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ADVERTENCIA
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El uso de un lenguaje que no discrimine ni marque diferencias entre hombres y mujeres es una de las
preocupaciones de nuestra Organizacién. Sin embargo, no hay acuerdo entre los linguistas sobre la manera
de hacerlo en nuestro idioma.

En tal sentido y con el fin de evitar la sobrecarga grafica que supondria utilizar en espafiol o/a para marcar
la existencia de ambos sexos, hemos optado por emplear el masculino genérico clasico, en el entendido de
que todas las menciones en tal género representan siempre a hombres y mujeres.
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Chapter title to go here

Resumen

Este informe de politica: (i) presenta una visién sobre los regimenes no contributivos para personas
adultas mayores en paises de ingreso medio-bajo y paises de ingreso bajo; (ii) describe la situacién
socieconomicay la respuesta institucional en materia de proteccion social que brinda Honduras al adulto
mayor; (iii) proporciona informacion estratégica para el disefio de un programa no contributivo para
adultos mayores en Honduras; y (iv) muestra la inversion potencial y el efecto en la reduccién de la
pobreza al ejecutar un programa no contributivo universal para los adultos mayores hondurefios.

Clasificacién JEL: H53, H55, 118, 132, 138, J38

Palabras clave: proteccién social, seguridad social, pensiones no contributivas, cobertura, adultos
mayores
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Prélogo

La Oficina de la OIT para América Central, Haiti, Panama y Republica Dominicana y la Subsecretaria
de Estado en el Despacho de Politicas de Publicas, adscrita a la Secretaria de Desarrollo e Inclusion
Social (SEDIS), se complacen en presentar el primer estudio técnico de sobre desafios y propuestas
para disefiar un programa de pensiones no contributivas para personas adultas mayores en Honduras.

La creacién de un programa de pensiones no contributivas representaria un avance importante hacia la
universalidad de la proteccién social en Honduras, donde su proceso de instauracion esta alineado con
el compromiso del Estado hondurefio de velar por el bienestar de los adultos mayores y sus familias.
Las pensiones no contributivas a esta poblacion no deben concebirse como parte de una politica
asistencialista, sino como una propuesta de transformacién social con efectos evidentes en diferentes
paises: la persona adulta mayor se convierte en un sujeto contribuyente, con derechos y deberes.

Tenemos la certeza de que el documento Pensiones no contributivas para personas adultas mayores en
Honduras: Desafios y propuestas para el disefio de un sistema aportara y enriquecera los espacios de
dialogo social, acerca de la necesidad de conformar un sistema de pensiones integral en Honduras. En
este sistema subyace necesariamente a la necesidad de extender la cobertura y de ampliar el nivel de
inversién social para uno de los sectores de la poblacién mas expuestos a la inseguridad social.

Desde la Subsecretaria de Estado en el Despacho de Politicas Publicas de la SEDIS, se velara para que
esta propuesta se constituya sobre la base de los mejores lineamientos y estrategias para avanzar en
la creacién de un sistema de pensiones no contributivas que retribuya a las personas adultas mayores,
todos sus afios de aporte en la construccion econémica y en el desarrollo de la sociedad hondurefia.
Asimismo, en virtud que esta subsecretaria atiende a otros grupos vulnerables, este documento sirve
de guia metodoldgica para plantear nuevos escenarios de programas no contributivos que beneficien
a otros colectivos igualmente vulnerables.

Para la SEDIS, y en particular para la Direccién General del Adulto Mayor (DIGAM) - como ente rector
en la atencidn a las personas adultas mayores -, es fundamental contar con un documento de esta
calidad, que evidencia objetivamente las necesidades de la poblacién adulta mayor con posibilidad de
ser cubiertas con una pensién. Asi, el informe contribuye a la necesidad de velar por el cumplimiento
de la Ley Integral de Proteccion al Adulto Mayor y Jubilados, normativa que en su Art. 12 (Incorporacion
a los sistemas de provisién social) de la Seccién II (De las jubilaciones) del Capitulo III (Del acceso a los
servicios de salud y de las jubilaciones) estipula: “Toda persona en su vida activa tiene el derecho y el
deber de incorporarse a los sistemas de seguridad social de caracter publico, privado o mixto, a efecto
de garantizarse un respaldo econdmico que le permita satisfacer las necesidades de su vejez de una
forma digna (...)". Entre los objetivos de la ley recogidos en su Art. 2 se encuentra el siguiente: “Impulsar
lainvestigacién integral de la situacion del adulto y jubilado a fin de enfocar soluciones a sus problemas
prioritarios”.

