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Este articulo analiza el sistema de proteccion social no contributivo en Colombia desde la perspectiva del derecho
fundamental al minimo vital para la vejez. Utilizando una metodologia cualitativa y un enfoque hermenéutico, se
analizan los sistemas no contributivos de pensiones, el alcance normativo del minimo vital y los principales desafios
para la garantia efectiva de una vejez digna. Los hallazgos evidencian que, pese a los avances legislativos, la cobertura
de los programas sigue siendo insuficiente y los montos asignados resultan incapaces de satisfacer las necesidades
basicas de la poblacion mayor, especialmente de quienes han quedado excluidos del sistema pensional contributivo.
El analisis subraya la relevancia de los sistemas no contributivos y universales como instrumentos para la garantia de
derechos, fundamentados en la nocién de ciudadania social; sin embargo, se identifican persistentes limitaciones en
términos de sostenibilidad financiera, suficiencia de los beneficios y cobertura poblacional. Se concluye que resulta
impostergable avanzar hacia un modelo de proteccion social mas inclusivo, integral y universal, en el que el acceso
al minimo vital en la vejez se reconozca como un derecho fundamental, independiente del historial laboral o de la
focalizacion asistencial.
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Abstract

This article analyzes the non-contributory social protection system in Colombia from the perspective of the fundamental
right to a minimum living wage for old age. Using a qualitative methodology and a hermeneutic approach, it analyzes
non-contributory pension systems, the regulatory scope of the minimum living wage, and the main challenges to
effectively guaranteeing a dignified old age. The findings show that, despite legislative advances, program coverage
remains insufficient and the amounts allocated are unable to meet the basic needs of the older population, especially
those who have been excluded from the contributory pension system. The analysis highlights the importance of non-
contributory and universal systems as instruments for guaranteeing rights, based on the notion of social citizenship.
However, it identifies persistent limitations in terms of financial sustainability, benefit adequacy, and population
coverage. The conclusion is that it is impossible to move toward a more inclusive, comprehensive, and universal
social protection model, in which access to the minimum living wage in old age is recognized as a fundamental right,
regardless of employment history or the targeting of care.
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1. INTRODUCCION

En 2020, apenas el 46,9% de la poblacién mundial contaba con cobertura efectiva de al menos
una prestacion de proteccion social, mientras que el 53,1% restante permanecia totalmente desprotegido
frente a los riesgos sociales y econémicos inherentes al ciclo de vida. Alin mas preocupante es que
solo el 30,6% de la poblacion mundial en edad laboral estaba legalmente amparada por sistemas de
seguridad social que posibilitarian el acceso a una pension de vejez (Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT), 2021a). La crisis provocada por la pandemia de COVID-19 no solo evidencid, sino
que profundizo las brechas historicas en cobertura, integralidad y suficiencia de la proteccion social.
Asimismo, puso de manifiesto el grave déficit de inversion en sistemas de salud publica y la fragilidad
de las condiciones de vida digna, particularmente entre los grupos mas vulnerables como las personas
mayores (OIT, 2020). En este contexto, la Comision Economica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) advierte sobre una desaceleracion econdmica sin precedentes en la region, agravada por el
aumento de la inflacion y la lenta recuperacion de los mercados laborales, factores que acenttian los
riesgos de pobreza y pobreza extrema. Asi, se estima que 7,8 millones de personas se sumaran a los
86,4 millones cuya seguridad alimentaria ya se encuentra amenazada (CEPAL, 2022a), configurando
un escenario de alta vulnerabilidad social y economica.

El analisis de la proteccion social permite distinguir dos grandes componentes que orientan
las acciones estatales. El primero corresponde a los sistemas contributivos, disefiados para quienes
cuentan con una insercion laboral formal y capacidad de aporte, y orientados principalmente a la
clase trabajadora y asalariada. El segundo, el componente no contributivo, estd conformado por
un conjunto de programas de transferencias, subsidios y servicios publicos fundamentados en el
principio de solidaridad y generalmente financiados con recursos fiscales. Estos programas buscan
garantizar derechos basicos a quienes viven en situacion de pobreza extrema o vulnerabilidad
estructural (CEPAL, 2006). No obstante, el principal obstaculo radica en que la proteccion social ha
estado historicamente anclada al mercado laboral formal, el cual, por sus propias limitaciones, ha sido
incapaz de transformar el empleo en un mecanismo universal de proteccion frente a riesgos como la
pérdida de ingresos, problemas de salud y el envejecimiento. Esta realidad deja en situacion de especial
desproteccion a una proporcion significativa de personas mayores, que por razones estructurales o de
trayectorias laborales informales, dificilmente podran incorporarse a los nuevos esquemas pensionales
o acumular ahorros suficientes para la vejez. Bajo las tendencias demograficas actuales, marcadas por
un envejecimiento acelerado de la poblacion, esta problematica podria agudizarse en el mediano
plazo, lo que plantea la urgencia de adaptar los sistemas de proteccion social, especialmente los
no contributivos, para asegurar ingresos suficientes que garanticen condiciones de vida digna en la
tercera edad (Bértola & Ocampo, 2013).

Es importante anotar que la vejez se concibe como una etapa de la vida en la cual las personas
pueden experimentar multiples vulnerabilidades, derivadas de factores econdmicos, sociales y de salud.
En América Latina, y particularmente en Colombia, la precariedad laboral y la alta informalidad han
limitado el acceso de la poblacion mayor a esquemas de pensiones o ingresos sostenidos, aumentando
su riesgo de pobreza y exclusion (CEPAL, 2022; OIT, 2021). El porcentaje de personas mayores de 60
afos en Colombia contintia en ascenso, de acuerdo con el Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica (DANE, 2023), la poblacion adulta mayor representa aproximadamente el 13,4% del total,
cifra que se espera siga creciendo en las proximas décadas, también se estima que aproximadamente
entre el 25% y el 30% de las personas mayores (60 afios 0 mas) viven en condiciones de pobreza. El
acceso a sistemas de seguridad social muestra importantes brechas, especialmente en el caso de los
adultos mayores que provienen de la economia informal. De acuerdo con estudios del Banco Mundial,
cerca del 50% de los adultos mayores no cuentan con una pension contributiva. Esta situacion se
debe, en parte, a la alta tasa de informalidad laboral que impide que un gran segmento de la poblacion
acumule los afios de contribucion necesarios para acceder a una pension adecuada. Se resalta que
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esta carencia incrementa la vulnerabilidad econémica de los adultos mayores, generando una brecha
significativa entre quienes tienen acceso a un ingreso regular y quienes no (World Bank, 2018).

De esta manera, la alta incidencia de pobreza en la vejez tiene un impacto directo en la calidad
de vida de los adultos mayores, que tiene que ver con elevados niveles de inseguridad alimentaria,
dificultades en el acceso a servicios de salud de calidad y un incremento en el riesgo de aislamiento
social, evidenciando la necesidad de politicas integrales que aborden tanto el aspecto econémico
como el social de este grupo poblacional (Organizacion Panamericana de la Salud, 2015). En este
escenario, la vejez se torna particularmente vulnerable, al no existir una estable fuente de ingreso
que garantice un minimo vital. La actual transicion demogréfica, que conduce a una poblacién con
un mayor envejecimiento, pondra a prueba los sistemas de proteccion social actuales y futuros. Este
cambio provocard un aumento en la demanda de servicios de salud y sistemas de pensiones, ademas
de la necesidad de implementar politicas integrales de atencion y otras medidas relacionadas. En este
sentido, el derecho al minimo vital emerge como un elemento clave para entender la necesidad de
asegurar un piso de subsistencia que garantice condiciones basicas de vida durante la vejez.

