruguay. los datos de 
los países de la oCde corresponden a 2013 y se extractaron de la base de datos sobre el gasto social. en este gráfico, el gasto en redes de 
protección social de los países de la oCde es el resultado de la suma de las funciones de protección social denominadas “familia” y “otras 
políticas sociales”, según la definición incluida en la base de datos sobre el gasto social. oCde = organización para la Cooperación y el 
desarrollo económicos.
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estas dos regiones y no representan tendencias 
mundiales. No obstante, el aumento de la cobertura 
y el gasto también se observa en muchos progra-
mas grandes (emblemáticos) a nivel mundial.

En América Latina y el Caribe, el gasto social 
como porcentaje del PIB aumentó considerable-
mente durante la última década (2005-15). En el 

presente informe se analiza una submuestra de 
siete países de la región (Argentina, Brasil, 
Colombia, Ecuador, México, Perú y Uruguay) con 
series cronológicas del gasto en RPS del grupo 
equilibrado. Su población total representa alrede-
dor del 75  % de la población total de América 
Latina y el Caribe. El análisis indica que en este 

GRÁFICO PG.3 Monto de las transferencias en el marco de los programas de transferencias 
monetarias, por grupos de ingresos 
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Fuente: Base de datos del aSPire (para obtener más detalles, véase el apéndice e del informe completo).
Nota: la cifra que figura entre paréntesis es el número de países (un programa por país). Se seleccionó el programa de transferencias 
monetarias más importante o emblemático de cada país. Véase la lista completa de programas seleccionados en el apéndice e. los valores 
de los montos de las transferencias (según su diseño) se convierten a precios constantes de 2011 utilizando la PPa y el iPC especificados 
en los indicadores del desarrollo mundial. además, se utiliza 2011 como el valor del año base para calcular el coeficiente del iPC, como 
deflactor, entre el año observado y 2011 para todos los países de la muestra. luego se divide primero por el coeficiente del iPC y después 
por el valor a la PPa de 2011 para obtener el valor constante del dólar estadounidense a la PPa de 2011. en los casos en que los indicadores 
del desarrollo mundial no contienen las series del iPC, se utiliza el deflactor del PBi como valor sustituto de la deflación, en particular para 
argentina y Belarús. los países de ingreso alto no se incluyen en este análisis debido a que la muestra es pequeña. iPC = índice de precios 
al consumidor.

GRÁFICO PG.4 Tendencias en el gasto en redes de protección social en América Latina y el Caribe
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Fuente: Base de datos del aSPire.
Nota: el PiB de américa latina y el Caribe corresponde a países miembros de la asociación internacional de fomento y el Banco 
internacional de reconstrucción y fomento. Se utiliza un grupo equilibrado de siete países (argentina, Brasil, Colombia, ecuador, 
méxico, Perú y Uruguay). el gasto promedio en rPS en esta región antes de 2010 se debe interpretar con cautela a raíz de problemas 
relativos a la disponibilidad de datos, en particular en el caso de los datos desglosados de cada programa hasta 2009. el gasto en rPS 
no incluye las exenciones en el pago de servicios de salud. 
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grupo de países el gasto promedio en RPS aumentó 
del 0,43  % al 1,26  % del PIB entre 2003 y 2015 
(véase el gráfico  PG.4). El aumento del gasto en 
RPS se aceleró durante la crisis financiera de 2008 a 
pesar de la disminución de la tasa de crecimiento 
económico. En Argentina y Perú se observan los 
mayores aumentos relativos del gasto a partir 
de 2009 (véase el gráfico PG.4).

Muchos países de África al sur del Sahara y Asia 
están comenzando a implementar programas emble-
máticos de RPS y están ampliando rápidamente su 

cobertura. No obstante, estas iniciativas tienen un 
costo fiscal. En Tanzanía, la cobertura del PRPSP se 
amplió del 0,4 % al 10 % de la población desde su 
inicio en 2013 hasta 2016 (gráfico  PG.5, panel  a). 
Esta ampliación de la cobertura se produjo en simul-
táneo con un rápido aumento del gasto del pro-
grama, del 0,03 % a casi el 0,3 % del PIB en dos años. 
En Senegal, la cobertura del Programa Nacional de 
Transferencias Monetarias se amplió del 3 % al 16 % 
de la población en el curso de cuatro años (grá-
fico  PG.5, panel  b). El correspondiente gasto del 

GRÁFICO PG.5 Ampliación de los programas emblemáticos de transferencias monetarias en 
Tanzanía, Senegal, Filipinas e Indonesia
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programa aumentó del 0,05  % al 0,2  % del PIB 
durante el período 2013-15. En Indonesia, la cober-
tura del Programa Keluarga Harapan aumentó del 
1 % al 9 % de la población entre 2008 y 2016, y tam-
bién aumentó el respectivo presupuesto (grá-
fico  PG.5, panel  c). En Filipinas, la cobertura del 
programa emblemático de transferencias 

monetarias condicionadas denominado 4P aumentó 
del 4 % al 20 % de la población entre 2008 y 2015, y 
el respectivo presupuesto aumentó del 0,1 % al 0,5 % 
del PIB (gráfico  PG.5, panel  d). El apéndice  C del 
informe completo contiene el inventario mundial de 
los mayores programas de RPS (por categoría),  
por país.

GRÁFICO PG.5 Ampliación de los programas emblemáticos de transferencias monetarias en 
Tanzanía, Senegal, Filipinas e Indonesia (continuación)

Fuente: Base de datos del aSPire.
Nota: los datos de Tanzanía incluyen a Zanzíbar. 

d. Filipinas, Programa Pantawid Pamilyang (4P)
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¿QUIÉNES ESTÁN CUBIERTOS  
POR LOS PROGRAMAS  
DE PROTECCIÓN SOCIAL Y EMPLEO?
Un análisis de los datos de encuestas de hogares de  
96 países revela que los programas de protección 
social y empleo cubren, en promedio, el 44 % de la 
población total y el 56 % del quintil más pobre. Existe 
una elevada correlación entre la cobertura de estos 
programas y el nivel de ingresos de los países. El grá-
fico PG.6 muestra que los países de ingreso alto y de 
ingreso mediano alto proporcionan cobertura al 97 % 
y al 77 % del quintil más pobre, respectivamente. Por 
el contrario, en los países de ingreso mediano bajo y 
de ingreso bajo la cobertura asciende al 54 % y al 19 % 
del quintil más pobre, respectivamente. Estas cifras de 
cobertura deben interpretarse con cautela debido a 
que es probable que las tasas derivadas de las encues-
tas de hogares estén subestimadas8.

En términos de la cobertura de los pobres, los paí-
ses de ingreso bajo están rezagados en las tres áreas de 
protección social. El gráfico PG.7 muestra que la pre-
valencia de los programas de seguro social es mayor 
en los países de ingreso alto, donde cubren el 60 % del 
quintil más pobre; por el contrario, en los países de 
ingreso bajo este tipo de programa solo brinda 

cobertura al 2 % del quintil más pobre. Los programas 
de RPS/AS representan la mayor parte de la cobertura 
de los programas de protección social y empleo que 
reciben los pobres en todos los grupos de países clasi-
ficados por su nivel de ingreso. No obstante, en los 
países de ingreso alto se registra la cobertura más alta 
de los pobres por programas de RPS (76 %), en com-
paración con tan solo el 18 % en los países de ingreso 
bajo. Los programas del mercado laboral proporcio-
nan cobertura a los pobres a una tasa del 2 % en los 
países de ingreso bajo y del 8  % en los países de 
ingreso alto9. Por lo tanto, los programas de RPS cum-
plen una función crucial para brindar cobertura de 
protección social a los pobres (los apéndices F.1 y F.2 
del informe contienen una lista completa de los prin-
cipales indicadores de desempeño para los programas 
de protección social y empleo y los programas de 
RPS, respectivamente).