La DIGAM participa en la admisién, investigacién y canalizacién de los beneficiarios para la obtencién de
una pensién no contributiva, en una relacién de transparencia y equidad, coordinada con los gobiernos
locales (alcaldias y gobernadores departamentales). De igual manera, la Direccién debe velar por que
la pension otorgada a los beneficiarios sea intransferible a familiares cercanos en caso de muerte del
titular de la pensiony que solo pueda ser transferida a otro beneficiarios segun los procedimientos que
atribuye atribuidos a la DIGAM.

El reto reside en instaurar sistemas universales de pensiones para los grupos vulnerables como los
adultos mayores; al mismo tiempo, es vital que el Estado de Honduras examine, disefie y ponga en
marcha un sistema progresivo de pensiones para adultos mayores optimizando y redistribuyendo los
recursos destinados a la proteccién social.
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Un sistema de pensiones no contributivas para adultos mayores deberia ser establecido y consensuado
en el seno del Consejo Nacional de Coordinacion y Articulacion de las Politicas Sociales (CONCAPS),
aplicado de forma gradual y progresiva, revisado periddicamente para corregir posibles fallas en su
aplicacién. Esta iniciativa puede ser fiscalmente viable para el pais, y de esta manera, permitir abordar
la dificil situacién del 8.3 ciento de la poblacién hondurefia que actualmente viven en situacién de
indiferencia econémica y vulnerabilidad social: las personas adultas mayores.

En este contexto, para la OIT la extensién de la cobertura a la seguridad social representa una estrategia
fundamental para garantizar la universalizacién de la proteccion social, y el cumplimiento de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible (ODS), en particular la meta 1.3, que plantea “Poner en practica a nivel nacional
sistemas y medidas apropiadas de proteccién social para todos, incluidos niveles minimos, y, para 2030,
lograr una amplia cobertura de los pobres y los vulnerables”.

Doris M. Mendoza P. Carmen Moreno G.
Subsecretaria de Politicas Publicas Directora
Secretaria de Desarrollo e Inclusién Social Oficina de la OIT para América Central,

Haiti, Panamd y Republica Dominicana
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Introduccién

Introduccion

La construcciéon de estrategias para poner fin a la pobreza en sus multiples dimensiones y para reducir
la desigualdad social es uno de los mayores desafios éticos de la contemporaneidad. Las aceleradas
transformaciones del mundo de la produccién y las consiguientes del mercado de trabajo son fuente
de inseguridades y perturbaciones que pueden agravar las condiciones de vida de la poblacién. Este
desmejoramiento alcanza de manera mas severa a los segmentos mas vulnerables: nifios, nifias y
adolescentes, personas con discapacidad, personas adultas mayores, habitantes de areas rurales, y
migrantes y refugiados, entre otros. De acuerdo con la Comisiéon Mundial sobre el Futuro del Trabajo’, la
proteccion social es un factor productivo que ayuda a las personas y a las economias a prosperar.

Histéricamente, Honduras ha disefiado y ejecutado politicas publicas para garantizar bienestar
econdmico y social para la poblacién, aunque en la practica todavia existen grandes brechas e
importantes desafios por solventar. Por ejemplo, en 2017, seguin datos el Instituto Nacional de Estadistica
(INE)?, el 65,7 por ciento de los casi 9 millones de personas hondurefias se encuentran en condicion de
pobreza, uno de los porcentajes mas elevados en América Latinay el Caribe.

En particular, la poblacién adulta mayor es un grupo especialmente vulnerable a los riesgos sociales;
maxime en un contexto con politicas publicas incipientesy, en algunos casos, no desarrolladas del todo.
En Honduras cerca del 8 por ciento de la poblacién es adulta mayor, y en un contexto de transicion
demografica, se espera un incremento de esta proporcién en los préximos afios. La poblacion adulta
mayor es principalmente femenina (54 por ciento), presenta bajos niveles de instruccién y escasa
participacién en el mercado laboral: se trata de una poblacién altamente dependiente y con limitadas
posibilidades de revertir su situacién socieconémica a corto plazo.

El Informe Mundial sobre la Proteccién Social 2017-2019 de la OIT® apunta que cerca del 10 por ciento de
los adultos mayores hondurefios tienen acceso a una pensién de vejez; uno de los porcentajes mas bajos
de laregién de América Latinay el Caribe, solo por encima de Haiti. De esta manera, es alto el grado de
exposién de esta poblacién a las consecuencias de la pobreza y otras contingencias sociales.

Desde el &mbito de la proteccidn social, distintos instrumentos pueden contribuir a garantizar mayor
bienestar a la poblacién adulta mayor. Entre ellos, un programa no contributivo de pensiones, cuyo
principal objetivo es reducir sus altos niveles de vulnerabilidad social. Los programas no contributivos
de pensiones (o pensiones sociales) son instrumentos de politica publica de transferencias monetarias,
generalmente no condicionadas, a grupos especificos de la poblacion. Honduras y Nicaragua son los
Unicos paises en América Latina que todavia no poseen un programa no contributivo de pensiones de
cobertura nacional®.