Asi las cosas, el envejecimiento de la poblacion, los altos indices de informalidad laboral y
normativas alejadas de las realidades y contextos sociales y econdmicos de las personas mayores
en el pais dan lugar a un escenario en el que la vejez tiene muy poca proteccion social y, por ende,
insuficientes recursos que garanticen su subsistencia. Durante el siglo xx, se establecieron sistemas
de pensiones basados en un modelo contributivo, publico y de reparto, desde la década de 1980
se llevaron a cabo reformas estructurales que reorientaron parte de estos sistemas hacia modelos
de capitalizacion individual y administracion privada, sin logros significativos en la universalidad
del sistema (Mesa-Lago, 2021), por consiguiente es apremiante el fortalecimiento de sistemas de
proteccion social no contributivos por su relacion estrecha con la garantia de derechos fundamentales
en la vejez (Arenas de Mesa, 2019).

Ahora bien, es importante sefialar que, en Colombia, la proteccion social se ha centrado
mayormente en el componente contributivo, dirigida a las personas cotizantes. Los mecanismos no
contributivos, como el régimen subsidiado en salud y los programas apoyados por la subcuenta de
subsistencia del fondo de solidaridad pensional, han tenido un papel complementario y marginal. A
pesar de que la Ley 2381 de 2024, por medio de la cual se establece un nuevo Sistema de Proteccion
Social Integral para la Vejez, Invalidez y Muerte de origen comun, introduce un modelo que busca
garantizar la universalidad y progresividad en el acceso a prestaciones pensionales, su implementacion
plantea interrogantes sobre su eficacia para atender las necesidades de la poblacion mayor.

En este contexto, este articulo se estructura en tres momentos analiticos, en el primero, se
describen los sistemas de pensiones no contributivos y su relevancia en la garantia de derechos para
las personas mayores; en segundo lugar, se examina el concepto y la realizacion del minimo vital
en la vejez dentro del marco del sistema pensional colombiano; finalmente, se analiza la proteccién
constitucional que ampara a los adultos mayores en Colombia. La investigacion adopta una metodologia
cualitativa con un enfoque hermenéutico, que privilegia la comprension profunda de los fendmenos
juridicos y sociales a partir de la interpretacion critica de fuentes normativas, jurisprudenciales y
doctrinales. El proceso hermenéutico se concibe como un itinerario dindmico, en el que la reflexion,
el analisis y la interpretacion dialogan continuamente, permitiendo que los prejuicios iniciales y
los saberes previos sean cuestionados y enriquecidos en el intercambio con los textos y contextos
estudiados. Asi, la estructura hermenéutica se manifiesta en la expansion concéntrica del circulo de la
comprension, donde el sentido de las partes se reconfigura a la luz del todo y viceversa, hasta alcanzar
la denominada “fusion de horizontes”. Bajo esta perspectiva, la pregunta de investigacion orienta
el recorrido analitico y permite que, a través de la confrontacion con la literatura especializada, la
jurisprudencia y la normatividad vigente, se logre una comprension integral del sistema de proteccion
social no contributivo y del derecho fundamental al minimo vital para la vejez en Colombia.
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2. MODALIDADES Y RETOS DE LA PROTECCION SOCIAL NO CONTRIBUTIVA
EN AMERICA LATINA

La proteccion social no contributiva se entiende como un conjunto de intervenciones estatales
que buscan garantizar un nivel minimo de bienestar a personas y hogares que, por su situacion de
pobreza, desempleo, informalidad o discapacidad, no participan en los regimenes contributivos de
seguridad social (Barrientos & Lloyd-Sherlock, 2021). A diferencia de los esquemas basados en
cotizaciones (tipicamente asociados al empleo formal), la proteccion social no contributiva se financia
con recursos fiscales y se materializa a través de programas de transferencias monetarias, subsidios,
provision de servicios y otras garantias minimas de asistencia (CEPAL, 2022b). En América Latina y el
Caribe, se ha consolidado como un componente fundamental para abordar las multiples desigualdades
estructurales que afectan a grandes sectores de la poblacion.En particular, esta modalidad de proteccion,
diferente del esquema contributivo tradicional vinculado al empleo formal, ha buscado garantizar
minimos vitales a grupos histoéricamente excluidos, entre ellos personas en situacion de pobreza,
trabajadores informales, mujeres cuidadoras, personas mayores sin pension y comunidades indigenas
y rurales dispersas (CEPAL, 2024). El informe de la Comisién Econémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL) identifica que, si bien se han realizado importantes avances desde los afios 2000 con
la expansion de programas de transferencias monetarias y subsidios focalizados, el modelo vigente
continiia mostrando debilidades profundas. Entre estas se destacan la fragmentacion institucional,
la escasa articulacion entre programas, los bajos niveles de suficiencia en las transferencias y, sobre
todo, la persistencia de visiones asistencialistas que no reconocen plenamente a los beneficiarios
como titulares de derechos (CEPAL, 2024). En definitiva, el reto no es solo técnico ni presupuestal,
sino politico, ya que la consolidacion de la proteccion social no contributiva, como un pilar de los
Estados de bienestar en la region, depende de la voluntad de los gobiernos para adoptar reformas
estructurales orientadas a la justicia social. Esto incluye, entre otras acciones, la universalizacion de
pensiones basicas (CEPAL, 2024).

Ahorabien, los sistemas de pensiones no contributivos se han convertido en un elemento esencial
para garantizar la seguridad econémica en la vejez, especialmente en contextos donde la cobertura de
los sistemas contributivos es limitada. Estos mecanismos estan disefiados para proporcionar ingresos
minimos a las personas mayores que, por diversas razones, no han acumulado suficientes aportes
durante su vida laboral. Su funcion primordial es prevenir la pobreza en la vejez, actuar como red de
proteccion social y contribuir a la reduccion de las desigualdades econdmicas y sociales. En América
Latina, los sistemas de pensiones no contributivas han evolucionado desde esquemas asistenciales
fragmentarios, disefiados inicialmente como mecanismos transitorios o marginales, hacia politicas
sociales mas estructuradas y permanentes, con un creciente reconocimiento normativo como parte del
derecho a la seguridad social. Esta transicion ha sido impulsada por factores como el envejecimiento
demografico, la persistencia de la informalidad laboral, la exclusion estructural de mujeres y
trabajadores rurales de los sistemas contributivos, asi como la presion de movimientos sociales y
organismos internacionales por adoptar enfoques mas equitativos y universales (Apella et al., 2015;
CEPAL, 2024).

