Enfoques de N LA
proteccion social para

21 [N e

cooperation
DEUTSCHE ZUSAMMEN

COVID-19: kald
Linea de ayuda de expertos Ry International

Proteccion social para personas

mayores durante y después de la
pandemia por COVID-19

ESCRITO POR FLORIAN JUERGENS Y LA DRA. FLAVIA GALVANI (HELPAGE) CON Septiembre 2020
LA ASESORIA DE EXPERTOS SOBRE LOS ENFOQUES DE PROTECCION SOCIAL
ANTE EL COVID-19: LINEA DE AYUDA DE EXPERTOS (SPACE)

CONTACTO: SPACE@DAI.COM & FLORIAN.JUERGENS@HELPAGE.ORG

Este documento sobre proteccion social para personas mayores durante el COVID-19 se desarrollé junto
con_otros, principalmente, junto con una _matriz de decisién de estrategia y una _matriz de decisién del
sistema de ejecucién, como herramienta técnica para estructurar un analisis independiente y objetivo de
las opciones de respuesta al COVID-19. No representa necesariamente las politicas o la postura del
Ministerio de Desarrollo Internacional (DFID, por sus siglas en inglés) ni de la Sociedad Alemana para la
Cooperacioén (GlZ, por sus siglas en aleman).

Introduccion

Este documento proporciona informacion y guia sobre la proteccion social y las personas mayores, con un
enfoque en las pensiones para mitigar el impacto econémico del COVID-19. Tiene como fin asesorar a las
personas que planifican y prestan el servicio de apoyo de proteccion social para las personas mayores en diversos
contextos. El documento describe brevemente los efectos especificos que tiene el COVID-19 en la salud y el
bienestar de las personas mayores, asi como su impacto socioecondémico. Ademas, el documento analiza las
respuestas actuales que, en su mayoria, no van dirigidas especificamente a la poblacién de edad avanzada y
argumenta a favor de las pensiones como mecanismos probados que permiten proporcionar ayuda econémica
inmediata. Mas adelante, la guia explica por qué es tan importante ampliar las pensiones en respuesta al COVID-
19, en vista de que muchas personas mayores enfrentan dificultades para acceder a las transferencias de
emergencia de dinero en efectivo. También, ofrece algunos consejos simples para hacer que la respuesta de
proteccién social de emergencia sea mas accesible e inclusiva para las personas mayores y concluye con una
breve discusion sobre la transicion de una emergencia a una crisis prolongada que requiere soluciones de
proteccion social a un plazo mas largo.

El impacto del COVID-19 en la salud y el bienestar de las personas mayores

El COVID-19 es mas peligroso para las personas mayores, puesto que el riesgo de una enfermedad
grave y de muerte aumenta con la edad. Un informe de la OMS, basado en los datos disponibles de
distintos paises, encontré que hay una fuerte correlacion entre la edades méas avanzadas y la mortalidad por
COVID-19. La OMS informé que la tasa mundial de mortalidad era del 3% en abril, con un aumento de
mas del 15% para las personas mayores de 80 afios.! Cuando se dispone de datos desagregados por edad,
estos confirman la tendencia mundial de una tasa de mortalidad alta entre las personas mayores. Mas del
95% de las muertes en Europa han sido de personas de 60 afios en adelante.? En los Estados Unidos, 80%
de las muertes fueron de adultos de 65 afos en adelante.® En China, cerca del 80% de muertes ocurrieron
entre los adultos de 60 afios en adelante.*
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Mas aun, existe el riesgo de que la pandemia perjudique la salud de las personas mayores al limitar su
acceso a la atencion médica preventiva y rutinaria, que es de vital importancia. Para prevenir la
propagacion del COVID-19, la mayoria de los paises han desviado los recursos del sistema de salud para luchar
contra el virus. Ademés de la suspension tanto de los servicios médicos de rutina y prevencion como de los
servicios comunitarios que se realizan presencialmente, el miedo por contagio de COVID-19 previene a muchas
personas de continuar con el tratamiento y control de sus enfermedades no transmisibles (ENT), que eran
responsables del 71% de todas las muertes a nivel mundial®. Las ENT tienen un impacto desproporcionado en
las personas mayores; en el 2011, las personas de 60 afios en adelante representaron el 75% de todas las muertes
por ENT en paises de ingreso mediano bajo y bajo.®

Ademas, el impacto del COVID-19 en los ingresos se traduce en que muchas personas mayores no
tengan acceso a medicamentos o servicios de atencién médica. En los paises de la OCDE, donde se
dispone de informacidn detallada, los costos relacionados con la salud aumentan rapidamente a medida
gue las personas envejecen, multiplicAndose hasta 6 veces entre los 55 y 85 afios.” Asi mismo, la
investigacion de HelpAge International en paises de ingreso mediano bajo y bajo encuentra
sistematicamente que los gastos relativos a la salud hacen parte de las preocupaciones méas apremiantes de
las personas mayores. También, muestra cdmo las pensiones y las transferencias de dinero en efectivo que
obtienen las personas mayores pueden facilitar su acceso a los servicios de atencién médica al cubrir los
gastos de bolsillo y de transporte.® Dichas tendencias sugieren la importancia de tomar medidas que
aseguren el acceso continuo y adecuado a los servicios de atencion médica durante la crisis, para evitar un
incremento en la mortalidad de personas mayores.