Un programa con estas caracteristicas permitiria no solo reducir la pobreza en este grupo de poblacién,
sino también multiples beneficios que paises de ingreso similar a Honduras ya han evidenciado:
reduccién de la desigualdad de ingreso, reforzamiento del capital humano de las familias de las personas
beneficiarias, mejora de la cohesién social, fortalecimiento de la economia local y regional, y resiliencia
ante desastres naturales. Asi, estos programas pueden ser un estabilizador econémico y social en épocas
de crisis®.

Ademas, un programa no contributivo para adultos mayores en Honduras permitiria, ademas de
materializar un compromiso constitucional, avanzar en la aplicacion efectiva de la Ley Marco del Sistema
de Proteccién Social (2015). Esta ley prevé disefiar un sistema amplio e integrado de proteccién social
que articule prestaciones contributivas y no contributivas, orientado hacia la equidad y progresiva
universalizacién de la cobertura, garantizado como derecho. La ley también establece un modelo
multipilar, basado en cinco regimenes. El primero es el “Régimen de Piso de Proteccién Social”: un pilar
no contributivo que pretende garantizar el acceso a servicios esenciales y transferencias sociales, como
punto de partida para universalizar la proteccién social en Honduras. Muy lejos de este objetivo, en 2019
la politica de proteccién social no contributiva sigue incipiente y requiere avances sustanciales para
estructurar un sistema integral que cumpla con lo establecido en la ley.
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Para Honduras, innovar con un programa de pensiones no contributivas para los adultos mayores efectivo
y directo es posible. En materia de proteccion social no contributiva, el pais ya cuenta con un cimulo de
experiencias con la Plataforma Vida Mejor. El uso de esta plataforma ha sido un paso significativo en el
esfuerzo de expandir la proteccién social y sequramente se reforzara en los préximos afios. El programa
de pensiones no contributivas podria constituir un nuevo componente de la plataforma.

Ademas, esta iniciativa permitiria a corto y medio plazo avanzar con medidas concretas para cumplir con
los Objetivos del Desarrollo Sostenible (ODS) de la Agenda 2030. Concreta y puntualmente se trata de
cumplir con la meta 1.3: “Poner en practica a nivel nacional sistemas y medidas apropiadas de proteccién
social para todos, incluidos niveles minimos [pisos de proteccion social], y, para 2030, lograr una amplia
cobertura de los pobres y los vulnerables”.

En suma, ante la amplia evidencia de las ventajas para Honduras de contar con un programa no
contributivo para los adultos mayores, este informe brinda insumos técnicos para avanzar en su disefio
enfocado hacia la universalizacién y recomendaciones para su gestion. Sin duda alguna, en Honduras
es necesario y, ademas, posible.

Este documento es parte de la solicitud de asistencia técnica realizada por la Secretaria de Desarrollo e
Inclusién Social (SEDIS) de Honduras a la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) para disefiar un
programa de pensiones no contributivas que permita reducir los altos niveles de pobreza y vulnerabilidad
de esta poblacion.

Su primer objetivo es contribuir al disefio de una propuesta de programa de pensién no contributiva
como transferencia monetaria solidaria, capaz de asegurar una renta basica estable en todos los
hondurefios y extranjeros en edad avanzada residentes en el pais, con prioridad para las personas
adultas mayores en situaciéon de mayor vulnerabilidad y riesgo social. Como segundo objetivo, el
informe pretende sefialar los elementos estratégicos que le permitan a la SEDIS crear ese programa
como mecanismo para avanzar en el enfrentamiento de la pobreza y la reduccién de desigualdades,
cumpliendo efectivamente con la Agenda 2030. Su tercer objetivo es presentar a la SEDIS estimaciones
y proyecciones de los costos potenciales de ejecutar el programa a partir de escenarios de cobertura
universal. Finalmente, su cuarto objetivo es analizar los impactos potenciales de una prestacién universal
(pensién no contributiva para adultos mayores) sobre las condiciones de vida de las familias en situacién
de pobrezay, especialmente, extrema pobreza.