Actualmente, pueden identificarse al menos tres grandes modalidades en América Latina:
Primero, los esquemas de pensiones sociales universales, como el caso de Bolivia y la Renta
Dignidad, que garantiza un ingreso mensual a todas las personas mayores de 60 afios, financiado
a través de rentas extractivas y fondos estatales (ECLAC, 2017). Este tipo de disefio busca reducir
la estigmatizacion y exclusion asociadas a mecanismos focalizados, y se alinea con el principio de
universalidad del derecho a la seguridad social. Este programa, puesto en marcha en 2008, alcanzo casi
el 100 % de cobertura de la poblacion mayor de esa edad, lo cual representa una de las tasas mas altas
en América Latina (Escobar et al., 2013). El financiamiento de este modelo se basa principalmente en
rentas extractivas, sobre todo impuestos directos sobre hidrocarburos y gas, ademas de dividendos de
empresas estatales, lo que permite mantenerlo sin depender de contribuciones individuales. De hecho,
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el gasto anual destinado a la Renta Dignidad equivale aproximadamente al 1 % del PIB boliviano, un
nivel de inversion publica significativo pero sostenible gracias a este mecanismo fiscal (Canelas &
Nifio-Zarazuaa, 2022; ECLAC, 2017).

Los esquemas de pensiones sociales universales, constituyen una forma de pension no
contributiva de cardcter universal que otorga un ingreso mensual a todas las personas mayores de
60 afios, sin importar su historial contributivo (Canelas & Nifio-Zarazta, 2022). Este tipo de disefio
responde al principio de universalidad del derecho a la seguridad social, que sostiene que toda
persona debe tener acceso a una proteccion minima sin discriminacion ni condiciones de medios o
contribuciones previas. Contrasta con los esquemas focalizados, donde solo quienes superan cierto
umbral de pobreza acceden a beneficios; dichos esquemas implican cargas administrativas, posibles
errores de inclusion o exclusion y estigmatizacion social (Filgueira & Espindola, 2015). Al garantizar
un derecho universal y no condicionar el acceso, se reduce la estigmatizacion que sufren quienes
reciben ayudas focalizadas, al tiempo que se promueve la percepcion de un beneficio legitimo y de
ciudadania plena. En su practica, esto fomenta la identificacion de las pensiones como un derecho
social, no como una limosna, un elemento clave en la teoria de derechos sociales (ECLAC, 2017;
Filgueira & Espindola, 2015).

Segundo, se encuentran esquemas focalizados y condicionados, donde los beneficios se otorgan
apersonas mayores en situacion de pobreza extrema, previo cumplimiento de criterios socioecondmicos
verificados. Aunque estos programas han ampliado la cobertura previsional, presentan altos niveles de
subcobertura y errores de exclusion debido a fallas en los sistemas de focalizacion, estigmatizacion
social y barreras administrativas (Apella et al., 2015). Estos disefios pretenden ampliar la cobertura
previsional mas alla de los sistemas contributivos, pero enfrentan importantes limitaciones como
cobertura insuficiente y errores de exclusion. Los programas focalizados en la region latinoamericana
han logrado un incremento en la cobertura de adultos mayores, pero persisten altos niveles de
subcobertura debido a imprecisiones en los instrumentos de focalizacion y limitaciones operativas.
Por ejemplo, en Pert, donde cuentan con un modelo condicionado, se han identificado omisiones
significativas, personas que cumplen con requisitos de pobreza extrema no son incluidas por fallos en
la identificacion socioecondmica o por barreras administrativas. Otra limitacion es la estigmatizacion
social, la focalizacion condicionada genera percepciones de asistencia caritativa o “limosna”, lo que
puede desincentivar la participacion de algunos beneficiarios potenciales y contribuir a la exclusion
social de forma simbdlica y practica. Esta estigmatizacion es mas prevalente donde la percepcion
del programa no se asocia a un derecho universal sino a una provision limitada y condicional y,
ademas, las barreras administrativas, como son las exigencias burocraticas y la verificacion regular de
condiciones socioecondmicas, pueden dificultar el acceso efectivo (Apella et al., 2015).

Desde la perspectiva de los derechos sociales, mientras que los modelos universales apelan
al principio de universalidad, espiritu consagrado en instrumentos como la Declaracion de Filadelfia
o la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, los programas focalizados se consideran mas
eficientes en términos fiscales, pero menos equitativos, dado que excluyen a una franja de poblacion
vulnerable. Filgueira & Espindola (2015) sostienen que la focalizacion puede introducir errores de
inclusion y exclusion, ademas de generar condiciones de inequidad y discriminacion indirecta. Apella
et al. (2015) diferencian claramente entre disefios focalizados y universales, sefialando que, aunque
los primeros ayudan a dirigir recursos a quienes mas lo necesitan, su eficacia baja si los mecanismos
de identificacion fallan o son exigentes. Ademas, los costos administrativos y los costos socialmente
invisibles (como estigmas o desgaste cognitivo en los beneficiarios) pueden reducir la efectividad
global del programa.

Tercero, se observan modelos hibridos, como los de Argentina y Brasil, donde coexisten
esquemas universales o semicontributivos con programas focalizados y regimenes especiales. En
Argentina, por ejemplo, el sistema incluye pensiones no contributivas por vejez, invalidez o para
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madres de siete hijos. Simultaneamente, se han implementado planes de moratoria previsional que
permiten a personas sin los 30 afios de aportes exigidos acceder a la jubilacion mediante la compra de
cotizaciones faltantes (Bosch & Guajardo, 2012)since the mid-1990s coverage rates started a steady
decline, especially for low income workers. In response, the Argentine government implemented
a series of sweeping reforms in the mid-2000s. Central to these reforms was a program known
as the ‘Moratorium,” which allowed workers of retirement age to receive a pension regardless of
whether they had completed the full 30 years of required social security contributions through formal
employment. This paper studies the labor market effects of this reform. Using Argentina’s Continuous
Permanent Household Survey (EPHC. Este modelo mixto responde a una necesidad dual, por un
lado, garantizar cobertura minima universal para quienes no alcanzaron requisitos contributivos, y
por otro, mantener mecanismos contributivos como base de legitimidad y sostenibilidad fiscal. Segin
Apella (2022), Argentina ha logrado un progreso extraordinario en la extension de la cobertura a los
adultos mayores mediante la expansion de sus programas no contributivos y el establecimiento de
ajustes automaticos. En Brasil, aunque predomina un sistema contributivo basado en el Regime Geral
de Previdéncia Social (RGPS), también existen beneficios asistenciales como el BPC (Beneficio
de Prestagdo Continuada) para personas mayores o discapacitados con bajos ingresos (< V4 salario
minimo), que constituye un programa no contributivo focalizado. Ademas, estan presentes esquemas
semicontributivos en areas rurales (PRORURAL y alicuotas reducidas para trabajadores informales)
que operan dentro del modelo hibrido brasilefio.

Asi, estos modelos hibridos pueden interpretarse como intentos de combinar eficiencia
redistributiva con inclusion social. Se destaca que la presencia de pensiones no contributivas
bien disefiadas puede mejorar significativamente las propiedades redistributivas de los sistemas
previsionales en América Latina, especialmente en paises con altos niveles de informalidad laboral.
Por otro lado, los modelos hibridos ofrecen cierta flexibilidad institucional, permiten graduar el nivel
de contributividad, ofrecer certificados de aportes ficticios, 0 mecanismos de compra de afios faltantes
(como en la moratoria argentina), y establecer umbrales para beneficios asistenciales focalizados en
grupos vulnerables (Brasil), reduciendo asi brechas de cobertura sin renunciar completamente a la
logica contributiva (Altamirano et al., 2025; Montoya et al., 2023).