Las personas mayores con discapacidad y aquellas que necesitan cuidados estan particularmente en
riesgo. La prevalencia de la discapacidad y necesidad de cuidados aumenta con la edad y se suma a las
condiciones subyacentes que son también un factor de riesgo frente al COVID-19°. A nivel mundial, alrededor
del 46% de las personas de 60 afios en adelante tienen al menos un tipo de discapacidad'® y un estimado 66%
de personas de 70 afios en adelante tiene al menos una condicion de salud subyacente, lo que los hace mas
vulnerables a un impacto severo en caso de contraer COVID-19.' Debe entonces sefialarse que, en comparacion
con los paises de ingreso alto, la prevalencia de discapacidad entre las personas con més de 60 afios es mayor
en paises de ingreso medio bajo y bajo (43%). Las personas con discapacidad tienen un acceso reducido a la
informacion, tienen dificultades para acceder a los servicios de salud y cuidados, y se enfrentan a prejuicios,
estigmas y discriminacion.!213

Los impactos de la crisis varian segun el género. La evidencia disponible sugiere un mayor indice de
mortalidad entre los hombres de edad avanzada, y aunque se desconocen las causas, una investigacion
preliminar sugiere que puede haber determinantes conductuales bioldgicos y de género. Puesto que los
datos desagregados de mortalidad segun el sexo y la edad no estan disponibles en muchos paises, estos
hallazgos deben interpretarse con precaucion, ya que, por ejemplo, no es claro si las mujeres y los hombres
tienen el mismo acceso a las pruebas de COVID-194. No obstante, las mujeres estan considerablemente
expuestas al virus porque una gran cantidad de ellas hace parte de profesiones de alto riesgo como lo son
la atencion médica®® '8 y los cuidados a largo plazo en los centros residenciales.’” También, hay un gran
numero de mujeres mayores entre las personas de edad avanzada.'® Ademas, representan la mayoria de las
personas que reciben cuidados y apoyo a largo plazo en el hogar y en entornos institucionales®®, lugares en
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los que se han reportado tasas particularmente altas de muertes por COVID-19 en muchos paises. Los datos
en toda Europa sugieren que las muertes en centros de atencién a largo plazo representan casi la mitad de
todas las muertes por COVID-19.%°

Impacto socioeconomico del COVID-19 en las personas mayores

El COVID-19 afecta de manera desproporcionada a las poblaciones pobres y marginadas que estan mas
expuestas al virus y tienen menos capacidades y recursos para protegerse. La pobreza multidimensional,
en particular el no tener acceso a agua potable, la desnutricién y la exposicién a la contaminacion del aire,
aumentan enormemente el riesgo de enfermarse gravemente por COVID-19%'?2, |a pobreza puede limitar
el acceso a las medidas de prevencion tales como el lavado de manos y el equipo de proteccion personal,
asi como la atenciéon médica oportuna frente a una enfermedad. Ademas, quienes tienen ingresos bajos e
inestables, en su mayoria, trabajan en el sector de la economia informal; por lo tanto, no tienen acceso a
las prestaciones por enfermedad y desempleo, no pueden trabajar de forma remota y tampoco pueden
adoptar practicas laborales més seguras.

En la mayoria de los paises de ingreso bajo y mediano bajo, la pobreza aumenta al llegar a la tercera
edad, lo cual deja a las personas mayores no solo muy vulnerables al virus, sino también con pocos
recursos para protegerse. Aunque es dificil determinar el estado de pobreza de los individuos a partir de
informacion a nivel del hogar, el analisis pre-COVID del Banco Mundial sugiere que, para muchos, la
pobreza aumenta en la tercera edad??, ya que hay menos oportunidades de trabajo mientras que el acceso a
las pensiones continda siendo desigual.

Mientras que, a nivel mundial, el 67% de las personas que superan la edad legal de jubilacién de un pais
recibe una pension, en la mayoria de los paises de ingreso bajo menos del 20% la recibe. En Africa
subsahariana solo el 22% de las personas que se encuentran por encima de la edad de jubilacion reciben una
pension y sigue habiendo un vacio en cuanto a la cobertura en Asia meridional (23% de cobertura) y en los
Estados arabes (27 por ciento).?* En los lugares donde hay datos disponibles, las mujeres tienen menos
probabilidad que los hombres de recibir una pension, y si lo hacen, obtienen menos beneficios.?® Incluso en los
paises donde las mujeres gozan de una cobertura extensa de pensiones, sus niveles de beneficios son a menudo
considerablemente mas bajos que los de los hombres. Por ejemplo, en la Unién Europea, en el 2017, las
pensiones de las mujeres eran en promedio 35% mas bajas que las de los hombres.?® Esta brecha de género en
las pensiones es el resultado final del conjunto de las muchas desigualdades que han tenido que afrontar las
mujeres a lo largo de su vida, incluyendo un menor acceso a la educacion y el trabajo, salarios mas bajos y altos
niveles de trabajo, y cuidados no remunerados. Estas desventajas se siguen viendo reflejadas mas adelante en
la vejez a través de los esquemas de pensiones contributivas que vinculan estrechamente los niveles de
beneficios con los antecedentes laborales y no tienen en cuenta la maternidad o la prestacion de cuidados.
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Se espera que la crisis deteriore alin mas la ya fragil situacion econémica que las personas mayores enfrentan
en la medida en que los ingresos del trabajo disminuyan y las familias tengan menos recursos para compartir.
Al ampliar el anlisis del Banco Mundial?® se estima que, tan solo en Africa subsahariana, la pandemia llevara a la
pobreza extrema a un ndmero de entre 1.6 y 2.3 millones de personas mayores.?°

La gran mayoria de las personas mayores econémicamente activas trabajan en el sector de la economia
informal o en empleos atipicos, por lo que estan muy expuestos a la crisis econémica. Segun la OIT, la
mayoria del 40% de los hombres y el 15% de las mujeres de 65 afios en adelante que hacen parte de la poblacion
activa laboralmente en los paises de ingreso bajo y mediano bajo trabajan en el sector de trabajo informal, donde
se tienden a proporcionar ingresos mas bajos y volatiles, y ningln tipo de beneficios de proteccion social.0 3t
Ademas de que los trabajadores en el sector de la economia informal tienen una mayor probabilidad de ser més
pobres que sus contrapartes con empleos formales, también tienen una mayor probabilidad de trabajar en los
sectores que han sido altamente afectados por la pandemia (tales como el de hoteleria y turismo).
Adicionalmente, estas personas tienden a ser excluidas de los programas de apoyo econémico a corto plazo
relacionados con la crisis y dirigidos a negocios o individuos, segin lo ampliamente discutido en la nota de
SPACE sobre los trabajadores informales. Como resultado, la OIT predice un aumento vertiginoso de la
pobreza entre los trabajadores informales en todas partes®’. Por su parte, las personas mayores que tienen
trabajos formales suelen tener formas atipicas de empleo que, por lo general, se trata de trabajos temporales,
facilitados por las agencias de contratacién, o de medio tiempo.3 El exceso de personas mayores con empleos
atipicos resulta en que a menudo sea relativamente facil dejar sin trabajo a estas personas durante una recesion
econdmica.