El informe se compone de seis capitulos. El primero muestra programas de pensiones no contributivas
de paises de ingreso medio-bajo como una puerta de entrada para demostrar la viabilidad de impulsar
tales iniciativas en el contexto de Honduras. El sequndo capitulo presenta el contexto socieconémico
general del pais y de su poblacién adulta mayor. Esta informaciéon permite valorar la pertinencia de
establecer acciones concretas enfocadas a este grupo. El tercer capitulo describe las principales lineas
de accion de las politicas de proteccién social de Honduras para la poblacion adulta mayor, y es insumo
para el cuarto capitulo, que exhibe los elementos para la propuesta de un programa no contributivo
para esta poblacién. El quinto capitulo estima, a partir de analisis cuantitativos, el posible costo de un
programa universal de pensiones no contributivas y su potencial impacto a corto plazo en los indicadores
de pobreza nacional. Por ultimo, el sexto capitulo presenta recomendaciones y consideraciones de
politica basadas en los insumos provistos en este informe.
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» Capitulo 1. Pensiones no
contributivas para personas adultas
mayores: una mirada internacional

Segun el Informe Mundial sobre la Proteccién Social 2017-2019%, en el mundo el 68 por ciento de las
personas adultas mayores tiene acceso a una pension de vejez a través de programas contributivos y
no contributivos. Si bien se evidencian avances en la cobertura, existen brechas notables para alcanzar
una cobertura universal, que proporcione a todas las personas seguridad de ingresos durante la vejez’.

El informe apunta que los programas no contributivos para adultos mayores ganan peso en todo el
mundo, con una notable presencia en 114 paises. En la mayoria de ellos (90 por ciento) existe ademas
un programa contributivo; el grado de articulacién entre ambos (contributivos y no contributivos) varia
entre paises. Los programas no contributivos para adultos mayores -también denominados programas
de pensiones sociales- son transferencias, generalmente no condicionadas, financiadas mediente
impuestos directos e indirectos u otras fuentes de ingresos. Con algunas excepciones, para acceder
a estas prestaciones en la mayor parte de los casos los beneficiarios no necesariamente deben haber
realizado contribuciones durante la vida activa.

En América Latina, Honduras y Nicaragua son los Unicos paises sin un programa no contributivo de
pensiones®. En Honduras, si bien existen algunas transfencias de ingresos a adultos mayores, su
cobertura es muy baja y estan desligadas del sistema de proteccién social general. Asi las cosas, se
refuerza la urgencia y pertinencia de desarrollar un programa de pensiones no contributivo con criterios
objetivos, incluyente, eficiente y sostenible.

Los programas de pensiones no contibuvas no son un modelo de proteccidn social nuevo. Los primeros
se lanzaron entre finales del siglo XIX y principios del siglo XX. No obstante, a escala mundial -y también
en América Latina y el Caribe- su aceleracion y profundizacion se dio en la década de 1990°.

La razén principal de ganar espacio dentro de los sistemas de proteccién social es su alta efectividad
como instrumento que brinda rapidamente seguridad de ingresos a una poblacién con limitadas fuentes
de recursos y su consecuente alto riesgo de pobreza y extrema pobreza, con elevadas brechas de acceso
a la seguridad social, insuficiente capacidad para participar en el mercado laboral, alta vulnerabilidad
a las condiciones de salud y, entre otros aspectos, con limitado acceso al crédito y a los mercados
financieros'®.

Este capitulo muestra el panorama general de la naturaleza y el desempefio de los programas de
pensiones no contributivos, principalmente en paises en desarrollo y con un ingreso medio-bajo, como
insumo para el posible disefio de un programa con caracteristicas similares al de Honduras.
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1.1 Aspectos generales de los programas

En el mundo hay distintos tipos de programas no contributivos de pensiones, cuyos disefios naturalmente
responden a objetivos de politica publica: reducir la pobreza, aminorar la desigualdad o mejorar el capital
humano, entre otros. Por su cobertura, pueden ser universales (alcanzan a toda la poblacién adulta
mayor a partir de una edad determinada) o focalizados (se dirigen a grupos especificos de la poblacién).
En este Ultimo caso se identifican al menos cuatro mecanismos de focalizacion, a saber: (i) la asignacion
segun la condicion de pobreza o riesgo social; (ii) la elegibilidad a partir de una evaluaciéon de medios; (iii)
la focalizacién segun un criterio de seleccién particular, o bien (iv) la focalizacién para la universalizacién
en el caso de personas que no lograron acceder a una pensién contributiva'.

Perfil de programas de pensiones no contributivos para adultos mayores
en paises de renta baja y media-baja (2017)

Afio de Nombre del programa Edad de Caracter universal o
introduccién (programa vigente) elegibilidad focalizado

Comprobacién de in-

Bangladesh 1998 Old Age Allowance 65 (H)y 62 (M) gresos

Bolivia, Estado

i 1997 Renta Dignidad 60 Universal
Plurinacional de

Comprobacién de in-

Cabo Verde 2006 Pensdo Social Minima 60
gresos
b ) Comprobacién de in-
El Salvador 2009 Pensién Bésica Universal 70 .
gresosy segln zona
Filipinas 2011 Social Pension 60 Comprobacion de in-
gresos
Georgia 2006 Old Age Pension 65 (H)y 60 (M) Universal
. Programa de Subsidio Social Comprobacién de in-
Mozambique 1992 Basico (PSSB) 60 (H)y 55 (M) gresos
Nepal 1995 Old Age Allowance 70 Comprgbaaon de acceso
apension
) Comprobacién de acceso
Lesotho 2004 Old Age Pension 70 .
apension
Timor-Leste,
Republica 2008 Support Allowance for the elderly 60 Universal

Democrética de

Fuente: Elaboracion propia basada en OIT (2017).