¿QUÉ TIPOS DE PROGRAMAS  
DE REDES DE PROTECCIÓN SOCIAL 
PROPORCIONAN COBERTURA  
A LOS POBRES?
Los países usan instrumentos de RPS diferentes. No 
existe un único enfoque que se aplique a todos los 

GRÁFICO PG.6 Porcentaje de la población total y del quintil más pobre que recibe algún programa de 
protección social y empleo, según se desprende de las encuestas de hogares, por grupos de países 
clasificados por su nivel de ingreso
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Fuente: Base de datos del aSPire.
Nota: la cifra que figura entre paréntesis es el número total de países en cada grupo de ingresos incluidos en el análisis. los indicadores 
agregados se calculan usando los promedios simples de las tasas de cobertura de protección social y empleo a nivel de cada país, por grupos 
de países clasificados por su nivel de ingreso. la cobertura se determina de la siguiente manera: (número de personas en la población 
total o en el quintil más pobre que viven en un hogar donde un miembro, como mínimo, recibe la transferencia)/(número de personas en 
la población total). esta cifra subestima la cobertura total de los programas de protección social y empleo debido a que las encuestas de 
hogares no incluyen todos los programas que existen en cada país. el quintil más pobre se calcula usando el bienestar per cápita anterior a las 
transferencias (ingreso o consumo). 
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programas de RPS/AS. Estos programas no contribu-
tivos abordan diversas cuestiones y están orientados a 
grupos diferentes de la población, teniendo en cuenta 
las necesidades y las vulnerabilidades. Por lo general, 
los países adoptan una combinación de programas de 
RPS/AS que se basa en sus objetivos en materia de 
política social. Para facilitar el análisis y las compara-
ciones entre países, los programas se dividen en ocho 
categorías estándar de RPS, a saber:

• Las transferencias monetarias no condicionadas 
(TMNC) abarcan intervenciones tales como los 
programas de emergencia o alivio de la pobreza, 
los programas de ingreso mínimo garantizado 
y las asignaciones familiares o a la niñez tanto 
universales como focalizadas en la pobreza. 
Estos instrumentos de RPS son algunos de los 
más populares y se observan en la mayoría de las 
encuestas de hogares en todas las regiones. En 
nuestra muestra de países, las TMNC cubren, en 
promedio, el 23 % del quintil más pobre.

• Las transferencias monetarias condicionadas 
(TMC) usualmente tienen por objeto reducir la 

pobreza y aumentar el capital humano al exigir 
que los beneficiarios cumplan determinadas 
condiciones, como la asistencia a la escuela y los 
controles de salud. En la muestra de encuestas, 
la cobertura promedio del quintil más pobre 
mediante TMC asciende al 40 %.

• Las pensiones sociales tienen por objeto superar 
la pérdida de ingresos causada por vejez, 
discapacidad o fallecimiento del proveedor de 
sustento en el caso de las personas que no tienen 
acceso a los beneficios de un seguro social. En la 
muestra de países, las pensiones sociales cubren, 
en promedio, el 20 % del quintil más pobre (véase 
el gráfico PG.8).

• Los programas de obras públicas usualmente 
condicionan las transferencias a la participación 
en un proyecto o actividad de la comunidad. 
Nuestra muestra de encuestas de hogares capta 
muy pocos programas de obras públicas, que 
tienen una cobertura limitada del quintil más 
pobre, el 11 %.

• Las exenciones en el pago de servicios y los subsidios 
específicos usualmente subsidian servicios o 

GRÁFICO PG.7 Porcentaje del quintil más pobre que recibe algún programa de protección social y 
empleo, según se desprende de las encuestas de hogares, por tipo de área de protección social y 
empleo y por grupos de países clasificados por su nivel de ingreso
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Fuente: Base de datos del aSPire.
Nota: la cifra que figura entre paréntesis es el número total de países en cada grupo de ingresos incluidos en el análisis. los indicadores 
agregados se calculan usando los promedios simples de las tasas de cobertura de los programas de seguro social, de asistencia social y 
del mercado laboral a nivel de cada país, por grupos de países clasificados por su nivel de ingreso. los indicadores no tienen en cuenta 
la superposición entre tipos de programas (personas que reciben más de un programa); por lo tanto, la suma de los porcentajes por tipo 
de programa puede ascender a más del 100 %. la cobertura se determina de la siguiente manera: (número de personas en la población 
total o en el quintil más pobre que viven en un hogar donde un miembro, como mínimo, recibe la transferencia)/(número de personas en 
la población total). esta cifra subestima la cobertura total de los programas de protección social y empleo debido a que las encuestas de 
hogares no incluyen todos los programas que existen en cada país. el quintil más pobre se calcula usando el bienestar per cápita anterior a las 
transferencias (ingreso o consumo). 
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proporcionan acceso a alimentos básicos de bajo 
precio para los pobres. Si bien son comunes, 
generalmente proporcionan cobertura limitada 
al quintil más pobre: el 13 %, en promedio, en la 
muestra de países.

• Los programas de alimentación escolar propor-
cionan alimentos a estudiantes, generalmente 
en zonas pobres o afectadas por inseguridad 
alimentaria, con el objeto de mejorar la nutri-
ción, la salud y los resultados educativos. En la 

GRÁFICO PG.8 Porcentaje del quintil más pobre que recibe pensiones sociales, según se desprende 
de las encuestas de hogares
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Fuente: Base de datos del aSPire.
Nota: el número de países por región es el siguiente: total (36/96); europa y asia central (13); américa latina y el Caribe (10); África al sur 
del Sahara (7); asia meridional (4); asia oriental y el Pacífico (2), y oriente medio y norte de África (0). las pensiones sociales abarcan 
lo siguiente: pensiones de vejez no contributivas; pensiones por discapacidad y pensiones de sobrevivencia. la cobertura promedio de las 
pensiones sociales es el promedio simple de las tasas de cobertura de las pensiones sociales de todos los países. la cobertura se determina 
de la siguiente manera: (número de personas en la población total o en el quintil más pobre que viven en un hogar donde un miembro, como 
mínimo, recibe la transferencia)/(número de personas en la población total). esta cifra subestima la cobertura total debido a que las encuestas 
de hogares no incluyen todos los programas que existen en cada país. el quintil más pobre se calcula usando el bienestar per cápita anterior 
a las transferencias (ingreso o consumo). 
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GRÁFICO PG.9 Distribución mundial de beneficiarios por tipo de instrumento de redes de  
protección social, según se desprende de las encuestas de hogares, por quintil de bienestar anterior  
a las transferencias
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Fuente: Base de datos del aSPire.
Nota: el número total de los países donde las encuestas de hogares captan el instrumento de redes de protección social es el siguiente: 
transferencias monetarias no condicionadas (63); transferencias monetarias condicionadas (19); pensiones sociales (36); obras públicas (9); 
exenciones en el pago de servicios y subsidios específicos (22); alimentación escolar (26), y transferencias en especie (45). la incidencia de 
los beneficiarios es la siguiente: (número de beneficiarios directos e indirectos [personas que viven en un hogar donde un miembro, como 
mínimo, recibe la transferencia] en un determinado quintil)/(número total de beneficiarios directos e indirectos). la suma de los porcentajes 
de todos los quintiles por cada instrumento es igual al 100 %. los indicadores agregados se calculan usando los promedios simples de las 
tasas de cobertura del instrumento del programa en todos los países. los quintiles se calculan usando el bienestar per cápita anterior a las 
transferencias (ingreso o consumo). 

muestra, se observa que estos programas, en pro-
medio, benefician a un porcentaje considerable 
de pobres: el 37 %.

• Las transferencias en especie consisten en racio-
nes de alimentos, vestimenta, artículos escolares, 
albergue, fertilizantes, semillas, herramientas o 
animales para la agricultura, materiales de cons-
trucción y otros elementos. Son un instrumento 
de RPS muy común y, en la muestra, cubren, en 
promedio, el 27 % del quintil más pobre.