Esta diversidad de modelos refleja una tension permanente entre la expansion de derechos y
las restricciones fiscales, asi como entre enfoques asistencialistas y enfoques de ciudadania social. La
coexistencia de estas modalidades no es neutra, pone en evidencia la heterogeneidad institucional de
los paises latinoamericanos, pero también una disputa ideoldgica persistente sobre la naturaleza del
derecho a la pension en contextos de informalidad estructural. Mientras algunos actores defienden un
enfoque basado en la universalizacion de pisos de proteccion social conforme a las recomendaciones de
la OIT, (2012), otros siguen anclados en modelos contributivos excluyentes o en esquemas focalizados
de corte asistencial, lo cual genera inequidades horizontales entre quienes reciben pensiones por su
condicion de pobreza y quienes acceden por sus contribuciones previas.

No se debe olvidar que el papel de estas pensiones es particularmente relevante en regiones
donde la informalidad laboral impide el acceso a sistemas contributivos tradicionales, ofreciendo
asi una solucion efectiva para cubrir las necesidades basicas de las personas mayores. Ademas,
estos sistemas tienen un impacto positivo en la equidad de género, en contextos donde las mujeres
histéricamente han enfrentado barreras en el acceso al mercado laboral y a cotizaciones contributivas.
Las pensiones no contributivas ayudan a mitigar las brechas de ingresos y cobertura, promoviendo
una mayor igualdad social (OCDE, 2019; World Bank, 2018). Esta caracteristica es fundamental para
lograr una proteccion integral en un contexto de envejecimiento poblacional acelerado y cambios en
las estructuras familiares.

Desde una perspectiva de politicas publicas, el disefio de los sistemas de pensiones no
contributivos implica desafios importantes relacionados con su articulacién con otros componentes
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de la proteccion social. La integracion de estos esquemas con los sistemas contributivos, junto con
el fortalecimiento de la institucionalidad encargada de su administracion y supervision, es clave para
garantizar su sostenibilidad y eficacia a largo plazo. En este sentido, las reformas estructurales que
incluyen la digitalizacion de procesos y la mejora en la gestion financiera son areas prioritarias que
requieren atencion continua para optimizar la entrega de prestaciones (Arenas de Mesa & Robles,
2024).

Los sistemas de pensiones no contributivos son instrumentos para combatir la pobreza en la
vejez. Al garantizar un ingreso minimo, estos esquemas no solo mejoran las condiciones de vida de las
personas mayores, sino que también generan efectos multiplicadores en la economia al estimular el
consumo y la cohesion social (Barr & Diamond, 2012). Recordemos que el minimo vital constituye
un principio central del derecho internacional de los derechos humanos, especialmente en lo que se
refiere al derecho a la seguridad social consagrado en el articulo 9 del Pacto Internacional de Derechos
Econdémicos, Sociales y Culturales (PIDESC). El Comité DESC ha precisado que los Estados tienen la
obligacion de garantizar prestaciones adecuadas, accesibles y sostenibles para las personas mayores,
que aseguren su subsistencia y participacion social. En Colombia, la Corte Constitucional, en la
Sentencia T-628 de 2015, ha reafirmado que el minimo vital en la vejez es una garantia que obliga
al Estado a asegurar ingresos basicos a quienes no pueden procurarselos por si mismos.. De esta
manera, avanzar hacia sistemas pensionales con base en los derechos humanos requiere superar la
vision asistencial y reconocer a las personas mayores como sujetos de derechos, no como receptores
pasivos de ayuda estatal. La garantia del minimo vital no puede depender de ciclos politicos, sino de
compromisos normativos, fiscales y éticos duraderos.

3. ELMINIMO VITAL PARA LA VEJEZ Y EL SISTEMA PENSIONAL EN COLOMBIA

Desde los primeros desarrollos jurisprudenciales, como el de la sentencia T-426 de 1992,
la Corte Constitucional ha sostenido que el Estado colombiano tiene la obligacién de construir
condiciones materiales que permitan a todas las personas llevar una vida digna, dentro de los margenes
de sus capacidades econdmicas y fiscales. Esta obligacién no es una simple aspiracion politica, sino
un mandato constitucional que da origen a uno de los derechos fundamentales mas representativos del
constitucionalismo colombiano, el derecho al minimo vital, que emerge como una expresion concreta
de los principios rectores del ordenamiento constitucional, la dignidad humana, la solidaridad y la
igualdad sustantiva. Su reconocimiento, tal como lo sefala la sentencia C-776 de 2003, implica
una obligacion activa del Estado de asegurar que todas las personas, especialmente aquellas en
circunstancias de vulnerabilidad, puedan acceder a las condiciones minimas para su subsistencia..

La Corte en la sentencia de unificacion SU-225 de 1998, ha insistido en que la garantia del
minimo vital adquiere particular relevancia en contextos de debilidad extrema, como la indigencia, el
desempleo forzoso o la exclusion estructural. En tales circunstancias, la omision estatal frente a las
necesidades humanas mas basicas configura una violacion directa al bloque de constitucionalidad y
a los principios fundantes del Estado. En ese marco, en la sentencia SU-995 de 1999, la Corte sefiala
que mas alla de una mera cuantificacion econémica o subsistencia bioldgica, este derecho se concibe
como la garantia de unas condiciones materiales decorosas de existencia, que toman en cuenta no solo
los recursos basicos para sobrevivir, sino también el respeto por la individualidad, el valor del trabajo,
las trayectorias de vida y las circunstancias personales de cada individuo.

Uno de los aportes mas significativos de la jurisprudencia constitucional es la identificacion de

una doble dimension del minimo vital, contenida en la Sentencia C-773 de 2003:

1) Dimension positiva, que impone el deber del Estado de prestar ayuda directa cuando una
persona no puede satisfacer por si misma sus necesidades basicas. En estos casos, debe
proveerse el apoyo necesario para evitar su degradacion o su exclusion social.
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2) Dimension negativa, que actia como limite frente a las decisiones estatales que restrinjan
injustificadamente la autonomia de las personas, particularmente cuando dichas decisiones
afectan a los recursos indispensables para llevar una existencia digna.

Este enfoque dual ha permitido a la Corte fortalecer la teoria de los limites materiales del
poder estatal, reconociendo que incluso dentro del margen de configuracion del legislador o del
ejecutivo, existen fronteras que no pueden transgredirse sin vulnerar derechos fundamentales. Como
lo ha expresado el tribunal en la sentencia C-793 de 2009, el Estado debe garantizar condiciones para
que las personas puedan, en ejercicio de su autonomia, procurarse sus medios de subsistencia, por
tanto, no puede imponer restricciones que impidan o comprometan dicha posibilidad.

Asimismo, la Corte en la sentencia T-436 de 2017 ha sistematizado una serie de subreglas
interpretativas que enriquecen el alcance del derecho al minimo vital. Entre ellas se destaca el caracter
movil y multidimensional del derecho, esto es, no puede evaluarse unicamente desde una logica de
ingresos monetarios, sino que debe incluir aspectos cualitativos del bienestar. El minimo vital no solo
protege frente a la pobreza extrema, sino que se erige como base para aspirar a mejores condiciones de
vida, reafirmando el principio de igualdad material y la relevancia en el ambito pensional, que sefiala
que el derecho se ve comprometido no solo por la ausencia total de pagos, sino también por retrasos o
pagos incompletos de mesadas pensionales, en especial cuando se trata de adultos mayores o personas
con proteccion reforzada.