11 Rofman, R. et al. (2013) y OIT (2018a).
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En paises de renta baja y media-baja existe una variedad de programas no contributivos para adultos
mayores tanto universales como focalizados (véase el Cuadro 1). Los primeros inician en la década de
1990. Pueden existir dos o0 mas programas no contributivos en un solo pais, con distintos criterios de
ingreso y que cubran a diferentes grupos de la poblacién adulta mayor.

El criterio de elegibilidad determina en gran medida el grado de cobertura que el pais puede alcanzar.
En particular, la edad que da derecho a prestaciones de los programas es variable: desde los 60 hasta
incluso los 80 afios de edad; en este ultimo caso, por ejemplo, en Viet Nam'. Asimismo, en paises como
Bangladesh, Georgia y Mozambique se establecen edades distintas de ingreso al programa segun el
sexo. A pesar de no ser un pais de ingresos bajos o medio-bajos, el caso de México es interesante por los
criterios de elegibilidad adoptados: desde 2019 se paga una pensién universal correspondiente a la linea
de bienestar minimo a todas las personas adultas mayores a partir de los 68 afios, salvo a indigenas, que
acceden al beneficio a partir de los 65.
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Cobertura de pensiones sociales en los paises de renta baja y media-baja (Ultimo afio disponible)

Cobertura de la poblacién elegible

100 100

100
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~
~

70 70 68
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40

30

20

10

Fuente: Elaboracion propia basada en OIT (2017).

12 EnViet Nam existe una pensién asistencial focalizada en adultos mayores extremamente pobres que no cuentan
con el apoyo de sus familias a partir de los 60 afios de edad. A partir de los 80, la pension se concede a todos
adultos mayores que no cuentan con una pension contributiva. Ver: SSPTW (2016). Disponible en: https://www.
ssa.gov/policy/docs/progdesc/ssptw/2016-2017/asia/vietnam.html.
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Paises con ingresos per capita similares al de Honduras como Bolivia, Cabo Verde, la India, Georgia,
Lesotho, Nepal y Timor-Leste han alcanzado progresivamente la universalidad con las pensiones sociales
o porcentajes elevados de cobertura'. Esto demuestra que el hecho de ser un pais en desarrollo no
implica necesariamente una limitaciéon para poner en marcha este tipo de programas de proteccion
social.

En algunos paises, la extension de la cobertura a los adultos mayores fue gradual. Por ejemplo, Bolivia
lanzé el primer programa no contributivo en 1997, pero cerca de diez afios después, con el Programa
Renta Dignidad, la cobertura alcanzé casi a la totalidad de la poblacién elegible. Con una reforma a la
Constitucién en el afio 2009, este beneficio se establece como derecho™.

La asequilibidad se posiciona como uno de los temas mas estratégicos. En este caso, la experiencia
internacional muestra que los costos globales son relativamente bajos si se comparan con los beneficios
socieconomicos. El Grafico 2 confirma que estas medidas son accesibles incluso en paises de ingreso
bajo. En efecto, algunos paises han logrado universalizar las pensiones sociales con una inversién
cercana al 1 por ciento del PIB.

Costo de las pensiones sociales en los paises de renta baja y media-baja
como porcentaje del PIB (dltimo afio disponible)

Costo del PIB

6,0

5,0

4,0

3,0

2,0

1,0

Fuente: Elaboracién propia basada en OIT (2017).

Nota:  El costo total incluye el costo de administracion de los programas.

13 Como referencia para la identificacién de paises con una renta baja y media baja, se utiliza la clasificacién de
renta definida por el Banco Mundial (Banco Mundial, 2018).
14 Duran-Valverde, F.y Barbero, T. (2016).
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El costo promedio que asumen los paises de ingreso bajo y medio-bajo de la muestra es del 0,7 por
ciento del PIB: un porcentaje asequible, que prueba la existencia de espacio fiscal para poner en marcha
programas de proteccion social incluso en paises de bajos ingresos.

Por lo general, los paises optan por financiar los programas de pensiones sociales con impuestos
generales. Existen experiencias de financiamiento externo, que no ofrecen garantias de sostenibilidad
financiera. Otros paises han establecido fuentes especificas de financiamiento, como por ejemplo
Botswana y Bolivia, que financian total y parcialmente los programas a través de transferencias
provenientes de la industria de hidrocarburos'.