La evidencia de anteriores crisis econémicas muestra que, por lo general, para las personas mayores es
dificil ingresar nuevamente al mercado laboral después de haberse enfrentado a periodos de desempleo.
Tras la Gran Recesion de 2008, el desempleo aumenté para todas las edades; muchos perdieron empleos estables
y se vieron en la necesidad de aceptar trabajos precarios con ganancias mas bajas®*. La evidencia de los paises
de la OCDE indica que los trabajadores mas jévenes son mas propensos a perder su empleo durante una recesion,
pero los trabajadores de edad avanzada tienen menos probabilidades de encontrar un nuevo trabajo y
experimentan periodos mas largos de desempleo®®. Ademas, luego de volver a ser contratados, los trabajadores
de edad avanzada también tienen més probabilidades de enfrentar una disminucién en la calidad del empleo, lo
cual persiste mas para las personas mayores que para los trabajadores mas jovenes.3®

A causa de las pocas oportunidades de trabajo y la disponibilidad limitada de pensiones, una gran
cantidad de personas mayores dependen del apoyo econémico y material que les proporcionan sus
familias. Las transferencias de efectivo o de bienes entre miembros de la familia son comunes, con un 79% de
personas mayores en Tailandia y un 67% en Vietnam que reciben ayuda econémica de sus familias.3” Se puede
encontrar un panorama similar en otras regiones. Se estima que alrededor de dos tercios del apoyo econémico
y material que reciben las personas mayores de Zanzibar los proporcionan los miembros de su familia.3®

Sin embargo, la idoneidad del apoyo familiar suele ser limitada, puesto que los altos niveles de pobrezay
vulnerabilidad econdmica que enfrenta toda la poblacién disminuyen los recursos que tienen las familias
para compartir. El impacto econémico de la pandemia por COVID-19 en los ingresos de los hogares ejercera
una mayor presion sobre las familias y su capacidad para brindar apoyo a las personas mayores. La naturaleza
global de la crisis econémica también apunta a una disminucion de las remesas (a menudo cruciales para la
supervivencia de las personas mayores) en el mediano plazo.3® Segln el Banco Asiatico de Desarrollo (BAsD),
las "mayores preocupaciones surgen entre los hogares de personas mayores o los hogares sin ingresos”.*En las
Filipinas, las personas mayores suelen depender de las remesas, las cuales se estima que tendran una reduccion
del 23% al 32% en el 2020, reduciendo el gasto per capita de los hogares entre el 2.2% y el 3.3%.%
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Hay un aumento en los gastos para las personas mayores con discapacidad, las cuales suelen tener
necesidades adicionales que cada vez tienen menos probabilidades de ser atendidas, debido a que la
seguridad econémica esta seriamente comprometida. Estos gastos adicionales por discapacidad son muy
amplios e incluyen gastos de bolsillo adicionales que se necesitan para los servicios médicos, los medicamentos,
la ayuda con actividades diarias y los dispositivos de asistencia para una discapacidad especifica. Sumado a
estos gastos directos, las personas con discapacidad y sus cuidadores también se enfrentan a gastos indirectos
bajo la forma de actividades econémicas inevitables*2.

Dado que los sistemas de pensiones actualmente solo alcanzan a beneficiar a un 20% de las personas
mayores en los paises de ingreso bajo, mejorar el acceso a la proteccién social durante la pandemia puede
ser determinante para la supervivencia de las personas mayores.

Recuadro 1. Acceso a proteccion social para todas las personas mayores mediante las pensiones sociales

Las pensiones sociales son transferencias en efectivo financiadas a través de los impuestos, se pagan regularmente
a las personas mayores, independientemente de su historial laboral o contribuciones a la seguridad social. Estas a
menudo constituyen el pilar cero de los sistemas de pensiones, que proporcionan niveles minimos de seguridad
de ingresos en la vejez, y se han convertido en una politica cada vez mas popular en paises de ingreso bajo y
mediano bajo en las Gltimas tres décadas. Actualmente, se estima que 109 paises (en su mayoria de ingreso bajo
y mediano bajo) tienen pensiones sociales. Dichas pensiones son de particular importancia para los paises que,
por sus altos niveles de problemas socioeconédmicos estructurales (particularmente la alta informalidad) tienen
pocas posibilidades de expandir la cobertura de las pensiones contributivas a corto plazo. Las pensiones sociales
son, por lo general, el mecanismo mas eficaz para aumentar rapidamente la cobertura del sistema de pensiones.

Més informacidn sobre las pensiones sociales: “Why social pensions? Achieving income security for all older people ”
{Por gué las pensiones sociales? Seguridad social para todas las personas mayores}

A pesar de la elevada vulnerabilidad al virus y la necesidad de apoyo
economico durante la pandemia por COVID-19, solo unos pocos paises
implementaron respuestas de proteccion social especificamente para
personas mayores.