La Corte ha reafirmado en la sentencia T-144 de 2021 que el minimo vital constituye una
precondicion para el goce efectivo de todos los demds derechos fundamentales. Sin un ingreso
suficiente que permita cubrir necesidades elementales como alimentacion, salud, educacion o vestido,
se compromete el ejercicio de la autonomia, la igualdad real y el proyecto de vida de las personas. En
este sentido, la garantia del minimo vital no es un acto de caridad estatal, sino la materializacion del
contrato social constitucional en favor de la justicia y la inclusion.

De esta manera, el minimo vital, tal como ha sido desarrollado en la sentencia T-716 de 2017,
se configura como un derecho fundamental, intrinsecamente ligado al principio de dignidad humana,
que garantiza las condiciones materiales minimas para la subsistencia de las personas. Este derecho
implica que las personas mayores deben contar con los medios suficientes para acceder a bienes y
servicios basicos; asimismo, es un derecho fundamental, intimamente ligado al derecho a la seguridad
social. La Corte Constitucional ha sostenido en la sentencia T-025 de 2015 que el minimo vital de la
tercera edad tiene respaldo en diversos mandatos de la Constitucion Politica (C.P), como el derecho
a la vida digna (art. 11), a la integridad personal (art. 12), a la seguridad social integral (art. 48) y a
la salud (art. 49). Estos preceptos reconocen la necesidad de otorgar proteccion especial a quienes
se encuentran en condicion de debilidad manifiesta, dentro de los cuales se destacan las personas
mayores, quienes, tras culminar su etapa laboral, deben poder acceder a una vejez plena y digna
(articulos 1, 13, 46 y 48 de la C.P). En este sentido, la Corte ha desarrollado una doctrina que subraya
el caracter fundamental del derecho a la seguridad social y su funcion primordial en la salvaguarda
del minimo vital de las personas mayores, como elemento esencial para la realizacion de su dignidad
y bienestar.

Asi las cosas, el derecho al minimo vital es una garantia transversal que opera no solo en
contextos laborales o pensionales, sino como un principio estructural que informa toda politica
social, este enfoque refuerza la idea de que los adultos mayores, independientemente de su pasado
contributivo, tienen derecho a condiciones materiales minimas que aseguren su subsistencia digna,
autonomia y participacion social activa.

En Colombia, sin embargo, la realizacion efectiva del minimo vital para los adultos mayores ha
estado historicamente condicionada a obtener recursos en la vejez via una pension contributiva, lo que
ha excluido a millones de personas con trayectorias laborales informales, precarias o interrumpidas de
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una vejez digna que desarrolle el derecho fundamental a unos minimos de subsistencia. Por ejemplo,
el sistema pensional establecido por la Ley 797 de 2003 exigia cumplir requisitos de edad y al menos
1.300 semanas de cotizacion, lo cual resultaba inaccesible para la mayoria de la poblacion envejecida.
Con la reforma establecida en la Ley 2381 de 2024, que implementa un nuevo sistema pensional
colombiano, se introduce un esquema de pilares, compuesto por un pilar solidario, con transferencias
monetarias no contributivas; un pilar semicontributivo, para quienes no alcanzaron los requisitos para
pension pero si realizaron aportes parciales; un pilar contributivo, bajo el Régimen de Prima Media
administrado por Colpensiones; y un pilar de ahorro voluntario.!

Desde la perspectiva del derecho al minimo vital, esta reforma representa un avance normativo
relevante, especialmente por la consolidacion del pilar solidario, el cual incorpora de forma mas amplia
a personas que envejecen en condiciones de pobreza o exclusion laboral. En efecto, el articulo 6 de la
Ley 2381 establece una transferencia mensual para todos los adultos mayores que no acceden a una
pension contributiva, como medida para garantizar su bienestar y reducir la pobreza en la vejez. No
obstante, los valores monetarios asignados en el pilar solidario, establecidos inicialmente en $223.000
mensuales para 2025 (USD 53 aprox.), aun estan lejos de garantizar un verdadero minimo vital. Las
transferencias no contributivas deben acercarse a la linea de pobreza para tener un impacto efectivo
en la subsistencia, considerando ademas los costos crecientes de salud, alimentacion y vivienda que
enfrentan los adultos mayores (CEPAL, 2024).

Asimismo, si bien la Ley 2381 introduce el pilar semicontributivo como una solucion para
quienes no cumplen los requisitos pensionales, este no garantiza una pension minima, sino una renta
vitalicia calculada a partir del capital acumulado, lo cual puede resultar en montos inferiores al salario
minimo. Esto genera dudas sobre su capacidad real para cumplir con el estandar constitucional del
minimo vital. Adicionalmente, persisten desafios estructurales; el disefio sigue siendo altamente
segmentado, con diferencias marcadas entre los tipos de cobertura, y continia exigiendo transitos
burocraticos que pueden excluir a quienes tienen baja alfabetizacion digital o escasa informacion
sobre sus derechos (Duque et al., 2025). En este sentido, el derecho al minimo vital en la vejez no
solo implica la existencia de transferencias, sino la garantia de acceso efectivo, suficiente y oportuno
a estos ingresos, con criterios de justicia social e igualdad sustantiva. El cumplimiento pleno del
derecho al minimo vital en la vejez exige que las transferencias del pilar solidario y semicontributivo
sean suficientes, ajustables a la inflacion, accesibles para toda la poblacion y concebidas no como un
subsidio asistencial, sino como expresion de un derecho fundamental universal e incondicional. La
justicia social en la vejez no puede depender del historial laboral formal, sino de la garantia estatal
de condiciones minimas de vida digna para todos y todas, especialmente para los adultos mayores,
sujetos de especial proteccion constitucional.

4. ENVEJECIMIENTO Y PROTECCION CONSTITUCIONAL EN COLOMBIA

El envejecimiento de la poblacion es uno de los desafios socioecondmicos y demograficos mas
significativos del siglo xx1, también en Colombia. Este fendmeno se enmarca en un proceso global
impulsado por la mejora en la reduccion de las tasas de natalidad y el incremento de la esperanza de
vida. Estos cambios estructurales en la piramide poblacional obligan a repensar las politicas publicas
para garantizar el bienestar de la poblacion adulta mayor. La proteccion social se vuelve crucial para
asegurar que, a medida que la poblacion envejece, se mantenga un nivel de vida digno y se logre la
inclusion de los adultos mayores en la sociedad. Este analisis es fundamental para el desarrollo de
estrategias que respondan a los retos planteados por la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible,

! La Corte Constitucional, mediante el Auto 841 del 17 de junio de 2025, suspendio la entrada en vigor de la Ley 2381
y devolvio el texto a la Camara de Representantes para subsanar un vicio de procedimiento en su cuarto debate; la
suspension rige hasta decision definitiva, salvo lo dispuesto en los articulos 12 (paragrafo transitorio) y 76, que se
mantienen vigentes. Posteriormente, el 29 de junio de 2025 la Camara repitié y aprobd la votacion; no obstante, el
proyecto permanece sujeto al control de constitucionalidad.
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la cual subraya la importancia de combatir la pobreza, reducir las desigualdades y promover el
envejecimiento activo (CEPAL, 2019; ONU, 2015).