Porcentaje del PIB per capita equivalente al valor de las transferencias de las pensiones no contributivas para adultos
mayores en los paises de renta baja y media-baja (Ultimo afio disponible) (en porcentaje)

La India

Filipinas

Eswatini

Bangladesh

Indonesia

Viet Nam

Papua Nueva Guinea

Zambia

Nigeria

Tanzania, Republica de

Timor-Leste

El Salvador

Bolivia, Estado Plurinacional de

Mozambique
Egipto
Kenya

Cabo Verde
Georgia
Usbekistan
Nepal

Lesotho 45,1

0,0 0,5 10,0 15,0 20,0 25,0 30,0 35,0 40,0 45,0 50,0

Porcentaje del PIB per capita

Fuente: Elaboracién propia basada en Pension Watch (2018).

15 Serecomienda consultar Ortiz, I., Cummins, M. y Karunanethy, K. (2017) para identificar fuentes innovadoras de
financiamiento de programas no contributivos, incluyendo pensiones sociales.
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Naturalmente, la inversién de cada pais para ejecutar un programa no contributivo responde a
multiples elementos; entre ellos, el porcentaje de la poblacién adulta mayor al que cubre, el monto de la
transferencia y los gastos administrativos.

En paises de renta baja y renta media-baja la transferencia promedio es de aproximadamente el 15 por
ciento del PIB per capita, un valor que esconde valores dispares (véase el Grafico 3). Cuando se amplia
la muestra hasta 66 paises, al incluir paises de ingreso medio-alto, la transferencia promedio como
porcentaje del PIB per capita no presenta importantes modificaciones’®.

Generalmente, los ministerios o secretarias de desarrollo social administran los programas; aunque en
algunos casos los operan los seguros sociales. Sea como sea, cuanta mayor articulacién con los demas
programas de la proteccién social contributiva y no contributiva, mejores posibilidades de impacto
positivo sobre la poblacién beneficiaria. Igualmente, es necesario articular estos programas con otros
instrumentos de la proteccion social como, por ejemplo, servicios de salud y de cuidados. De esta forma,
se otorga proteccién integral en funcién de las necesidades y limitaciones de la poblacion objetivo.

En la practica, la administracion de los programas puede incluir aspectos como la determinacion de los
criterios de elegibilidad: su posible focalizacién; los procesos de registro; mecanismos de pago; auditoria
y control en el otorgamiento de las transferencias; los mecanismos de reclamos; el sistema de monitoreo
y evaluacion, y la comunicacién social®. El desarrollo y maduracién de las instituciones, incluyendo el
uso de las tecnologias de la informacion y de la comunicacion, determinaran la amplitud con la cual se
aplica cada proceso.

Estudios recientes de la OIT muestran que el costo administrativo de los programas no contributivos
(universales o focalizados) depende del disefio. En los programas de prestaciones universales, el costo
promedio en un conjunto de paises alcanza el 2,5 por ciento del valor de las transferencias; y en los
focalizados, que requieren mecanismos para esa focalizacién, el 11 por ciento’s.

1.2 Efectividad e impactos de las pensiones sociales

Por tratarse de una transferencia monetaria directa y periddica, el principal impacto esperado es la
reduccion de la incidencia de la pobreza en las familias e individuos beneficiarios. Pero es mas, pues su
efectividad desencadena otros efectos positivos: promueven cambios mas duraderos en los aspectos
que interfieren en el bienestar de la poblacion.

En los ultimos afios se han evidenciado los impactos de las pensiones sociales en areas como la mejora de
los niveles de vida del adulto mayor y su familia, el aumento de la autonomia financiera del beneficiario,
la reduccion de la desigualdad del ingreso, el reforzamiento del capital humano de las familias de las
personas beneficiarias, los avances en los resultados educativos de los familiares, la promocién de la
seguridad alimentaria, el aumento de la cohesién social, la mejora en la economia local y regional, la
resiliencia ante desastres naturales, y, entre otros aspectos, su rol como un estabilizador econémico y
social en épocas de crisis'™.

En Bolivia, por ejemplo, la incidencia de la pobreza en los hogares receptores del beneficio del Programa
Renta Dignidad disminuy6 en un 14 por ciento y sus ingresos se incrementaron y estabilizaron, lo
que posibilité un aumento del consumo?°. En Timor-Leste, el impacto fue mayor en las condiciones
socioecondmicas: la pensién social universal redujo la pobreza general del 59 por ciento al 49 por ciento;
y en las personas adultas mayores, del 55,1 por ciento al 37,6 por ciento?".

16 Existen experiencias de transferencias diferenciadas en funcién de criterios mas especificos como, por ejemplo,
residir en &rea rural, ser una persona indigena o tener una enfermedad crénica, entre otros. Por lo general, la
transferencia es mas elevada para estos casos.