La proteccion social ha sido un componente integral de casi todas las respuestas al COVID-19 por parte
de los gobiernos. Del total de los gastos por COVID-19 que tienen que ver con proteccién social, el 95% esta
destinado a la asistencia social. Cerca de la totalidad de dicho gasto de 589.000 millones de ddlares (0,4% del
PIB mundial en junio de 2020) se ha generado en paises de ingreso alto, y el 14% del total en paises de ingreso
bajo y mediano bajo. Las prestaciones sociales no contributivas y, en particular, las transferencias de efectivo
constituyen la mayor parte de las respuestas de los gobiernos. A nivel mundial, la asistencia social representa el
75% de todas las respuestas, y aproximadamente la mitad de ellas son transferencias en efectivo.*

Las adaptaciones a las pensiones de jubilaciéon contributivas y no contributivas (los mecanismos mas
directos para garantizar la seguridad de ingresos de las personas mayores) son marginales a pesar
de que las personas mayores son las mas vulnerables al virus. Para el 12 de agosto de 2020, de las 1.364
medidas de proteccién social introducidas a nivel mundial, menos del 6% tienen relacién con las pensiones.
Segun la OIT, habia 80 medidas que afectaban las pensiones en 55 paises a mediados de agosto de 2020,
pero solo 6 de ellas representan nuevos beneficios o programas, y solo 17 aumentan los niveles de
beneficios de las pensiones.* Con informaciéon adicional proporcionada por los miembros de la red global
de HelpAge a los mapeos de la OIT y del Banco Mundial, la Tabla 1. presenta una descripcién general de
las respuestas de proteccidon social dirigidas a las personas mayores, que fueron anunciadas por los
gobiernos ante la pandemia por COVID-19. Aparte del aumento en los montos de las pensiones
contributivas y no contributivas y de la expansion de su cobertura, las medidas incluyen pagar por
anticipado las pensiones mensuales; diferir, reducir o eliminar las contribuciones de seguridad social, que
ayuda a las empresas a reducir los costos, pero no beneficia de ninguna manera los ingresos de las personas
mayores; y mejorar los mecanismos y la accesibilidad. Las personas mayores también son directamente
reconocidas como grupos destinatarios de las respuestas de proteccién social de emergencia, 7 de ellas
involucran las transferencias de efectivo y otras 14 proporcionan apoyo en especie.

42 Extra costs of living with a disability: A review and agenda for research. Disability and Health Journal (2017)
43 Social Protection and Jobs Responses to COVID-19: A Real-Time Review of Country Measures. Banco Mundial y UNICEF (10 de julio de 2020)
44 Social Protection Responses to COVID-19 Crisis around the World. OIT (12de agosto de 2020).
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Por Gltimo, ahora varios paises permiten que los trabajadores jovenes que hayan cotizado en esquemas financiados de
pensiones de contribucién definida o en fondos previsionales puedan retirar anticipadamente ciertos montos para hacer
frente a la crisis. Aunque estos fondos ciertamente son de gran ayuda durante una crisis, a menos que se tomen medidas

para reponer las cuentas, este tipo de acciones pueden afectar negativamente los beneficios de las pensiones a futuro.

Tabla 1. Respuestas de proteccion social al COVID-19 anunciadas por el gobierno, para las personas mayores

(agosto de 2020)

ADAPTACION de los sistemas existentes
Mejora en la adecuacion

Mejora en la cobertura

SISTEMA 'RESILIENCIA’
(Ajustes administrativos)

Aumento del valor Acceso Ampliacion Transferencias Apoyo en Garantia de Pagos
de la pension (35) anticipado al de la de efectivo a especie a pago seguro anticipados
[aumentos ahorro cobertura personas personas de las de pensiones
permanentes en pensional (9) de las mayores (7) mayores (14) pensiones (13)
negrilla] pensiones (11)

()]
Albania, la Argentina, Australia, Bangladesh, Mauritania, Albania, Argelia, Barbados,
Australia, Brasil, Brasil, Fiyi, Brasil, Nepal, Antiguay Armenia, Brasil,
Bahréin Camerun, Islandia, India, @ Costa Rica, Filipinas, Rusia, Barbuda, Bielorrusia, Belice, Costa
Colombia, Islas Cook, Malasia, Guatemala, Sudan del Sur, Armenia, Egipto, Rica,
Egipto, Hong Kong, Samoa, Mongolia, Tlnez, Ucrania Bosniay Italia, Guyana,
Hungria, India, Kenia,  Estados Sri Lanka, Herzegovina, Kosovo, Jamaica,
Kosovo, Malasia, Unidos, Chile Kenia, Bulgaria, Montenegro, Kosovo,
Montenegro, Mongolia, Uganda Congo, Rusia, Kirguistan,
Birmania, Rusia, NOTA: Jamaica, Serbia, México,
Samoa, Santo Tomé y Permitir Jordania, Trinidad y Paraguay,
Principe, Serbia, retiros puede Malasia, Nepal, Tobago, Perd, San
Singapur, Eslqvenia, afectar Rusig, San Turquia Vicentgy las
Surafrlca,’Surlnam, ) negativamente Mart|~n, Grapanas,
Tonga, Tunez, Turquia, los beneficios Espafia, Surafrica
Tailan_dia, Ucrfania, de las Uzbekistan
Zfambla, Zanzibar, pensiones a
Zimbabue futuro

Fuente: HelpAge International (agosto de 2020)4°

Las pensiones son mecanismos que han probado ser efectivos para
proporcionar apoyo econdémico inmediato a grupos clave de personas
vulnerables durante la pandemia por COVID-19

El uso limitado de los sistemas de pensiones (contributivos y no contributivos) para brindar asistencia
adicional durante la pandemia es increible, ya que a menudo estos representan importantes canales de
apoyo para algunos de los grupos més vulnerables en esta crisis: personas mayores, huérfanos, nifios
vulnerables y personas con discapacidad. Las personas con discapacidad, que de por si tienden a ser pobres,
se enfrentan a gastos catastroficos en salud, tienen niveles inferiores de educacion y de participacion econémica,
y viven en hogares expuestos a la inseguridad e impacto econémicos*®, corren un riesgo mayor frente al COVID-
19. Ademas, la pandemia por COVID-19 y su impacto socioecondmico aumentan los obstaculos y desigualdades
en todos los aspectos a los que se enfrentan las personas con discapacidad, incluyendo el acceso a la atencién y
cuidados médicos, y a la proteccion social. Dado que, en todo el mundo, el 46% de las personas de 60 afios en
adelante viven con una discapacidad*’ y las personas mayores conforman cerca del 45% de todas las personas
con discapacidad*®, ampliar las pensiones de jubilacion seria un paso crucial para aumentar la cobertura de
proteccidn social para las personas con discapacidad, en especial aquellas con el doble de vulnerabilidad debido
a su edad avanzada. Este es el caso especialmente en los paises de ingreso bajo y mediano bajo, donde la
prevalencia de la discapacidad en la vejez es incluso mayor®® y la cobertura de la pension es, a menudo, muy
limitada.