En Colombia, el envejecimiento poblacional se ha acelerado en las tiltimas décadas, evidenciado
por la transformacion de la estructura demografica. Segin datos del Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica, la proporcién de personas mayores de 60 afios ha aumentado de manera
sostenida, pasando de ser una minoria a representar una porcion considerable de la poblacion (DANE,
2022). Se estima que para 2030 el porcentaje de adultos mayores en Colombia podria situarse entre
el 14% y el 15% de la poblacion total, reflejando una tendencia que ya se observa en otros paises de
la region (CEPAL, 2019; OCDE, 2019). Esta evolucion demografica tiene implicaciones profundas,
por ejemplo, la piramide poblacional se transforma de una estructura tradicionalmente piramidal a
una figura mas rectangular, lo que implica una menor proporcion de jovenes en relacion con adultos
mayores. Dicho cambio afecta no solo a la planificacion de politicas de salud y pensiones, sino también
a la configuracion del mercado laboral y a la dindmica familiar, demandando un replanteamiento de
los modelos de proteccion social para adaptarse a esta nueva realidad (CEPAL, 2019; DANE, 2022).

De esta manera, el envejecimiento de la poblacion en Colombia impone desafios complejos
que requieren respuestas integrales y multidimensionales, en las que se deben coordinar acciones
en el ambito de las pensiones, la salud, la inclusion social y la dinamica familiar. En el caso de
la sostenibilidad del sistema de pensiones, la estructura tradicional de los sistemas contributivos se
fundamenta en la relacion directa entre cotizantes activos y beneficiarios. Sin embargo, el creciente
numero de pensionados genera una presion financiera considerable sobre este modelo, ya que una
base cada vez menor de trabajadores formales contribuye a sostener un niimero mayor de beneficiarios
y este desequilibrio se ve agravado por la alta tasa de informalidad laboral en Colombia, la cual
impide que una gran parte de la poblacion acumule suficientes aportes durante su vida laboral (Barr
& Diamond, 2012; World Bank, 2018).

Encuantoalaccesoylacalidad enlosservicios de salud, el proceso de envejecimiento incrementa
la prevalencia de enfermedades cronicas y discapacidades, lo cual demanda una mayor inversion
en servicios especializados, atencion primaria y programas preventivos. La necesidad de cuidados
continuos y de alta calidad implica retos tanto en términos de financiamiento como de organizacion
del sistema de salud. La infraestructura de salud debe adaptarse para atender las demandas de una
poblacion mayor, optimizando recursos y promoviendo la coordinacion intersectorial, esto implica
no solo incrementar la capacidad de los centros de salud y la capacitacion del personal médico, sino
también desarrollar politicas de salud publica que se centren en la prevencion y el manejo integral
de enfermedades asociadas al envejecimiento (Organizacion Panamericana de la Salud, 2015, 2017).

La inclusion social y la vulnerabilidad econémica representan otro eje fundamental. Muchos
adultos mayores en Colombia enfrentan el riesgo de aislamiento social y limitaciones econdmicas que
deterioran su calidad de vida. La debilidad de las redes de apoyo familiar y comunitario, sumada a la
brecha de género en el acceso a pensiones, donde las mujeres, por menores ingresos y acumulacion
de aportes, reciben prestaciones mas bajas, exacerba esta vulnerabilidad. El Banco Mundial (2018)
subraya que la falta de proteccion social adecuada y la disparidad en las pensiones aumentan la
dependencia de estos individuos en subsidios y ayudas informales, lo que puede traducirse en una
mayor desigualdad y exclusion social. Estas condiciones demandan la implementacion de politicas
publicas orientadas a fortalecer la cohesion social, mejorar la equidad en la distribucion de los
beneficios y ampliar la cobertura de los esquemas contributivos y no contributivos.

Finalmente, el impacto en la dinamica familiar y social es un aspecto que merece atencion, el
incremento de la poblacion de adultos mayores influye directamente en la estructura y funcionamiento
de las familias, ya que en muchos casos estos individuos dependen econdomicamente de sus parientes.
Esta dependencia puede generar tensiones intergeneracionales y sobrecargar a las redes familiares,
especialmente en contextos donde los servicios publicos y las politicas de apoyo social son
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insuficientes. El envejecimiento poblacional modifica las relaciones intergeneracionales y requiere
la implementacion de politicas integrales que fomenten la solidaridad y el apoyo comunitario, a fin
de garantizar un envejecimiento digno y activo (CEPAL, 2019). Estos desafios interrelacionados
requieren un enfoque integrado que contemple reformas estructurales en el sistema de proteccion
social, la mejora sustancial de los servicios de salud y la implementacion de politicas de inclusion
social que respondan a las necesidades especificas de la poblacion mayor como la garantia de su
minimo vital. El abordaje de estas areas es vital para desarrollar modelos de proteccion social mas
inclusivos, sostenibles y universales y que respondan al deber constitucional de cuidado a los adultos
mayores como sujetos de especial proteccion constitucional.

Ahora bien, en el plano internacional, diversos instrumentos normativos reconocen la especial
situacion de los adultos mayores y plantean obligaciones para los Estados. Un ejemplo es el Protocolo
de San Salvador, que en su articulo 17 reconoce el derecho de los ancianos a recibir proteccion
especial durante la vejez. Este articulo exige a los Estados parte adoptar medidas progresivas
orientadas a garantizar el acceso a alojamiento adecuado, alimentacion, atencion médica especializada
y la participacion activa de los adultos mayores en la vida econdmica y social, de acuerdo con sus
capacidades y deseos (OEA, 1988).

LaAsamblea General de las Naciones Unidas, mediante la Resolucion A/RES/46/91, establecid
los principios en favor de las personas de edad, que recomiendan a los Estados adoptar politicas
que promuevan la independencia, la participacion, el cuidado, la autorrealizacion y la dignidad
de los adultos mayores. Estos principios reconocen expresamente el derecho a acceder a bienes y
servicios esenciales como salud, alimentacion, vivienda, vestimenta, asi como a ingresos autdnomos
o subsidiados que permitan una vida digna. Ademas, destacan la necesidad de valorar a las personas
mayores sin importar su productividad econémica, rechazando cualquier forma de discriminacién
basada en edad, género, etnia o discapacidad (ONU, 1991).

En la misma linea, la Organizacion Iberoamericana de Seguridad Social (OISS) ha subrayado
la urgencia de que los Estados latinoamericanos adopten politicas ptiblicas centradas en la inclusion,
redistribucion y equidad, con el fin de garantizar una vejez digna para las personas en situacion de
pobreza o informalidad. La organizacion plantea que el fortalecimiento de los programas dirigidos a
este grupo beneficia no solo a las personas mayores, sino también a sus familias, al reducir la carga
del cuidado y cerrar brechas de desigualdad intergeneracional. Estas medidas no deben entenderse
como gasto social, sino como inversiones en cohesion, justicia y sostenibilidad social. Por su parte, la
Recomendacion 202 de 2012 de la OIT, plantea la necesidad de establecer pisos de proteccion social
como parte de los sistemas de seguridad social, destinados a asegurar ingresos minimos y servicios
esenciales a personas sin acceso a mecanismos contributivos. Y los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS) de 1a Agenda 2030 de las Naciones Unidas, promueven la reduccion de las desigualdades y la
proteccion de los grupos mas vulnerables, entre ellos, los adultos mayores.