¿CUÁL ES LA INCIDENCIA  
DE LOS BENEFICIARIOS EN DIVERSOS 
INSTRUMENTOS DE REDES  
DE PROTECCIÓN SOCIAL?
El análisis de la incidencia de los beneficiarios que se 
realizó por tipo de instrumento de RPS revela que, en 
promedio, todos los tipos de programas de RPS sue-
len favorecer a las personas pobres o casi pobres. Es 
decir que un porcentaje más alto de los beneficiarios 
pertenece al primer y segundo quintiles más pobres. 
Esto se observa en el gráfico PG.9, donde las líneas 
que representan cada instrumento de RPS muestran 

una inclinación descendente similar, lo que indica la 
proporción de beneficiarios correspondiente a cada 
quintil de la distribución de bienestar anterior a las 
transferencias. Por lo general, las TMC muestran una 
distribución que favorece más a los pobres en compa-
ración con otros instrumentos de RPS, lo cual no sor-
prende debido a que estos programas usualmente 
están orientados a los hogares pobres. En el grá-
fico PG.9 se observa que, entre los programas analiza-
dos, el 45  %, en promedio, de los beneficiarios de 
TMC forma parte del quintil más pobre, mientras que 
tan solo el 4 % pertenece al quintil más rico. En pro-
medio, entre el 33 % y el 37 % de los beneficiarios de 
los otros instrumentos de RPS pertenecen al quintil 
más pobre, lo que indica que esos instrumentos son, 
de todos modos, favorables a los pobres.

¿CUÁLES SON LOS NIVELES  
DE BENEFICIOS DE LOS PROGRAMAS  
DE REDES DE PROTECCIÓN SOCIAL?
En promedio, las transferencias de RPS representan 
el 19 % del bienestar del quintil más pobre. No obs-
tante, los niveles de transferencia varían 
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ampliamente de un instrumento de RPS a otro y de 
un país a otro. Estas diferencias reflejan, en parte, los 
objetivos de diversos programas y el grado en el que 
las encuestas de hogares captan los valores de las 
transferencias. El gráfico PG.10 muestra que, en pro-
medio, el nivel de beneficios de los programas de 
seguro social es mayor que el nivel de beneficios de 
los programas de RPS. Esto es previsible dado que 
los programas de seguro social se diseñan para 
reemplazar los ingresos laborales de los beneficia-
rios. Los programas de RPS conforman el 22 % del 
bienestar de los beneficiarios en los países de ingreso 
mediano alto, es decir, un valor mayor que el por-
centaje en los países de ingreso mediano bajo y de 
ingreso alto (18 %). El nivel relativo de beneficios de 
los programas de RPS en los países de ingreso bajo 
representa el valor más bajo, 13 %, del bienestar de 
los beneficiarios en el quintil más pobre. 

En promedio, las TMNC como porcentaje del 
bienestar de los beneficiarios en el quintil más pobre 
ascienden al 19 %. Algunas evidencias indican que, 
entre las TMNC, los programas de alivio de la 
pobreza suelen tener un nivel más alto de beneficios. 
Esto se observa en los ejemplos del programa de 
asistencia social focalizada en Georgia y el apoyo 
directo en el marco del programa Visión 2020 
Umurenge en Rwanda. En ambos casos, el porcen-
taje de beneficios representa el 49 % del bienestar del 
quintil más pobre. Las TMC como porcentaje del 
bienestar de los beneficiarios pobres ascienden 
al 16 %.

Las pensiones sociales constituyen una propor-
ción del bienestar de los pobres más alta que la de 
otros instrumentos de RPS: el 27 %, en promedio. 
Este resultado es previsible pues las pensiones 
sociales están diseñadas, de manera similar a las 

GRÁFICO PG.10 Valor de las transferencias de protección social y empleo según se desprende  
de las encuestas de hogares, como porcentaje del bienestar de los beneficiarios posterior a las 
transferencias en el quintil más pobre

0
Mundo Países de ingreso

bajo
Países de ingreso

mediano bajo
Países de ingreso

mediano alto
Países de ingreso

alto

Asistencia social/redes de protección social Seguro social

19

46

13

48

18

39

22

48

18

68

10

20

30

40

50

60

70

80
Po

rc
en

ta
je

Fuente: Base de datos del aSPire.
Nota: el número de países en cada grupo de ingresos con valores monetarios para la asistencia social es el siguiente: total (79), países de 
ingreso alto (5), países de ingreso mediano alto (30), países de ingreso mediano bajo (30) y países de ingreso bajo (14). el número de países 
con valores monetarios para el seguro social es el siguiente: total (79), países de ingreso alto (6), países de ingreso mediano alto (28),  
países de ingreso mediano bajo (29) y países de ingreso bajo (16). el valor de las transferencias como porcentaje del bienestar de los 
beneficiarios solo se puede generar si se registran valores monetarios en la encuesta de hogares; por esta razón, la muestra de países 
utilizada en este gráfico es más pequeña que la utilizada para calcular la cobertura y la incidencia de los beneficiarios. los programas del 
mercado laboral no se incluyeron debido a que abarcan principalmente programas activos del mercado laboral en cuyo respecto solo se 
observan variables participativas (a diferencia de monetarias) en las encuestas. la muestra de países que incluye variables monetarias 
(principalmente para el seguro de desempleo) es muy pequeña (18) y no permite derivar conclusiones significativas. el porcentaje de las 
transferencias se determina de la siguiente manera: (monto de transferencia que reciben todos los beneficiarios directos e indirectos en 
un grupo de la población)/(suma total del bienestar de los beneficiarios directos e indirectos en ese grupo de la población). los indicadores 
agregados se calculan usando los promedios simples de los porcentajes de las transferencias de asistencia social y seguro social a nivel de 
cada país, por grupos de países clasificados por su nivel de ingreso. el quintil más pobre se calcula usando el bienestar per cápita posterior 
a las transferencias (ingreso o consumo). 
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pensiones contributivas, para abordar la falta de 
ingresos causada por vejez y discapacidad. Por otra 
parte, el nivel de beneficios de las obras públicas y 
las exenciones en el pago de servicios y los subsi-
dios específicos, como porcentaje del bienestar de 
los beneficiarios, es el más bajo entre los programas 
de RPS (7  %). Este resultado no sorprende en el 
caso de las exenciones en el pago de servicios y los 
subsidios específicos debido a que los programas 
comprendidos en esta categoría generalmente tie-
nen por objeto ayudar a los pobres a compensar el 
costo de algunos servicios (no se incluyen los bene-
ficios relacionados con la salud) en lugar de respal-
dar los ingresos principales. En el caso de los 
programas de obras públicas, se pueden extraer 
pocas conclusiones debido a que, de las 10 encues-
tas con información sobre obras públicas, tan solo 
4 incluyen valores monetarios para calcular el 
indicador.

¿CUÁLES SON LOS IMPACTOS  
DE LOS PROGRAMAS DE REDES  
DE PROTECCIÓN SOCIAL EN LA POBREZA  
Y LA DESIGUALDAD?
Sobre la base de la información observada en las 
encuestas de hogares, el análisis indica que las transfe-
rencias de RPS están realizando una contribución 
considerable a la lucha contra la pobreza. Tanto si se 
usa una línea de pobreza absoluta (medida como 
USD  1,90 per cápita al día en términos de PPA)10 
como una línea de pobreza relativa (medida en térmi-
nos del 20 % más pobre), el análisis indica que las per-
sonas están escapando de la pobreza o reduciendo su 
nivel de pobreza gracias a las transferencias de RPS. 
En los 79 países que cuentan con información mone-
taria, las transferencias reducen la incidencia de la 
pobreza absoluta (USD  1,90 al día en PPA) en un 
36 %, mientras que la pobreza relativa (el 20 % más 
pobre) disminuye un 8 % (véase el gráfico PG.11).