45 Responding to COVID-19 with improved social protection for older people. HelpAge International (agosto de 2020)

46 Disability Inclusive Social Protection Response to Covid-19 Crisis. La OIT y la Alianza Internacional de Discapacidad (9 de abril de 2020)

47 Ageing and disability. ONU DAES (s.f.)

48 World report on disability. OMS (2011)

49 Estimaciones de HelpAge. La ONU DAES estima que 15% de la poblacion global o cerca de mil millones de individuos viven con una o mas
discapacidades y que 46% de las personas de méas de 60 afios tienen por lo menos una discapacidad. La ONU estima que hay 1.04 mil millones de personas
mayores de 60 afios, lo que sugiere que hay cerca de 450 millones de personas mayores con algun tipo de discapacidad, conformando 45% de todas las
personas con discapacidad.
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En muchos paises, las personas mayores, en especial las mujeres de edad avanzada, son quienes cuidan a
los huérfanos y nifios vulnerables. Este es el caso particularmente en Africa subsahariana y en el contexto
de la pandemia por VIH/SIDA, que ha generado ""hogares con saltos generacionales™ en los que las personas
mayores cuidan de los hijos de sus hijos difuntos. Por ejemplo, en Zambia, los abuelos representan cerca
del 60% de las principales personas a cargo de huérfanos.>® En estos contextos, ampliar las pensiones
sociales como respuesta al COVID-19 permitiria a los cuidadores de edad avanzada continuar
apoyando a algunos de los nifios mas vulnerables.

De hecho, la evidencia muestra que muchas personas mayores usan su pension para cuidar mejor a sus
nietos.> Un estudio de HelpAge International del 2017 evalud los impactos de las transferencias sociales en
efectivo de Malawi sobre las personas mayores y sus fondos del hogar, los cuales beneficiaban principalmente
a los huérfanos y a los nifios vulnerables.>? La pension social de China demostré aumentar el dinero de bolsillo
de los nifios y las inscripciones escolares, ademas de me jorar su salud y el cuidado que estos recibian de los
abuelos®. En Namibia, las personas mayores dan aproximadamente la mitad de sus pensiones a los nifios para
ayudarlos con su escolarizacion, alimentacion y otros gastos.>* En Brasil y Sudéafrica, mas del 80% de los
jubilados comparten la mayoria de sus pensiones con otros, en gran parte con los nifios.>® Las pensiones en
Georgia representaron el 69% de la disminucién de la pobreza infantil.>®¢ Y la pension social de Uganda ha
contribuido a reducir el retraso en el crecimiento infantil y a aumentar en un 10% el nGmero de comidas diarias
que consumen los nifios de 0 a 5 afios.%’

Figura 2. Representacién de la prevalencia de nifios y personas con discapacidad en hogares de personas
mayores cabeza de familia: el caso de Zimbabue
La Figura 2. describe la composicién de
los hogares encabezados por personas
mayores en Zimbabue. Cabe destacar
47% que la mayoria (55%) de los hogares
encabezados por personas mayores
incluyen a nifios o a personas con
discapacidad. Puesto que en los hogares
se comparten recursos, es probable que
las politicas dirigidas a mejorar el
bienestar de las personas mayores, tales
como las pensiones sociales, también
beneficiardn a nifios y personas
m Hogares con personas con discapacidad pptenual_mente VUIne-rables con
g Hogares con nifios y personas con discapacidad dlscapaCIdad que son cuidadas por las
Hogares sin nifios o personas con discapacidad personas mayores.

Fuente: Calculos de HelpAge basados en el estudio de Zimbabue de los ingresos, el consumo y el gasto de la poblacién pobre (préxima
publicacion)

44%

3% 5%
H Hogares con nifios

Es posible llegar a las poblaciones vulnerables mediante la ampliacién de los esquemas existentes de
proteccion social del ciclo vital y permitiendo mayor apoyo entre la familia. La OIT sefiala que varios paises
estan ampliando las transferencias existentes del ciclo vital, como los beneficios para nifios, personas mayores
y personas con discapacidad, que son mecanismos probados para llegar a algunos de los més afectados por la
crisis del COVID-19. Estas ampliaciones pueden ser verticales (aumentar las transferencias para quienes ya
estan inscritos) u horizontales (inscribir a méas beneficiarios). Confiar en programas destinados al ciclo vital
tiene la ventaja de que los registros de beneficiarios y los mecanismos de pago existentes pueden contribuir a
gue se suministre apoyo prontamente. Ademas, la OIT reconoce que el aumento de las prestaciones destinadas
a nifios, personas mayores y personas con discapacidad puede extenderse a otros miembros de la familia,
incluidos aquellos afectados directamente por el impacto laboral de la crisis. Por ejemplo, los padres activos
laboralmente son a menudo los beneficiarios directos de las prestaciones para los nifios, mientras que las
prestaciones por vejez y discapacidad contribuyen a ampliar los ingresos familiares. Cuando los beneficios son
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suficientemente adecuados, los esquemas tienen una alta cobertura y sobrepasan la distribucion de ingresos. Asi,
los esquemas del ciclo vital pueden entonces proporcionar un medio para llegar a la cantidad faltante. 58

Los sistemas de pension, y en particular las pensiones sociales no contributivas, ofrecen una manera
eficiente de apoyar a las personas mayores y a quienes estan bajo su cuidado en esta crisis. Dada la
necesidad de criterios simples, rapidos, faciles de entender y ampliamente aceptados en una crisis, puede ser
mucho maés facil lograr la ampliacion de los programas categéricos, y especialmente aquellos basados en la
edad. En los lugares donde existen las pensiones sociales, pero estas no llegan a la mayoria de las personas
mayores, su cobertura podria ampliarse eliminando las pruebas para determinar los medios econémicos,
removiendo el limite de los cupos y reduciendo la edad de elegibilidad (ampliacién horizontal). Donde existen
las pensiones sociales, los gobiernos podrian aumentar los niveles de transferencia, al menos temporalmente,
para brindar una mayor proteccion de los ingresos. También, podrian reducir la presion sobre las personas
mayores de continuar con actividades para conseguir sustento, ya que estas pueden exponerlas al virus
(ampliacion vertical).