En este punto, conviene recordar que la Recomendacion 202 se apoya en el Convenio 102
de la OIT sobre la Seguridad Social (norma minima) y en las Recomendaciones 67 y 69 de la OIT.
El Convenio 102 exige, para las prestaciones de vejez, pagos periddicos de por vida con niveles que
alcancen al menos el 40% del salario de referencia en el caso tipo, asi como la edad normal de retiro
no superior a 65 afios (salvo decision motivada) y revision periddica cuando cambian los salarios o
el costo de vida; adicionalmente, fija umbrales de cobertura (p. €j., al menos 50% de los asalariados
para determinadas contingencias, incluyendo a esposas e hijos en atenciéon médica) y un principio
de financiacion equilibrada segtn el cual la suma de aportes de los trabajadores no puede exceder
el 50% de los recursos del esquema. A su vez, la Recomendacion. 67 orienta a restaurar ingresos a
un nivel razonable y a extender cobertura universal mediante una combinacion de seguro social y
asistencia, mientras la Recomendacion. 69 perfila una atencion médica integral (preventiva y curativa,
con salud materno-infantil) organizada territorialmente. Sobre esa base, la Recomendacion. 202
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define el piso minimo de proteccion: acceso a cuidados esenciales de salud y seguridad de ingresos
basicos para nifios, personas en edad activa sin ingresos suficientes (por enfermedad, desempleo,
maternidad, discapacidad) y personas mayores, regido por principios de adecuacion, previsibilidad,
no discriminacion y realizacion progresiva. Aunque Colombia atin no ha ratificado el Convenio 102,
en 2025 avanzo en la ruta de su ratificacion y su marco sirve de referente técnico para valorar la
suficiencia y adecuacion del pilar solidario y semicontributivo, establecido en la reforma de la Ley
2381 de 2024.

Ahora bien, la Constitucion Politica de Colombia consagra desde su Preambulo un modelo
de Estado Social de Derecho, orientado a garantizar la dignidad humana mediante la ampliacion de
derechos fundamentales, en especial para los sectores historicamente marginados. En este contexto,
los adultos mayores, personas de la tercera edad, son reconocidos como un grupo poblacional
que requiere atencion prioritaria. Esta proteccion adquiere caracter vinculante en el articulo 46
constitucional, que impone un deber conjunto al Estado, la familia y la sociedad para garantizar su
bienestar. Particularmente, se establece la obligacion estatal de ofrecer seguridad social integral y, en
casos de indigencia, el suministro de subsidios alimentarios.

La Corte Constitucional, en sentencia T-252 de 2017, ha sostenido que los adultos mayores,
debido a su situacion de desproteccion y exclusion potencial, deben ser considerados sujetos de
especial proteccion constitucional. Esta categoria responde a los multiples factores de riesgo a los
que pueden verse expuestos, como el abandono, el maltrato, la dependencia econémica o la pérdida
de autonomia funcional. Desde esta perspectiva, el Estado no solo tiene un rol subsidiario, sino que
debe liderar y coordinar un esfuerzo articulado entre instituciones publicas, comunidades y familias,
orientado a la garantia progresiva de los derechos de las personas mayores, en consonancia con los
principios de interdependencia, indivisibilidad y universalidad de los derechos humanos.

En este sentido, la Corte Constitucional ha sostenido en la sentencia T-252 de 2017 que los
articulos 13 y 46 de la Constitucion Politica reconocen la necesidad de otorgar una especial proteccion
a ciertos sujetos que, por sus condiciones de manifiesta vulnerabilidad, pueden ver restringidas sus
posibilidades en la consecucion de una igualdad material ante la Ley y asi, los adultos mayores
deben ser considerados como sujetos de especial proteccion constitucional en tanto integran un grupo
vulnerable de la sociedad dadas las condiciones fisicas, economicas o socioldgicas que los diferencian
de los otros tipos de colectivos.

Sobre el particular, ha estimado la Corte en las sentencias T-282 y T-655 de 2008 que los
cambios fisiologicos atados al paso del tiempo pueden representar para quienes se encuentran en un
estado de edad avanzada un obstaculo para el ejercicio y la agencia independiente de sus derechos
fundamentales en relacion con las condiciones en que lo hacen las demas personas. Todo esto no supone
aceptar que las personas de la tercera edad sean incapaces, sino que, en atencion a sus condiciones
particulares, pueden llegar a experimentar mayores cargas a la hora de ejercer o reivindicar sus
derechos. Al respecto, sefiald la Corte que si bien, no puede confundirse vejez con enfermedad o con
pérdida de las capacidades para aportar a la sociedad elementos valiosos de convivencia, tampoco
puede perderse de vista que muchas de las personas adultas mayores se enfrentan con el correr de los
aflos a circunstancias de debilidad por causa del deterioro de su salud, motivo por el cual merecen
estas personas una proteccion especial por parte del Estado, de la sociedad y de la familia, tal como lo
establece el articulo 46 de la Constitucion Nacional.

Bajo esa linea, resulta imprescindible, tal como lo ha sefialado la Corte en las Sentencias
C-177de 2016, T-252 de 2017 y T-1178 de 2008 que el Estado disponga un trato preferencial para las
personas mayores con el fin de propender por la igualdad efectiva en el goce de sus derechos, y para
alcanzar dicho proposito se requiere la implementacion de medidas orientadas a proteger a este grupo
frente a las omisiones o acciones que puedan suponer una afectacion a sus garantias fundamentales,
generando espacios de participacion en los que dichos sujetos puedan sentirse incluidos dentro de
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la sociedad y puedan valorarse sus contribuciones a la misma. Ahora bien, cabe destacar que, la
Corte Constitucional ha hecho especial hincapié en que la condicion de sujetos de especial proteccion
constitucional en lo que respecta a los adultos mayores adquiere mayor relevancia cuando los
reclamos se hacen en el plano de la dignidad humana, o esta presuntamente afectada su subsistencia
en condiciones dignas, la salud, el minimo vital, entre otros. Asi, les corresponde a las autoridades
y, particularmente, al juez constitucional obrar con especial diligencia cuando se trate de este tipo
de personas, pues, en atencion a sus condiciones de debilidad manifiesta, resulta imperativo aplicar
criterios eminentemente protectivos a favor de las mismas.

Finalmente, es importante anotar que si bien se promulga la Politica Publica Nacional de
Envejecimiento y Vejez 2022-2031 (PPNEV), adoptada por el Decreto 681 de 2022, que en el marco
de la proteccion, promocion, defensa y restablecimiento de los derechos humanos y bajo el principio
de corresponsabilidad individual, familiar, social y estatal, tiene como proposito garantizar las
condiciones necesarias para el envejecimiento saludable y la vivencia de una vejez digna, autdbnoma
e independiente en igualdad, equidad y no discriminacion, su alcance esta condicionado a una
efectiva articulacion con el sistema de proteccion social, hoy aun insuficiente para responder a las
necesidades reales de la poblacion mayor excluida del Sistema de Proteccion Social. Sin componentes
redistributivos solidos y permanentes, las politicas de envejecimiento tienden a convertirse en
aspiraciones sin garantia efectiva de derechos (Cecchini & Martinez, 2011)a la luz de las brechas
y deudas sociales en la region, para avanzar cabalmente hacia la igualdad de oportunidades y la
universalizacion de derechos es necesario redoblar los esfuerzos. Si bien los resultados del ltimo
lustro son auspiciosos en cuanto a reduccion de la pobreza y crecimiento econémico, América Latina
sigue siendo la region mas desigual del mundo. Esto no solo plantea retos en materia de ingresos
monetarios sino también en las dimensiones de género, étnicas y territoriales. Precisamente en grupos
excluidos, entre otros, por estos factores el empleo tiende a ser precario y no logra constituirse en
un vehiculo de movilidad social y bienestar. Mas atn, las condiciones laborales de amplios sectores
de la poblacion distan mucho del horizonte normativo del trabajo decente y no garantizan el acceso
a mecanismos de proteccion social. Este libro se realizd en el marco del programa \”Hacia una
globalizacion sostenible y equitativa\”, apoyado por la CEPAL junto con el Ministerio Federal de
Cooperacion Economica y Desarrollo (BMZ.