17 Ortiz, I., Duran-Valverde, F.,, Pal, K., Behrendt, Ch. y Acufia-Ulate, A. (2017) y Grosh, M., Del Ninno, C., Tesliuc, E. y
Ouerghi, A. (2008).

18 Ortiz et al. (2017).

19 DFID (2011), OIT (2010) y Samson, M. et al. (2006).

20 Duran-Valverde, F.y Barbero, T. (2016).

21 Bongestabs, A. (2016).
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Ademas, impacté en la reduccién del trabajo infantil y en el incremento de la matricula en el sistema
educativo. Por un lado, en los hogares que recibieron la pensién social la probabilidad de que las nifias,
nifios y adolescentes trabajaran bajé (una reduccién de 8,4 por ciento) y, por otro, las tasas de matricula
escolar aumentaron un 8 por ciento, y llegaron a ser de cerca del cien por cien.

1.3 Pensiones sociales: un componente del Piso de Proteccidn Social de la OIT

De acuerdo con la Recomendacién de la OIT nim. 202 sobre los pisos de proteccién social (2012), los
programas no contributivos -entre los que se sitlan los programas no contributivos de pensiones-
deberian ser parte de una Estrategia Nacional de Proteccién Social. La articulacién de estos regimenes
con los programas contributivos y la combinacion de prestaciones monetarias con servicios publicos
crean las condiciones necesarias para confluir hacia un patrén de proteccién social mas amplio
organizado bajo la l6gica del derecho, accesible a todos los trabajadores formales e informales a lo
largo del ciclo de vida.

Adicionalmente, los pisos de proteccién social -un conjunto de garantias de seguridad de ingresos y
salud para todos- reconocen la proteccién social como derecho humano fundamental y su esencialidad
para el desarrollo sostenible. Esto responde a la vision de ir mas alla del modelo clasico implicito en el
régimen contributivo del trabajo formal. Asi las agendas politicas de los paises en desarrollo incorporan
la mejora de la cobertura de proteccién social como elemento clave para enfrentar las condiciones de
pobreza y vulnerabilidad de -principalmente- nifios, nifias y adolescentes, personas adultas mayoresy
personas con discapacidad.

En esta orientacién, la OIT y sus Estados miembros reiteran el compromiso colectivo con la seguridad
social como derecho humano inalienable; y para ello sugieren que los regimenes tradicionales
de proteccién social asociados al trabajo formal se amplien y se complementen con regimenes
no contributivos, integrados a las demas politicas sociales. Su propésito es prevenir y reducir las
inseguridades sociales de segmentos de la poblacién estructuralmente vulnerables, asi como ofrecer
alternativas estables de proteccién frente a los cambios en la economia y en el mundo del trabajo. La
OIT reconoce la efectividad de los mecanismos protectores para el pleno desarrollo de las personas, y
asi se legitiman como elementos estratégicos para enfrentar todas las formas de desigualdad social y la
pobrezay para desarrollar la cultura de la solidaridad entre las personas y los pueblos.

La Recomendacion nim. 202 se suma a las demas normas sobre seguridad social proponiendo
estructurar de tal manera los pisos de proteccion social que se extienda la cobertura de la seguridad
social para asegurar a todas personas al menos las siguientes garantias basicas:

a. acceso a un conjunto de bienes y servicios definido a escala nacional, que constituyen la
atencién de salud esencial -incluida la atencién de la maternidad-, que cumpla los criterios de
disponibilidad, accesibilidad, aceptabilidad y calidad;

b. seguridad basica del ingreso para los nifios, nifias y adolescentes por lo menos equivalente
a un nivel minimo definido en el plano nacional, que asegure el acceso a la alimentacién, la
educacion, los cuidados y cualesquiera otros bienes y servicios necesarios;

c. seguridad basica del ingreso, por lo menos equivalente a un nivel minimo definido en el plano
nacional, para las personas en edad activa que no puedan obtener ingresos suficientes, en
particular en caso de enfermedad, desempleo, maternidad e invalidez, y;

d. seguridad basica del ingreso para las personas de edad, por lo menos equivalente a un nivel
minimo definido en el plano nacional.
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Notese que el piso de proteccion social no reemplaza los regimenes clasicos contributivos de proteccién.
Por el contrario, propone alternativas para ampliar la proteccién social como arreglos en el sistema
contributivo para permitir incorporar, entre otros, a trabajadores informales, domésticos o autbnomos
con baja capacidad contributiva. De hecho, la OIT propone que regimenes contributivos y no contributivos
se integren para conformar asi sistemas integrados de proteccién que llenen espacios de inseguridad
social y mejoren los niveles de proteccién social.

Para la OIT, en la practica el marco normativo tiene espacio para crear un modelo multipilar de pensiones
que combina los diferentes instrumentos de proteccion social social: cada uno con sus especificidades
y asumiendo una o mas funciones (véase la Figura 1). De esta forma se converge hacia un sistema
nacional de pensiones que articula diversos pilares o regimenes de pensiones.