GRÁFICO PG.11 Reducción mundial de la pobreza derivada de las transferencias de redes de 
protección social, según se desprende de las encuestas de hogares, como porcentaje de los niveles 
de los indicadores anteriores a las transferencias, por líneas de pobreza relativa y absoluta 

Fuente: Base de datos del aSPire.
Nota: el número de países por región con valores monetarios para las redes de protección social es el siguiente: mundo (79/96); África al sur 
del Sahara (23); europa y asia central (20); américa latina y el Caribe (16); asia oriental y el Pacífico (10); oriente medio y norte de África (6), 
y asia meridional (4). en este gráfico se utiliza un indicador relativo de la pobreza que se define como el 20 % más pobre de la distribución del 
bienestar (ingresos o consumo) y un indicador absoluto de la pobreza que se define como USd 1,90 al día en PPa. los impactos en la pobreza 
y la desigualdad solo se pueden calcular si se registran valores monetarios en la encuesta de hogares; por esta razón, la muestra de países 
utilizada en este gráfico es más pequeña que la utilizada para calcular la cobertura y la incidencia de los beneficiarios. los porcentajes de 
reducción de la pobreza y la desigualdad se determinan de la siguiente manera: (recuento de la pobreza anterior a las transferencias – recuento 
de la pobreza posterior a las transferencias)/(recuento de la pobreza anterior a las transferencias). Para calcular las reducciones porcentuales 
de la brecha de la pobreza se utiliza el mismo método. los indicadores agregados se calculan usando los promedios simples de las reducciones 
porcentuales del indicador a nivel de cada país, por grupos de países clasificados por su nivel de ingreso. las reducciones de la pobreza están 
subestimadas debido a que el aSPire no incluye datos para todos los países individuales incluidos en el grupo de ingresos e incluso, para un 
determinado país, la encuesta no incluye todos los programas de redes de protección social existentes ni proporciona valores monetarios 
para ellos. Por ejemplo, india y su programa emblemático Programa nacional de garantía de empleo rural mahatma gandhi (mnrega) no se 
incluyen en el cálculo porque solo se dispone de información participativa para el programa. 
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En promedio, las transferencias de RPS generan 
una reducción de la brecha de la pobreza mayor que la 
del recuento de la pobreza. En otras palabras, aunque 
las transferencias de RPS no eleven a los pobres y casi 
pobres por encima de la línea de pobreza, están redu-
ciendo marcadamente la brecha de la pobreza. Como 
se muestra en el gráfico PG.11, las transferencias de 
RPS reducen la brecha de la pobreza absoluta en un 
45 % y la brecha de la pobreza relativa en un 16 %. 
Estos resultados son notables, teniendo en cuenta que 
estas cifras están subestimadas debido a que las 
encuestas de hogares no captan todo el universo de 
programas de RPS implementados en esos países. Por 
lo tanto, puede inferirse que los impactos reales son, 
probablemente, aún mayores.

Las reducciones en el recuento de la pobreza, la 
brecha de la pobreza y la desigualdad derivadas de 
las transferencias de RPS se observan en todos los 
grupos de países clasificados por su ingreso. En la 
muestra de 79 encuestas, el recuento de la pobreza 
relativa disminuye un 8 %, la brecha de la pobreza 

disminuye un 16  % y el índice de desigualdad de 
Gini disminuye un 2 % (véase el gráfico PG.12). En 
todos los grupos de países clasificados por su 
ingreso, la reducción promedio en el recuento de la 
pobreza relativa asciende a tan solo el 2 % en los paí-
ses de ingreso bajo, el 7 % en los países de ingreso 
mediano bajo, el 11  % en los países de ingreso 
mediano alto y el 15 % en los países de ingreso alto. 
En términos de la brecha de la pobreza, la reducción 
promedio asciende al 3 % en los países de ingreso 
bajo, el 14 % en los países de ingreso mediano bajo, 
el 21  % en los países de ingreso mediano alto y el 
30 % en los países de ingreso alto. Las transferencias 
de RPS inciden en menor medida en el índice de 
desigualdad de Gini, aunque de todos modos se 
observan reducciones que oscilan entre el 0,2 % en 
los países de ingreso bajo y el 5 % en los países de 
ingreso alto. Para consultar una lista de las reduccio-
nes de la pobreza y la desigualdad derivadas de los 
programas de RPS, por país, véase el apéndice F.3 del 
informe.

GRÁFICO PG.12 Reducción de la pobreza y la desigualdad derivada de las transferencias de redes de 
protección social, según se desprende de las encuestas de hogares, como porcentaje de los niveles de 
los indicadores anteriores a las transferencias, por grupos de países clasificados por su nivel de 
ingreso, utilizando la línea de pobreza relativa (20 % más pobre)
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Fuente: Base de datos del aSPire.
Nota: la cifra que figura entre paréntesis es el número de países en cada grupo de ingresos con valores monetarios para las redes de protección 
social. en este gráfico se utiliza un indicador relativo de la pobreza que se define como el 20 % más pobre de la distribución del bienestar (ingresos 
o consumo). los impactos en la pobreza y la desigualdad solo se pueden calcular si se registran valores monetarios en la encuesta de hogares; 
por esta razón, la muestra de países utilizada en este gráfico es más pequeña que la utilizada para calcular la cobertura y la incidencia de los 
beneficiarios. los porcentajes de reducción de la pobreza y la desigualdad se determinan de la siguiente manera: (recuento de la pobreza anterior 
a las transferencias – recuento de la pobreza posterior a las transferencias)/(recuento de la pobreza anterior a las transferencias). Para calcular las 
reducciones porcentuales de la brecha de la pobreza y el índice de gini se utiliza el mismo método. los indicadores agregados se calculan usando 
los promedios simples de las reducciones porcentuales a nivel de país del indicador, por grupos de países clasificados por su nivel de ingreso. las 
reducciones de la pobreza y la desigualdad están subestimadas debido a que el aSPire no incluye datos para todos los países individuales incluidos 
en el grupo de ingresos e incluso, para un determinado país, la encuesta no incluye todos los programas de redes de protección social existentes ni 
proporciona valores monetarios para ellos. 
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¿QUÉ FACTORES INCIDEN EN EL IMPACTO  
DE LAS TRANSFERENCIAS  
DE REDES DE PROTECCIÓN SOCIAL  
EN LA POBREZA Y LA DESIGUALDAD?
El grado de impacto de las transferencias de RPS en la 
pobreza y la desigualdad depende de factores tales 
como la cobertura del programa, el nivel de las trans-
ferencias y la incidencia de los beneficiarios/los bene-
ficios. Las autoridades encargadas de formular las 
políticas deben prestar atención a la interacción de 
estos factores cuando diseñan las políticas para redu-
cir la pobreza y la desigualdad. En los gráficos PG.13 
y PG.14 se analizan las reducciones de la pobreza y la 
desigualdad logradas por cada país, teniendo en 
cuenta su grado de cobertura de los pobres y sus nive-
les de beneficios.

El análisis revela, en términos generales, que la 
combinación de niveles de cobertura muy elevados y 
altos niveles de beneficios genera resultados más ele-
vados de reducción de la pobreza y la desigualdad. 
Por ejemplo, en Georgia y Sudáfrica se observa la 

mayor reducción del recuento de la pobreza, utili-
zando el quintil más pobre como indicador de 
pobreza (véase el gráfico PG.13). En Georgia, la com-
binación de la amplia cobertura de RPS (93  % del 
quintil más pobre) y el alto nivel de beneficios (las 
transferencias de RPS constituyen el 68 % del bienes-
tar de los pobres) genera la mayor reducción del 
recuento de la pobreza, casi el 43 %. La pensión social 
universal a la vejez impulsa estos resultados pues 
cubre el 81  % del quintil más pobre y constituye el 
56  % de su bienestar total. Los cinco programas 
incluidos en la categoría de programas de transferen-
cias monetarias correspondiente a Georgia —entre 
ellos, el programa de asistencia social focalizada— 
también cubren un alto porcentaje del quintil más 
pobre (46 %) y constituyen el 49 % del bienestar de los 
beneficiarios. Asimismo, en Sudáfrica se observan 
altos niveles de cobertura y beneficios para los pobres 
(96  % y 72  %, respectivamente), que generan una 
reducción del 40 % en el recuento de la pobreza. En la 
encuesta de Sudáfrica, las asignaciones familiares y de 

GRÁFICO PG.13 Reducción del recuento de la pobreza derivada de la cobertura y el nivel de los 
beneficios de asistencia social para el quintil más pobre, según se desprende de las encuestas  
de hogares
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Fuente: Base de datos del aSPire.
Nota: el número de países con valores monetarios para las redes de protección social es el siguiente: mundo (79/96); países de ingreso alto (5), 
países de ingreso mediano alto (30), países de ingreso mediano bajo (30) y países de ingreso bajo (14). en este gráfico se utiliza un indicador 
relativo de la pobreza que se define como el 20 % más pobre de la distribución del bienestar (ingresos o consumo). las reducciones del 
recuento de la pobreza solo se pueden calcular si se registran valores monetarios en la encuesta de hogares; por esta razón, la muestra de 
países utilizada en este gráfico es más pequeña que la utilizada para calcular la cobertura y la incidencia de los beneficiarios. los porcentajes 
de reducción del recuento de la pobreza se determinan de la siguiente manera: (recuento de la pobreza anterior a las transferencias – recuento 
de la pobreza posterior a las transferencias)/(recuento de la pobreza anterior a las transferencias). las reducciones del recuento de la pobreza 
están subestimadas debido a que el aSPire no incluye datos para todos los países individuales incluidos en el grupo de ingresos e incluso, para 
un determinado país, la encuesta no incluye todos los programas de redes de protección social existentes ni proporciona valores monetarios 
para esos programas. 
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otro tipo se sitúan entre los beneficios de RPS con alto 
nivel de cobertura de los pobres; no obstante, las pen-
siones sociales representan porcentajes más elevados 
del bienestar de los beneficiarios. En ambos países, el 
costo de los programas de RPS expresado como un 
porcentaje del PIB es bastante elevado (el 7  % para 
Georgia y el 3,3 % para Sudáfrica).