5. AMODO DE CONCLUSION

La persistencia de profundas brechas en la cobertura y suficiencia de la proteccion social
para los adultos mayores, tanto a nivel global como en el contexto colombiano y latinoamericano,
es un problema latente. La mayoria de las personas de la tercera edad contintian excluidas de los
sistemas contributivos tradicionales, una realidad que se agudiza en sociedades con alta informalidad
y trayectorias laborales precarias. Esta situacion incrementa su vulnerabilidad frente a la pobreza,
la inseguridad alimentaria, el deterioro de la salud y el aislamiento social. Si bien la proteccion
social no contributiva ha avanzado como una respuesta esencial ante la insuficiencia de los modelos
contributivos, su alcance y suficiencia atn son limitados. No obstante, los sistemas de pensiones no
contributivas pueden ser instrumentos eficaces para reducir la pobreza y la desigualdad en la vejez,
pero requieren una vision de derechos y no meramente asistencialista. Los esquemas universales
han demostrado mayor capacidad para reducir la exclusion y el estigma asociados a los programas
focalizados, pero su sostenibilidad y suficiencia dependen de la voluntad politica y de marcos fiscales
robustos.

Asi las cosas, desde un enfoque de ciudadania social, los derechos sociales no se circunscriben
exclusivamente a quienes cuentan con un historial de cotizacion o un empleo formal, sino que deben
asumirse como elementos inherentes a la condicion de miembro de una comunidad politica. Esta
vision implica que el Estado tiene la obligacion de proveer garantias basicas a toda la poblacion, en
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consonancia con el principio de universalidad. El enfoque de la ciudadania social propone que la
ciudadania no se reduce a la pertenencia formal a un Estado ni a la participacion politica, sino que
comprende ademas un conjunto de derechos sociales que garantizan a las personas un nivel basico
de bienestar y seguridad econdémica. El avance de estos derechos se asocia con la construccion de
instituciones de bienestar que otorgan a los individuos la posibilidad de ejercer su participacion en la
sociedad en condiciones de igualdad sustantiva (Marshall & Bottomore, 1992).

La clave del planteamiento de la ciudadania social radica en sefialar que el reconocimiento
pleno de la ciudadania se logra cuando las personas no solo cuentan con libertades civiles y politicas,
sino también con un minimo de recursos que les permita participar efectivamente en la comunidad.
Es decir, la ciudadania social pone el foco en la igualdad sustantiva, entendida como la capacidad de
ejercer derechos politicos y civiles sin verse obstaculizados por la pobreza, la precariedad o la falta
de acceso a servicios esenciales (Giddens, 1998; Lister, 1997). En este sentido, el Estado adquiere
la responsabilidad de proveer condiciones basicas de vida y, por ende, de implementar sistemas de
proteccion social que cubran riesgos asociados al desempleo, la enfermedad, la vejez o 1a discapacidad
(Esping-Andersen, 1990).

No olvidemos que la aparicion de los derechos sociales fue producto de una larga lucha
politica que implico la ampliacion progresiva de las coberturas de los sistemas de bienestar a
sectores previamente excluidos (Marshall & Bottomore, 1992). Esta ampliacion se dio en paralelo al
fortalecimiento de la democracia y al surgimiento de movimientos obreros y sindicales que exigian
la institucionalizacion de prestaciones para enfrentar riesgos como la enfermedad o la vejez (Esping-
Andersen, 1990). A partir de esta consolidacion, el Estado de bienestar se volvié fundamental para
dar forma a la ciudadania social, pues garantiza los soportes econdomicos y sociales para que las
personas puedan ejercer otras dimensiones de la ciudadania, incluidas la civil y la politica (Turner,
1993). La nocion de ciudadania social ofrece una base conceptual para defender la universalizacion
de la proteccion social y la inclusion de colectivos que no participan en el mercado formal de trabajo
(OIT, 2021b). En este sentido, se deben crear pilares no contributivos o universales, que garanticen
el acceso a ingresos basicos en la vejez o a servicios de salud, incluso cuando las personas no han
participado en el régimen contributivo (Mesa-Lago, 2021). La Recomendacion 202 de la OIT sobre
pisos de proteccion social encarna precisamente el ideal de extender los derechos sociales a toda la
ciudadania, con independencia del vinculo formal con el mercado de trabajo.

Y es que a la luz de los desafios actuales, como el envejecimiento de la poblacion, la
precarizacion del trabajo y las crisis globales, la idea de ciudadania social sigue vigente para analizar
las politicas publicas orientadas a la universalizacion y la progresividad de los sistemas pensionales
(CEPAL, 2022b; OIT, 2021b). El potencial de esta aproximacion radica en recordar que las politicas
de bienestar no son mera caridad estatal, sino derechos adquiridos por la condicion de pertenencia a
una colectividad nacional. Para enfrentar las brechas de la informalidad y la exclusion social, se debe
reforzar la institucionalidad, la solidaridad fiscal y la participacion democratica como vias para forjar
sistemas de pensiones no contributivos mas equitativos, robustos y sostenibles (Lister, 1997; Marshall
& Bottomore, 1992).

Finalmente, es importante recordar que, en Colombia, a pesar de los avances normativos,
como la reciente Ley 2381 de 2024, que crea un sistema de pilares e incorpora el pilar solidario,
persisten retos sustanciales. El monto de las transferencias asignadas a los adultos mayores en
situacion de vulnerabilidad atin no se equipara a un salario minimo ni garantiza la superacion de la
linea de pobreza, lo que cuestiona su capacidad para satisfacer el derecho fundamental al minimo
vital, tal como lo exige la Constitucion y la jurisprudencia de la Corte Constitucional. Ademas, el
fendmeno del envejecimiento poblacional, sumado a las tendencias de informalidad y precariedad
laboral, impone desafios crecientes para la sostenibilidad y la universalidad de los sistemas de
pensiones. De esta manera, las politicas publicas deben migrar hacia modelos integrales y articulados,
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que reconozcan la pluralidad de trayectorias laborales y vitales, promuevan la equidad de género, la
inclusion social y el acceso efectivo a bienes y servicios fundamentales. El fortalecimiento de los
pisos de proteccion social y la articulacion entre los componentes contributivos y no contributivos
seran esenciales para evitar que la vejez se siga traduciendo en pobreza y exclusion. Por consiguiente,
garantizar el derecho al minimo vital de las personas mayores no puede depender exclusivamente del
estatus contributivo ni de la 16gica de la asistencia focalizada. Es indispensable concebir la proteccion
social en la vejez como un compromiso ético, constitucional y de derechos humanos, respaldado por
una institucionalidad s6lida, recursos suficientes y una mirada intersectorial. Solo asi sera posible
avanzar hacia una sociedad mas justa, cohesionada e inclusiva, donde la dignidad y el bienestar de las
personas mayores estén plenamente asegurados.
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