Puesto que las pensiones son cominmente aceptadas y entendidas por las comunidades, y se pueden
implementar rapidamente, también podria ampliarse la cobertura de proteccion social bajo
circunstancias dificiles. Una de las principales ventajas de los programas de proteccion social basados en
la edad, tales como la pension universal, es su simplicidad, que permite la rapida ejecucién incluso en un
contexto con capacidades institucionales limitadas. Las pensiones sociales universales requieren solo dos
datos: edad y residencia/ciudadania, que se pueden establecer rapidamente y también, en la mayoria de los
casos, facilmente. Zanzibar es un buen ejemplo de lo anterior: En 2016, cuando la isla implement6 su
programa de pensién social universal, este llegé al 80% de las personas mayores (70 afios en adelante) en
apenas un mes. Hoy en dia, los beneficios de la pension han aumentado en un 20% para proporcionar apoyo
adicional a las personas mayores y a quienes estan bajo su cuidado.%®

Figu ra 3. Formas Aumentar niveles de transferencia
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Fuente: Adaptado por HelpAge de BMZ (2019)%°

Es de especial importancia ampliar las pensiones en respuesta al
COVID-19 puesto que muchas personas mayores enfrentan dificultades
para acceder a las transferencias de emergencia en efectivo.

Para conocer las experiencias de las personas mayores con respecto a las transferencias de emergencia de dinero
en efectivo y para explorar posibles desafios, HelpAge llev6 a cabo un estudio en 17 paises: Peru, Paraguay,
Colombia, Belice, India, Pakistan, Bangladesh, Filipinas, Sri Lanka, Nepal, Vietnam, Birmania, Mozambique,
Tanzania, Etiopia, Kenia y Malawi. Teniendo en cuenta el conocimiento tan detallado del personal y los
miembros de la red en los paises seleccionados de los sistemas nacionales de proteccion social y las respuestas
ante el COVID-19, asi como su compromiso constante con las personas mayores y sus allegados; la encuesta
buscé reunir, analizar y registrar las experiencias e informacién proporcionada por el personal y miembros clave
de HelpAge y la red.

s8 Social protection responses to COVID-19 in Asia and the Pacific. OIT (agosto de 2020).
s9 Zanzibar responds to COVID-19 economic challenges with a 20% rise to their universal social pension. HelpAge International (2020)
60 A systems perspective on Universal Social Protection - Towards life-long equitable access to comprehensive social protection for all. BMZ (2019)
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El estudio revel6 que los hombres y las mujeres de edad avanzada, en todos los paises encuestados,
enfrentan grandes desafios para acceder a programas de emergencia de proteccién social relacionados al
COVID-19. En términos generales, dichos desafios surgen de los problemas relacionados con la rapida
implementacion de grandes transferencias de dinero en efectivo en una extensa parte de la poblacién de un pais,
sin considerar como es debido las necesidades y capacidades de grupos especificos, tales como las personas
mayores y las personas con discapacidad. Los desafios se ven agravados, en algunos casos, por la confianza que
se les da a programas preexistentes ineficaces y excluyentes (con registros anticuados, limites estrictos en los
cupos, y sistemas de pago poco seguros) como fundamento para la respuesta de proteccién social de un pais
ante el COVID-19.

Un problema generalizado que se destaco en el estudio fue la falta de informacion y comunicacion para
las personas mayores, agravada por las barreras digitales. Frente a una situacion que estd cambiando
rapidamente, el uso generalizado de la tecnologia y las redes sociales para compartir informacion, y la gran
cantidad de desinformacion y noticias falsas, muchas personas mayores simplemente no sabian lo que estaba
sucediendo, lo que se esperaba de ellas y como podian obtener ayuda. En muchos paises, las personas mayores
no sabian cdmo registrarse para acceder a las nuevas transferencias de efectivo por COVID-19, puesto que la
mayoria de la informacidn se encontraba en linea. Se reportaron desafios relacionados con la informacion en
Mozambique, Etiopia, Bangladesh, Vietnam y Belice. En Bangladesh, los cambios de Gltimo momento en el
horario de los bancos provocaron que muchas personas mayores no pudieran recoger sus pagos de prestaciones
por vejez, luego de recorrer largas distancias. Asi mismo, en Mozambique, los cambios de Gltimo momento en
los dias de pago impiden que muchas personas mayores, particularmente aquellas con movilidad limitada,
lleguen a tiempo a los puntos de pago.

La rapida expansion de proteccion social en los Gltimos meses dependié, en muchos casos, de la tecnologia
digital. El uso extendido de la tecnologia digital para registros y pagos aceleré en gran manera la velocidad de
la respuesta, y también redujo el riesgo de exponer a las personas mayores al COVID-19. Sin embargo, ese uso
tan extendido, junto con la informacion inaccesible, creé alin mas barreras para acceder a dicha
informacion. Estas crecientes barreras eran ya particularmente complicadas para las personas mayores,
que por lo general tienen niveles inferiores de alfabetizacion y un acceso limitado al Internet y a los
teléfonos moaviles. Los miembros de HelpAge y de la red en todas regiones informaron que las personas mayores
a menudo tenian dificultades para registrarse en los programas en linea (India y Pakistan) y para acceder a los
pagos que se realizan a través de teléfonos maviles (Mozambique y Kenia). También, hubo casos de personas
mayores que tenian dificultades con la autenticacion biométrica, en particular con las huellas dactilares, ya que
con al envejecer el dactilograma tiende a desaparecer (Pakistan).