Por el contrario, la combinación de niveles de 
cobertura muy bajos y un bajo nivel de beneficios 
produce resultados insignificantes en términos de 
reducción de la pobreza y la desigualdad. Por ejem-
plo, en el gráfico PG.13 se muestra cómo Armenia, 
con una combinación de niveles más bajos de cober-
tura de RPS para los pobres y de beneficios (46 % y 
32  %, respectivamente), logra una reducción más 
modesta en su recuento de la pobreza (12 %). Las RPS 
en Liberia, con una combinación mucho más modesta 
de cobertura de los pobres y nivel de beneficios (10 % 
y 17  %, respectivamente), logran una reducción 
pequeña del recuento de la pobreza (2,5 %). La reduc-
ción estimada del recuento de la pobreza para Chad 

es casi nula (0,1 %) debido a que el programa de becas 
es el único programa de RPS que se registra en la 
encuesta. Estas becas tienen una muy baja cobertura 
de los pobres (0,2 %), aunque su contribución al bien-
estar de los beneficiarios asciende al 23 %.

En términos de la reducción de la brecha de la 
pobreza, se observa la misma interacción entre la 
cobertura y la magnitud de los beneficios (véase el 
gráfico  PG.14). En Mauricio, que se sitúa en tercer 
lugar después de Georgia y Sudáfrica, también se 
registran altos niveles de cobertura y beneficios para 
el quintil más pobre (84 % y 55 %, respectivamente), 
que generan una reducción del 61 % en la brecha de la 
pobreza. La encuesta incluye información monetaria 
sobre ocho programas, de los cuales los planes de 
pensión jubilatoria básica no contributiva tienen el 
nivel más alto de cobertura de los pobres. Asimismo, 
según la base de datos administrativos, Mauricio 
declara un elevado gasto social (3,5  % del PIB). En 
Polonia, los programas de RPS que se consignan en 
las encuestas de hogares indican un nivel 

GRÁFICO PG.14 Reducción de la brecha de la pobreza derivada de la cobertura y el nivel de los 
beneficios de asistencia social para el quintil más pobre, según se desprende de las encuestas  
de hogares
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Nota: el número de países por grupo de ingresos con valores monetarios para las redes de protección social es el siguiente: mundo (79/96); 
países de ingreso alto (5), países de ingreso mediano alto (30), países de ingreso mediano bajo (30) y países de ingreso bajo (14). en este 
gráfico se utiliza un indicador relativo de la pobreza que se define como el 20 % más pobre de la distribución del bienestar (en términos de los 
ingresos o el consumo). las reducciones de la brecha de la pobreza solo se pueden calcular si se registran valores monetarios en la encuesta 
de hogares; por esta razón, la muestra de países utilizada en este gráfico (79) es más pequeña que la utilizada para calcular la cobertura 
y la incidencia de los beneficiarios (96). los porcentajes de reducción de la brecha de la pobreza se determinan de la siguiente manera: 
(brecha de la pobreza anterior a las transferencias – brecha de la pobreza posterior a las transferencias)/(brecha de la pobreza anterior a 
las transferencias). las reducciones de la brecha de la pobreza están subestimadas debido a que el aSPire no incluye datos para todos los 
países individuales incluidos en los grupos de ingresos e incluso para un determinado país es posible que la encuesta no incluya todos los 
programas de redes de protección social existentes ni proporcione valores monetarios para esos programas. el tamaño de cada burbuja indica 
el porcentaje de reducción de la brecha de la pobreza. 
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relativamente alto de cobertura de los pobres (65 %), 
pero las transferencias como porcentaje del bienestar 
de los beneficiarios son más pequeñas (27 %), lo que 
genera una reducción más modesta de la brecha esti-
mada de la pobreza (42 %). En Montenegro, los pro-
gramas de RPS proporcionan un nivel más bajo de 
cobertura de los pobres (25 %) y representan un por-
centaje pequeño del bienestar de los beneficiarios 
(28 %); en consecuencia, el país logra una modesta 
reducción de la brecha de la pobreza (23  %). En 
Maldivas, la encuesta de hogares solo incluye dos pro-
gramas de RPS: transferencias gubernamentales no 
especificadas y pensiones sociales. Aunque las pen-
siones sociales tienen un alto nivel de beneficios, que 
elevan el beneficio promedio de RPS del país al 76 % 
del bienestar de los beneficiarios, la cobertura de 
ambos tipos de programas es pequeña (15 %), y por lo 
tanto la reducción de la brecha de la pobreza es 
modesta (28 %). En Burkina Faso, la reducción de la 
brecha de la pobreza asciende al 0,1 %, debido princi-
palmente a que la encuesta no registra un valor mone-
tario para las transferencias gubernamentales, por lo 
cual la estimación se basa únicamente en la informa-
ción sobre las becas y otras transferencias generales 
(gráfico PG.14).

¿POR QUÉ LAS ECONOMÍAS ESTABLECEN 
PENSIONES SOCIALES DE VEJEZ?
Las pensiones sociales de vejez han proliferado en 
las últimas dos décadas. Desde 2001, 29 economías 
han establecido o ampliado su instrumento de  
RPS/AS. La región de América Latina y el Caribe 
encabezó la tendencia y la siguieron Asia oriental y 
varias economías africanas. Además, las economías 
que ya contaban con un sistema de pensiones socia-
les (en su mayoría sistemas contributivos) incorpo-
raron beneficios paralelos orientados a proporcionar 
cobertura a diversos grupos (por ejemplo, el pro-
grama rural y el Programa 70 y Más en México). 
Para 2014, aproximadamente 101 economías habían 
establecido pensiones sociales de vejez11. Estas pen-
siones existen en casi todas las economías de 
América Latina, mientras que las economías de 
África al sur del Sahara cuentan con algunos de los 
sistemas de pensiones sociales de vejez más grandes 
en términos del porcentaje de la población anciana 
que recibe cobertura.

Las pensiones sociales de vejez se crean teniendo 
en cuenta las necesidades y la capacidad de cada eco-
nomía, en particular para aliviar la pobreza, estable-
cer el componente principal de un sistema de 
pensiones o abordar un déficit de cobertura en un 
sistema de pensiones existente. Bangladesh, India, 
Kenya, Myanmar y Viet Nam, por ejemplo, incorpo-
raron las pensiones sociales de vejez en forma de pro-
gramas de alivio de la pobreza. Australia y 

Nueva Zelandia (economías pioneras) y Bolivia, 
Maldivas y Timor-Leste (economías recientes) han 
incorporado las pensiones sociales de vejez como el 
principal componente de sus sistemas de pensiones, 
en forma de pensiones universales. Otras economías 
han usado las pensiones sociales de vejez para abor-
dar el déficit de cobertura que dejaron los regímenes 
obligatorios de pensiones ya existentes. Entre ellos, 
algunos cuentan con regímenes contributivos desa-
rrollados pero sin cobertura suficiente (por ejemplo, 
Chile y México), mientras que otros cuentan con regí-
menes contributivos no desarrollados para tenden-
cias significativas de envejecimiento de la población 
(por ejemplo, la Región Administrativa Especial de 
Hong Kong, China; la República de Corea y Tailandia).