Las mujeres de edad avanzada se vieron particularmente afectadas por estas barreras para acceder a la
informacion. En los paises de ingreso bajo y mediano bajo, las mujeres por lo general no tienen un teléfono
movil ni acceden a Internet a través de uno®; sumado a los bajos niveles de alfabetizacion® y a las barreras del
idioma®?, las mujeres mayores particularmente se enfrentan a dificultades para acceder a informacion que puede
salvar sus vidas. Dichas barreras para acceder a la informacion se ven agravadas por las medidas de
distanciamiento fisico, lo cual dificulta el poder compartir informacion en persona.®* La investigacion realizada
en los campos de refugiados en el Bazar de Cox de Bangladesh mostré que ni el personal de salud ni las ONG
entregaban informacién directa a las mujeres mayores sobre los sintomas, el tratamiento o la prevencién del
virus y confiaban que los hombres mayores transmitirian dicha informacién.®®

Las personas mayores también se confundieron por los nuevos parametros y criterios de elegibilidad
y registro del nuevo programa, los cuales mostraron ser confusos e inconsistentes al ser aplicados. La
complejidad de los criterios de focalizacion y de los cupos a menudo conducen a la exclusién, a la
parcialidad, la politizacién y la corrupcién en el proceso de seleccion; también, se limita mas el acceso, con
relacion a la documentacion y las visitas repetidas a los puntos de registro. Por ejemplo, las personas
entrevistadas en Paquistan y Filipinas hicieron énfasis en que los criterios de elegibilidad para la ampliacion
del programa relacionado al COVID-19 eran ambiguos e inconsistentes en la practica. En Etiopia, la
focalizacion de la ayuda de emergencia se basé en los programas de proteccion social con esquemas de
cupos, limitando asi el acceso de las personas mayores a la ayuda.
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Muchos de los programas que requerian registro presencial y visitas a los puntos de pago no tenian
medidas adecuadas que facilitaran el acceso seguro de las personas mayores y de las personas con
discapacidad, en especial aquellas que viven en areas rurales. ElI confinamiento, la falta de transporte
publico, y el miedo al contagio hicieron practicamente imposible para las personas mayores el acceso a las
prestaciones (Nepal e India). Quienes pudieron acceder, tuvieron que hacer frente a largas filas y multitudes con
poca distancia social en los bancos y las oficinas de asistencia (India, Bangladesh y Paquistan).

Recomendaciones para que las transferencias de dinero en la emergencia
por COVID-19 sean mas accesibles e inclusivas

Segun la informacion que también se obtuvo del_documento de inclusién social y de género de SPACE, y del
documento de la localizacién, para la implementacion de cualquier programa de emergencia de proteccion
social se debe:

e Consultar con las personas mayores y trabajar con sus asociaciones y con las comunidades. Las
personas mayores tienen derecho a que se les consulte acerca de la planeacién de la respuesta; pueden
proporcionar informacién valiosa sobre como llegar a la poblaciéon de edad avanzada en distintos
contextos. Los organismos auténomos estatales deben trabajar con las organizaciones de la comunidad
y de las personas mayores (en caso de haberlas) para entender las necesidades, disefiar respuestas
adecuadas, e identificar y proporcionar ayuda a las personas mayores.

e Ajustar los mensajes publicos para las personas mayores y sus cuidadores. Las personas
mayores tienden a tener niveles més bajos de alfabetizacion, discapacidades fisicas o sensoriales
que les impiden acceder a la informacién o participar en vida comunitaria, y una menor exposicion
a los principales medios de comunicacién. La informacion se debe proporcionar en mdaltiples
formatos e idiomas locales para superar los obstaculos relacionados a la alfabetizacion, al lenguaje
y a la discapacidad, que deben a menudo enfrentar las personas mayores. La comunicacién también
se puede hacer mas accesible mediante el uso de interpretacién del lenguaje de sefias universal o
local, subtitulacion en tiempo real, formatos de lectura facil (que combinan el texto simple con
imagenes), o braille.

e Asegurar el acceso seguro y continuo a los beneficios existentes de proteccion social y la
inclusién en nuevos esquemas. Los lideres del gobierno y de la comunidad necesitan tomar
medidas para proteger a los solicitantes, en especial a las personas mayores, y al personal de los
puntos de pago, que representan un gran riesgo de contagio. Dichas medidas podrian incluir: dias
de pago escalonado para evitar que se concentren grandes grupos de personas simultaneamente en
los puntos de pago; el acceso prioritario para las personas mayores; una reduccion de la frecuencia
de los pagos (sobre una base anticipada); la exencidn de los costos de transferencia (cajeros,
moéviles); medidas para garantizar que los protocolos de bioseguridad sean apropiados y se
implementen correctamente; el desarrollo de condiciones que permitan a las personas mayores
empoderar a una persona de confianza para recoger la pensién a su nombre; entre otras. Los nuevos
planes con respecto a las medidas de pago deben difundirse ampliamente a través de la television,
campafias en la radio y los periddicos, altavoces en la comunidad y las redes sociales. Los lideres
comunitarios también deben recibir informacion sobre las medidas para el pago de las pensiones,
y los trabajadores sociales y de salud de la comunidad deben compartir informacion con todos los
hogares, especialmente aquellos en entornos rurales.
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Fuente: Préximo resumen de una rdpida evaluacién de las necesidades de HelpAge en paises seleccionados en Asia, Africa y el Oriente
Medio
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Recuadro 2. Conjunto de guias de HelpAge sobre el COVID-19

HelpAge desarrollé un conjunto de directrices para personas mayores, familias, cuidadores y hogares
para la tercera edad con el fin de apoyarlos durante la pandemia por COVID-19, incluye orientacion
especifica sobre la administracion de pensiones y consejos para las personas mayores sobre cémo cobrar
su pension, durante la pandemia.

Orientacion de COVID-19: https://www.helpage.org/what-we-do/coronavirus-covid19/covid19-guidance/

La pandemia se esta convirtiendo en una crisis prolongada que requiere
soluciones de proteccion social a un plazo mas largo, con el fin de proteger
a las personas e impulsar una recuperacion inclusiva.

La mayoria de los esquemas de proteccion social recientemente introducidos y las nuevas
ampliaciones de los que ya se han implementado son de corta duracién y, si no se hacen cambios en
las politicas, estas iniciativas expiraran pronto mientras la crisis econédmica empeora. A nivel mundial,
cerca del 90% de los anuncios para implementar las transferencias de efectivo en respuesta al COVID-19
fueron hechos entre marzo y mayo de 2020. La informacién disponible para 71 programas relacionados
con las transferencias de efectivo alrededor del mundo sugiere una duracion promedio de un poco maés de
tres meses. Bajo el supuesto de que las transferencias estdn pensadas para implementarse en el mes
siguiente al anuncio de la politica, la mayoria expirarian entre julio y septiembre de 2020. Es preocupante
gue estas politicas expiren, ya que se han hecho pocos anuncios de nuevas politicas a nivel mundial después
de junio de 2020, mientras que los impactos de la pandemia siguen siendo graves en muchos paises. En
julio, el Banco Mundial encontré que de las 195 medidas de asistencia social ante el COVID-19, 72%
estaban en marcha, 13% en planeacién y 14% concluidas.%®

Con el agravamiento de la crisis econdmica en muchos paises, es probable que la proteccion social sea
aun mas relevante para proteger a las personas y contribuir a una recuperacion inclusiva. Las altas cifras
cada vez mas elevadas de personas que viven en pobreza extrema reflejan que la crisis continda y, en algunos
casos, se agrava. EI Banco Mundial proyecta que el COVID-19 esta llevando entre 71 y 100 millones de
personas mas a la pobreza extrema®’. El analisis de SPACE sugiere que un analisis matizado y enfocado en los
medios de vida sobre los impactos (en lugar de asumir impactos lineales) eleva estas cifras. Para evitar que a
gran escala haya crisis humanitarias, sufrimiento y retrocesos irreversibles en el desarrollo humano, los
gobiernos y sus asociados necesitan urgentemente basarse en la ampliacién inicial de las respuestas de
proteccidn social y en la transicidn hacia la construccion de mejores sistemas de proteccion social al subsanar
las brechas en su cobertura, alcance y adecuacion.®®

Figura 5. Numero de
nuevas medidas de
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anunciadas a nivel mundial
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de 2020
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La pandemia por COVID-19 ha demostrado la importancia de los sistemas universales de proteccion
social. La experiencia de esta y otras crisis anteriores demuestra que los paises con sistemas de proteccién
social eficaces e integrales estdn mucho mejor preparados para proteger a sus ciudadanos de los impactos
socioecondmicos. Dichos paises suelen tener las capacidades y los sistemas institucionales preparados para
escalar los programas relativamente rapido. En el caso de los sistemas mas integrales, estos no requieren
mucho escalamiento al comienzo, ya que una gran parte de la poblacién se encuentra cubierta, por ejemplo,
con subsidios para menores, y puede que solo requieran aumentos en los niveles de las transferencias. Por
otro lado, los paises que carecen de sistemas robustos puede que necesiten desarrollar politicas e
intervenciones de manera ad hoc y construir capacidad institucional bajo circunstancias dificiles. Sin
embargo, dicho abordaje puede conducir a respuestas tardias o ineficaces.”® Esto es importante puesto que
el COVID-19 probablemente no sera la Gltima crisis en un mundo cada vez mas conectado y propenso al
desastre.

Los sistemas de pensién son cruciales para la reduccion de la pobreza y el desarrollo humano, incluso
después de la pandemia por COVID-19. Aunque las personas mayores que no tienen pension estan
particularmente en riesgo en esta crisis, es importante recordar que hacerse viejo sin ninguna forma de seguridad
de ingresos es la dura realidad a la que se enfrentan la mayoria de personas en paises de ingreso bajo y mediano
bajo. Con el envejecimiento de la poblacién ganando fuerza en casi todas partes y la poblacion de personas
mayores creciendo rapidamente, el statu quo de alrededor del 20% de la cobertura de las pensiones en los paises
de ingreso bajo no solo viola claramente el derecho humano a la seguridad de ingresos en la vejez (condenando
a muchos a vivir sus altimos afios en la pobreza extrema), sino que también frena la capacidad de las sociedades
para aprovechar al maximo la creciente esperanza de vida.

Las pensiones sociales universales son el mecanismo mas eficaz para asegurar la seguridad de ingresos
de las personas mayores durante y después de la crisis. Las pensiones sociales son de particular importancia
para los paises donde el alcance para ampliar la cobertura de las pensiones contributivas en el futuro cercano es
bajo debido a los altos niveles de problemas socioecondmicos estructurales, particularmente la alta
informalidad. Por lo general, las pensiones sociales son el mecanismo mas eficaz para aumentar rapidamente la
cobertura del sistema de pensiones. Las pensiones sociales también son cruciales para que las desigualdades de
género, como la brecha salarial de género, no se repitan en la vejez y para que todas las mujeres de edad avanzada
tengan acceso a una pensién adecuada. Las experiencias e investigaciones a nivel mundial demuestran que las
pensiones sociales universales son asequibles incluso en paises de ingreso bajo, e incluso los niveles de
transferencia relativamente modestos tienen impactos enormes.’*

Para obtener méas informacion sobre el trabajo de HelpAge en proteccion social durante y después
del COVID-19, comuniquese con:

Florian Juergens, Asesor Global Proteccion Social, HelpAge International
Florian.juergens@helpage.org

Base de datos del centro de conocimiento de HelpAge con relacién a la proteccién social y
las pensiones sociales: PensionWatch: http://www.pension-watch.net/
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