Las pensiones sociales de vejez reflejan el con-
texto de la economía y adoptan una de las dos for-
mas siguientes: universales o condicionadas al nivel 
de recursos. Las pensiones universales proporcionan 
beneficios uniformes a todas las personas ancianas, 
generalmente las que llegan a una determinada edad 
y cumplen los requisitos de ciudadanía o residencia. 
Se puede considerar que las pensiones sociales de 
vejez son un tipo de TMNC12. Los programas focali-
zados o los programas de beneficios condicionados 
al nivel de recursos proporcionan beneficios a los 
pobres, que generalmente no están cubiertos por 
otros elementos (contributivos) del sistema de pen-
siones. Los beneficios condicionados al nivel de 
recursos pueden ser la principal fuente de ingresos 
de los adultos mayores y, por lo tanto, es posible que 
estén condicionados a la existencia de otras pensio-
nes (es decir que el plan permite excluir a los benefi-
ciarios de otros planes de pensión). En el 
gráfico PG.15 se muestra, para cada región, el por-
centaje de las economías que, ya en 2014, tenían un 
plan de pensiones sociales, el tipo de pensión social 
y la relación entre el costo total promedio y el PIB, 
por región. Casi el 90  % de las economías de la 
OCDE, el 70 % de las economías de América Latina 
y el Caribe y casi el 65 % de las economías de Europa 
y Asia central cuentan con pensiones sociales de 
vejez (panel a). Las pensiones condicionadas al nivel 
de recursos son más comunes en todas las regiones, 
salvo en Europa y Asia central, donde predominan 
los planes condicionados a la existencia de otras 
pensiones (panel b).

¿QUÉ SE HA LOGRADO MEDIANTE  
LAS PENSIONES SOCIALES DE VEJEZ?
Las pensiones sociales de vejez proporcionan una 
fuente alternativa de ingresos a los adultos mayores 
que no están cubiertos por planes contributivos. 
Según estimaciones derivadas de los datos de HelpAge 
International, las pensiones sociales cubren cerca del 
35 % de la población mayor de 60 años en los países de 
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GRÁFICO PG.15 Distribución de los programas de pensiones de vejez
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la OCDE y en las regiones de Europa y Asia central, 
Asia oriental y el Pacífico, América Latina y el Caribe 
y Asia meridional. La región de África tiene, en pro-
medio, la mayor proporción de pensiones sociales de 
vejez (medida como porcentaje de la población mayor 
de 60 años)13. Por el contrario, en pocos países de la 
región de Oriente Medio y Norte de África se han 
establecido pensiones sociales. En algunos países, las 
pensiones sociales de vejez se han expandido rápida-
mente. Entre 2010 y 2015, el número de beneficiarios 
en Chile, México, Filipinas y Viet Nam aumentó más 
de un 70 % (a menudo, la causa de esta ampliación es 
la disminución de la edad jubilatoria). En Bolivia, 
Mauricio y Namibia, la cobertura de la población 
mayor de 60 años es casi universal.

Las personas ancianas del primer quintil (el más 
pobre) son quienes han obtenido más beneficios de 
los programas de pensiones sociales de vejez, sea cual 
fuere su diseño. La distribución de los beneficiarios (o 
la incidencia de los beneficiarios) de los programas de 
pensiones sociales de vejez se calculó utilizando los 
datos de los hogares extractados de la base de datos 
del ASPIRE14. En Bulgaria, Letonia, Lituania y 
Turquía, más del 50 % de los beneficiarios de pensio-
nes sociales de vejez pertenecen al quintil más pobre, 

mientras que en Swazilandia y Guatemala más del 
50 % de los beneficiarios de pensiones sociales perte-
necen a los quintiles más ricos (el cuarto y el quinto).

Las pensiones sociales de vejez han ayudado a los 
beneficiarios a ser menos pobres o a salir totalmente 
de la pobreza. En una muestra de 18 países (véase el 
gráfico PG.16), el efecto de las pensiones sociales de 
vejez en la reducción del recuento de la pobreza y la 
brecha de la pobreza solo es significativo (entre el 
10  % y el 40  %) en tres (Mauricio, Sudáfrica y 
Tailandia). En los otros 16 países, el impacto en la 
pobreza es mucho menor. Asimismo, el efecto de las 
pensiones sociales de vejez en la desigualdad (en tér-
minos de la reducción del coeficiente de Gini para la 
población total) es inferior al 10  % (véase el grá-
fico PG.16), con la salvedad de los mismos tres paí-
ses (donde los niveles de cobertura y beneficios son 
elevados).

¿POR QUÉ SE NECESITAN MEDIDAS  
DE PROTECCIÓN SOCIAL  
PARA LA ADAPTACIÓN EN EL MUNDO?
En la actualidad, el panorama mundial está plagado 
de múltiples perturbaciones que están interconecta-
das y suelen ser devastadoras. Entre 1980 y 2012, la 

GRÁFICO PG.16 Impacto de las pensiones sociales de vejez en la reducción del recuento de la pobreza, 
la brecha de la pobreza y el índice de desigualdad de Gini, como porcentaje de los niveles de los 
indicadores anteriores a las transferencias, utilizando la línea de pobreza relativa (el 20 % más pobre)
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frecuencia anual de los desastres naturales aumentó 
un 250  % y el número de personas afectadas se 
incrementó en un 140 % (gráfico PG.17). Se prevé 
que el cambio climático exacerbará estas tendencias 
y, sin un desarrollo compatible con el clima, para 
2030 sumirá a otros 100 millones de personas en la 
pobreza extrema (Banco Mundial, 2016). El despla-
zamiento forzado también alcanzó un nivel sin pre-
cedentes: se calcula que, en promedio, 20 personas 
han abandonado su hogar cada 60 segundos en 2016 
(Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los 
Refugiados, 2016). A fines de 2015, el número total 
de personas desplazadas en todo el mundo ascendía 
a más de 64 millones (gráfico PG.18). Además, hace 
menos de una década se produjo la peor crisis eco-
nómica y financiera de los últimos tiempos y,  
en 2014, el brote de ébola despertó conciencia en la 
comunidad internacional sobre los potenciales efec-
tos devastadores de las pandemias. Esas perturba-
ciones, sus tendencias y los riesgos conexos están 
profundamente entrelazados (véase, por ejemplo, 
Foro Económico Mundial, 2017) y crean un entorno 
sumamente complejo que plantea dificultades a los 
hogares, las autoridades encargadas de formular las 
políticas y los profesionales.

El desafío que enfrentan las RPS para generar 
resiliencia en los hogares y dar una respuesta ante 
las perturbaciones durante todo el ciclo de vida es 
ahora más acuciante que en el pasado. Como se 
señala detalladamente en el informe completo, 
durante la última década se realizaron avances 
importantes mediante la incorporación de nuevos 

programas de RPS y la ampliación de los existentes 
para acrecentar la cobertura de las personas más 
pobres. En consecuencia, las redes de protección 
están mejor posicionadas que nunca para ayudar a 
los hogares a gestionar los riesgos derivados de la 
multiplicidad y complejidad de las perturbaciones. 
En rigor, las RPS y el amplio conjunto de políticas, 
programas e instrumentos de protección social 
gozan de amplio reconocimiento como herramien-
tas eficaces para aumentar la resiliencia de las per-
sonas pobres y los grupos más vulnerables. 
Específicamente, en la estrategia del Banco Mundial 
para la protección social y el trabajo (2012b) se 
pone de relieve que la protección social aumenta la 
resiliencia “de los grupos vulnerables al proporcio-
narles un seguro contra el impacto de las reduccio-
nes en el bienestar ocasionadas por diversas 
perturbaciones”. Las redes de protección pueden 
proporcionar dinero, alimentos, seguros y otras 
medidas para estabilizar los ingresos y el consumo 
cuando se producen perturbaciones, con el objeto 
de aumentar la resiliencia de los hogares. Cuando se 
combinan con intervenciones complementarias, las 
redes de protección permiten aumentar la resilien-
cia de los hogares en el largo plazo debido a que 
promueven actividades orientadas a desarrollar el 
capital humano y generar ingresos (Banco Mundial, 
2012b).

No obstante, las limitaciones en materia de cober-
tura y diseño de las RPS restringen la capacidad de 
esas redes para proteger a los hogares que son vulne-
rables a las perturbaciones. Por ejemplo, los datos 

GRÁFICO PG.17 Número total de desastres y personas afectadas, 1980-2012
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GRÁFICO PG.19 Clasificación de los desastres naturales y la cobertura de las redes de protección 
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(continúa)

GRÁFICO PG.18 Número total de personas desplazadas, en conjunto, 1951-2015
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empíricos indican que los países que están expuestos 
a un alto riesgo de desastres naturales con frecuencia 
tienen un nivel más bajo de cobertura de redes de 
protección. En el panel a del gráfico PG.19, se com-
para la cobertura de todos los programas de RPS de 
un país (teniendo en cuenta los datos del año más 
reciente consignado en la base de datos del ASPIRE) 
con el riesgo a sufrir desastres naturales que afronta 
el país (según la clasificación del Informe mundial de 
riesgos 2016). Si bien existe una amplia variación, en 
los países más expuestos a desastres se registran 
grandes brechas de cobertura que, en muchos casos, 
no permiten que los programas de redes de protec-
ción lleguen a las personas que están más expuestas 
a los riesgos15. En las regiones de Asia meridional y 
África, donde reside la proporción más grande de 
habitantes pobres del mundo, la cobertura de las 
redes de protección es muy inferior a los niveles 
acordes a su exposición al riesgo de desastres.

En este contexto, en los últimos años se han 
comenzado a aplicar medidas de protección social 
para la adaptación. Inicialmente, este tipo de protec-
ción social se definió como “un conjunto de medidas 
que tienen por objeto aumentar la resiliencia de las 
personas más pobres y vulnerables al cambio climá-
tico mediante la combinación de elementos de pro-
tección social, reducción del riesgo de desastres y 

cambio climático” (Arnall y cols., 2010; véase, tam-
bién, Institute of Development Studies, 2012). Desde 
entonces, las autoridades encargadas de formular las 
políticas de protección social y los profesionales del 
área han llegado a entender el concepto de “adapta-
ción” como la necesidad de adecuar los programas 
de una manera más precisa a todas las perturbacio-
nes. Esta determinación ha dado lugar a muchas 
preguntas complejas, entre ellas cuál es exactamente 
la mejor manera de dotar a las RPS y la protección 
social de los medios necesarios para ayudar a los 
hogares a gestionar diversos tipos de perturbaciones 
en una miríada de contextos nacionales. Dado que 
se trata de un área incipiente, esta pregunta no ha 
sido respondida totalmente, pero la respuesta se ha 
comenzado a cristalizar en torno a dos enfoques 
interrelacionados que tienen por objeto acrecentar 
la resiliencia de los hogares y aumentar la capacidad 
de respuesta de los programas.

El primero de estos enfoques se centra en reforzar 
la función que cumplen la protección social y las 
redes de protección para aumentar la resiliencia de los 
hogares más vulnerables antes de que se produzcan 
las perturbaciones. De esta manera, a través del enfo-
que se procura romper el círculo nocivo de pobreza y 
vulnerabilidad que de otro modo se produciría. En 
síntesis, un hogar más resiliente estará en mejores 

Fuentes: garschagen y cols., 2016; base de datos del aSPire.
Nota: la cobertura de redes de protección social se basa en el año más reciente consignado en la base de datos del aSPire (todos los 
programas). 

África Asia oriental y el Pacífico Europa y Asia central
América Latina y el Caribe Oriente Medio y Norte de África Asia meridional

Exponencial (TODOS)

b. Por quintil más pobre y región

0

20

40

60

80

100

0 50 100 150

Co
be

rt
ur

a 
de

 re
de

s 
de

 p
ro

te
cc

ió
n 

so
ci

al
 (%

)

Índice mundial de riesgos, 2016 (160 = mayor riesgo; 1 = menor riesgo)

GRÁFICO PG.19 Clasificación de los desastres naturales y la cobertura de las redes de protección 
(continuación)



Panorama general del informe 23

condiciones para afrontar las perturbaciones si sus 
miembros poseen más capital humano y tienen 
acceso a oportunidades laborales, acumulan capital 
físico y diversifican sus medios de subsistencia.

Un gran cúmulo de evidencias confirma que las 
RPS, para la adaptación o para otros fines, contribu-
yen a mejorar la resiliencia a nivel de los hogares. Las 
evaluaciones de impacto permiten establecer que los 
beneficiarios de los programas de transferencias 
monetarias son más propensos a ahorrar, como se 
observa en el Programa de Mejoramiento de los 
Medios de Subsistencia para Luchar contra la 
Probreza, de Ghana; el Programa de Redes de 
Protección contra el Hambre, de Kenya, y el Programa 
de Subvenciones para Niños, de Zambia 
(Banco Mundial, 2016c). Por ejemplo, en Hoddinott y 
cols. (2015) se examinan las ventas forzadas de 
ganado en el período 2010-14 entre los beneficiarios 
del PRPSP de Etiopía, en comparación con un grupo 
de control. Los niños del programa de transferencias 
monetarias condicionadas Pantawid de Filipinas tra-
bajan seis días menos al mes que un grupo de control. 
Asimismo, se observa un aumento de la base de evi-
dencias sobre el impacto de las intervenciones de 
inclusión productiva (“modelos de graduación”) que 
respaldan la salida sostenible de la pobreza y, por 
extensión, el aumento de la resiliencia. Como ejemplo 
principal cabe citar un ensayo controlado aleatorio de 
un “enfoque integrado” similar en seis países (Etiopía, 
Ghana, Honduras, India, Pakistán y Perú), en el que 
se combinó la transferencia de un activo productivo 
con apoyo al consumo, capacitación y asesoramiento, 
así como medidas para alentar el ahorro y el acceso a 
servicios de salud y educación. El ensayo permitió 
constatar impactos eficaces en función de los costos y 
estadísticamente significativos en el consumo (impul-
sados, en su mayoría, por aumentos de la renta del 
trabajo por cuenta propia) y la situación psicosocial 
de los hogares beneficiarios, observándose que los 
impactos en los hogares pobres perduraban como 
mínimo un año después de finalizadas todas las acti-
vidades de implementación (Banerjee y cols., 2015). 
Este enfoque de inclusión productiva se está imple-
mentando en muchos países de África occidental y 
oriental, donde iniciativas similares orientadas a la 
protección social para la adaptación procuran aumen-
tar la resiliencia de los hogares frente a las sequías 
repetidas y crónicas y otras perturbaciones.

El segundo enfoque interrelacionado de la pro-
tección social para la adaptación se centra en incre-
mentar la capacidad de las redes de protección para 
dar una respuesta a las perturbaciones una vez que 
se han producido mediante la incorporación de un 
mayor grado de flexibilidad y escalabilidad en el 
diseño del programa. Esos elementos del diseño 
permiten realizar ajustes con más rapidez para 

atender las necesidades que surgen después de las 
perturbaciones. De esta manera es posible ampliar 
el alcance de los programas a fin de abarcar a perso-
nas que no son beneficiarias usuales de programas 
de protección social, pero que se han visto afectadas 
por una perturbación, así como también aumentar, 
en un momento de extrema necesidad, los montos 
de los beneficios que perciben los beneficiarios exis-
tentes de los programas de protección social, como 
se observa en el gráfico  PG.20. Este proceso tam-
bién se denomina expansión “horizontal” y  
“vertical” (Oxford Policy Management, 2015). 

Una respuesta pragmática y cada vez más habitual 
de las redes de protección consiste en aumentar los 
montos de la subvención que perciben los beneficia-
rios existentes de RPS después de las perturbaciones 
(expansión vertical). De esta manera, los programas 
existentes, como las transferencias monetarias y las 
obras públicas, se utilizan como vías para brindar 
asistencia rápidamente a los hogares pobres de las 
zonas afectadas que se seleccionaron y registraron 
con antelación. Hace poco tiempo, este enfoque se 
usó para atender a beneficiarios existentes afectados 
por los desastres que se produjeron en Fiji y Filipinas. 
Asimismo, es posible incrementar las medidas de 
preparación de las RPS mediante inversiones adicio-
nales para lograr que los programas sean más flexi-
bles y puedan expandirse horizontalmente a fin de 
abarcar más hogares.

Específicamente, la expansión horizontal se 
puede lograr mediante inversiones en sistemas de 
prestación más dinámicos, información sobre los 
riesgos y las vulnerabilidades de los hogares y finan-
ciamiento de riesgos disponible con antelación. Las 

GRÁFICO PG.20 Escalabilidad de los 
programas para acrecentar la capacidad de 
respuesta ante las perturbaciones

Fuente: Banco mundial, 2017.
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redes de protección establecidas para abordar la 
pobreza crónica en épocas de relativa calma y estabi-
lidad utilizan metodologías y enfoques de prestación 
impulsados por la oferta durante períodos fijos, que 
pueden incluir enfoques de selección con plazos 
definidos (es decir, un enfoque de “barrido censal”, 
que se repite una vez que han transcurrido varios 
años) y listas centralizadas fijas de beneficiarios. 
Generalmente, resulta más fácil administrar este 
enfoque, pero su rigidez suele generar efectos no 
deseados (por ejemplo, errores de exclusión de 
hogares), que se magnifican bajo la influencia de las 
perturbaciones, cuando las necesidades, la situación 
de pobreza, el bienestar y la vulnerabilidad pueden 
cambiar rápidamente. En este sentido, estos sistemas 
de prestación son estáticos; no pueden dar una res-
puesta administrativa a los cambios en las necesida-
des de los hogares. El sello distintivo de una red de 
protección para la adaptación es un sistema de pres-
tación dinámico que brinde la flexibilidad y escala-
bilidad necesarias para lograr una expansión 
horizontal o vertical, de conformidad con las necesi-
dades posteriores a cada perturbación. Asimismo, la 
vinculación de las redes de protección a la informa-
ción sobre los riesgos y la vulnerabilidad permite 
prever con más precisión las necesidades de los 
hogares, mientras que el financiamiento de riesgos 
disponible con antelación puede ser la clave para 
atender esas necesidades en el momento oportuno.

CONCLUSIONES
El informe completo contiene un análisis compara-
tivo que permite establecer en qué situación se 
encuentran los países individuales, las regiones y el 
mundo en lo referente al gasto en RPS/AS y los prin-
cipales indicadores de desempeño, como la cober-
tura de los programas, la incidencia de los 
beneficiarios, el nivel de beneficios y los impactos en 
la reducción de la pobreza y la desigualdad. A los 
efectos de evaluar y comparar estos indicadores de 
manera congruente en el tiempo y el espacio 
(países/programas) se utilizó la base de datos mun-
diales del ASPIRE, del Banco Mundial. Los resulta-
dos se describen en la primera parte: Análisis.

Además de presentar los números clave sobre el 
gasto y el desempeño en todo el mundo, en este 
informe también se analizan en profundidad dos 
áreas temáticas pertinentes a la gestión del riesgo y la 
vulnerabilidad. La primera es la asistencia social y el 
envejecimiento, en la que se estudia concretamente la 
función de las pensiones sociales de vejez. La 
segunda es la protección social para la adaptación, en 
la que se estudian las crisis y cómo pueden adaptarse 
los programas de RPS/AS para dar una respuesta 
más adecuada cuando estas se producen. Estos 

temas se analizan en la segunda parte: Temas 
especiales.

En el informe completo se establece claramente 
que los programas de RPS/AS son componentes 
clave de los sistemas generales de protección social 
que realizan contribuciones importantes para alcan-
zar el objetivo de reducir la pobreza.

NOTAS
 1. Los términos “redes de protección social” y “asisten-

cia social” se usan de manera indistinta en este 
panorama general y en el informe. Se refieren a 
medidas no contributivas diseñadas para propor-
cionar apoyo de manera regular y previsible a las 
personas pobres y vulnerables. También se denomi-
nan redes de protección, asistencia social y transfe-
rencias sociales y son un componente de sistemas 
de protección social más amplios.

 2. En la estrategia del Banco Mundial para la protección 
social y el trabajo 2012-22 (www.worldbank.org/ 
spstrategy) se establece que “los objetivos primordia-
les de la estrategia consisten en ayudar a mejorar la 
capacidad de recuperación, la equidad y las oportu-
nidades para los habitantes de los países de ingreso 
bajo y de ingreso mediano a través de sistemas inte-
grados de protección social y empleo, el aumento de 
la cobertura de los programas de redes de protección 
social, en particular en los países de ingreso bajo, y 
datos más adecuados”.

 3. Para consultar la base de datos del ASPIRE, visite  
www.worldbank.org/aspire.

 4. En la base de datos del ASPIRE y en el análisis que se 
incluye en el informe completo se considera que la 
protección social consta de las redes de protección 
social/la asistencia social, el seguro social y los pro-
gramas del mercado laboral.

 5. La pobreza extrema se mide utilizando la línea de 
pobreza de USD 1,90 al día en términos de la paridad 
del poder adquisitivo.

 6. La brecha de la pobreza es la distancia entre la línea 
de pobreza y el ingreso promedio de las personas 
pobres. Generalmente, se expresa como la deficiencia 
porcentual en el ingreso de los pobres con respecto a 
la línea de pobreza.

 7. En este panorama general y en el informe completo, 
la categoría de países de ingreso alto solo incluye 
algunos de esos países que son miembros del Grupo 
Banco Mundial y para los cuales se dispone de datos 
de encuestas de hogares. Para consultar una lista de 
esos países, véase el cuadro 1.3 en el capítulo 1 del 
informe completo.

 8. El hecho de que las encuestas de hogares no recaban 
información sobre todos los programas de protec-
ción social implementados en un país puede dar 
lugar a desviaciones; no obstante, es probable que las 
encuestas incluyan datos de los grandes programas 
emblemáticos.

http://www.worldbank.org/spstrategy
http://www.worldbank.org/spstrategy
http://www.worldbank.org/aspire
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 9. Un factor que influye en este bajo nivel de cobertura 
es que la mayoría de las encuestas de ingresos y gas-
tos de hogares captan muy poca información sobe las 
intervenciones en el mercado laboral; en consecuen-
cia, resulta difícil extraer conclusiones significativas 
respecto de este tipo de programas.

 10. La línea de pobreza absoluta, USD  1,90 al día en 
PPA, tal vez no constituya un estándar significativo 
para muchos países de ingreso alto que tienen una 
población muy pequeña o que quizás no tienen 
habitantes que subsistan por debajo de ese umbral. 
Según la información suministrada por las encues-
tas de hogares (véase el apéndice  F del informe 
completo), algunos países, como Belarús, Croacia, 
Lituania, Montenegro y Rumania, pueden eliminar 
totalmente el recuento de la pobreza de USD 1,90 al 
día en PPA.

 11. Base de datos de pensiones sociales de HelpAge 
(http://www.pension-watch.net/about-social- 
pensions/about-social-pensions/social-pensions- 
database). Obsérvese que para 20 de estos 101 países 
no se dispone de información sobre la fecha de crea-
ción de las pensiones sociales.

 12. Más específicamente, solo están condicionadas a una 
edad mínima.

 13. La cobertura en África abarca desde programas uni-
versales en África meridional hasta la inexistencia de 
programas en muchos países del continente. En con-
secuencia, un indicador de cobertura “promedio” 
podría conducir a errores.

 14. La incidencia de los beneficiarios es el porcentaje de 
beneficiarios del programa que pertenece a cada 
quintil de la distribución del bienestar.

 15. Obsérvese que la falta de cobertura es aún más evi-
dente entre los miembros del quintil más pobre.
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PA N O R A M A  G E N E R A L  
D E L  I N F O R M E

En el informe The State of Social Safety Nets 2018 (Estado de las redes de protección social 2018)  
se examinan las tendencias mundiales en materia de cobertura, gasto y desempeño de los programas 

del área de redes de protección social/asistencia social utilizando la base de datos actualizada del Atlas de 
Protección Social: Indicadores de Resiliencia y Equidad (ASPIRE), del Banco Mundial. En el informe se 
documentan los principales programas de redes de protección social que existen en todo el mundo y su uso 
para aliviar la pobreza y promover la prosperidad compartida.

En la edición de 2018 se amplía la cobertura de datos administrativos y de encuestas de hogares que contenía 
la edición de 2015. Esta edición es diferente pues, por primera vez, se describe la evolución del gasto y la 
cobertura de los programas de redes de protección social/asistencia social en el curso del tiempo, cuando los 
datos permiten realizar ese análisis.

Asimismo, el informe aborda dos temas especiales: la asistencia social y el envejecimiento, que abarca la función 
de las pensiones sociales de vejez, y la protección social para la adaptación, que abarca la capacidad de adaptación 
de los programas y sistemas de redes de protección social frente a diversas crisis.
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