Modelo multipilar de pensiones de la OIT

A Nivel de beneficios

Ahorro personal _
(voluntarios) Pilar III

Regimenes complementarios

(obligatorio/voluntarios) Pilar II

Seguro Social (obligatorio) Pilar I

Piso ("Pilar 0")

<t Cobertura de la poblacién »

Ingresos bajos Ingresos altos

Fuente: OIT (2018b).
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En funcién de su necesidad y capacidad, y por medio del didlogo social, cada pais ha de establecer sus
prioridades, hacer sus elecciones, organizar y articular las diferentes politicas sectoriales, definir su
patrén de proteccion social (niveles de proteccion, valor de beneficios, criterios de elegibilidad, etc.) y
crear alternativas de financiamiento de las transferencias monetarias que posibiliten una vida digna a
cada segmento de la poblacion, segun su situacién.

Apostando por estrategias que contribuyan al logro de los Objetivos del Desarrollo Sostenible, un nimero
significativo de paises en desarrollo ha elevado sus tasas de cobertura, bien creando pensiones sociales
destinadas a las personas adultas mayores financiadas por impuestos, bien combinando los regimenes
contributivos y no contributivos, seguin consta en el Informe Mundial sobre la Proteccién Social 2017-
2019%,

Esta tendencia global, en menor o mayor escala, revela el potencial de los programas no contributivos
-especialmente, por tratarse de personas adultas mayores- para materializar los compromisos firmados
en la Agenda 2030: No dejar a nadie atras, haciendo real la seguridad social para todos. Las experiencias
exitosas paises de distintas regiones del mundo constatan los impactos positivos de las pensiones
sociales. Son un elemento estratégico e indispensable que, en el contexto de Honduras, permitiria: (i)
cumplir con el derecho humano a la seguridad social; (i) permitir alcanzar metas establecidas en los ODS,
particularmente el Objetivo 1y en particular la meta 1.3; y, entre otros aspectos, (iii) permitir cumplir
con lo plasmado en la Constituciéon de Honduras y en la Ley Marco del Sistema de Proteccién Social, que
promueve un enfoque de derechos.

22 OIT (2017).
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» Capitulo 2.
Contexto socioecondmico
de las personas adultas
mayores en Honduras

Ubicada en América Central, Honduras tiene una poblacién de 8,8 millones de personas, distribuidas en
18 departamentos, con diferencias importantes en su nivel de desarrollo. Es un pais de renta media-baja,
que ha mostrado un crecimiento variable -principalmente, a finales de la década de 2000-, aunque en
los Ultimos afios la economia ha tendido a una mayor estabilidad macroecondémica.

El pais mantiene altos niveles de pobreza y vulnerabilidad social, que se reflejan en un indice de
Desarrollo Humano (IDH) de 0,617 (2017), posicionado en el puesto 133 de 189 paises y territorios?3.
Las condiciones socieconémicas de la poblacién, que en su mayoria son criticas, se replican con mayor
intensidad en las personas adultas mayores y otros grupos de alta vulnerabilidad.

Este capitulo muestra un panorama general de la situacién socieconémica de Honduras, dando un
especial énfasis a las condiciones sociecondmicas de la poblacién adulta mayor. El capitulo es insumo
para fundamentary disefiar un programa no contributivo por su peso para proporcionar como sociedad
una proteccion social adecuada a esta poblacion.

Un contexto demografico favorable

En condiciones similares al resto de los paises de la regién, Honduras pasa por una transicién
demografica, resultado del transito de una sociedad con altas tasas de mortalidad y fecundidad a tasas
bajas en ambas variables. La velocidad de este proceso varia de un pais a otro. Honduras se encuentra
en la etapa denominada transicién plena?*, en condiciones similares a Paraguay y Nicaragua; ubicandose
en una etapa previa a la transicion avanzada, en la que se encuentran, entre otros, Argentina, Brasil,
Chile, Costa Rica y Uruguay.

La transicion demografica se caracteriza por la desaceleracién del crecimiento de la poblacién y por el
envejecimiento poblacional. Por un lado, si bien la poblacién de Honduras se ha multiplicado por seis
desde 1950 (cuando era de tan solo 1,5 millones habitantes), en las Gltimas décadas ha crecido a un ritmo
progresivamente menor, y esta tendencia se mantendra también en las préximas décadas. Por ejemplo,
la tasa de crecimiento poblacional pasé de cerca del 3 por ciento anual en la segunda mitad del siglo XX
a cerca del 2,5 por ciento en la década del afio 2000. En este contexto, se proyecta que en el afio 2050 la
tasa de crecimiento llegue a valores menores al 1 por ciento?.

En concreto, la poblacion de Honduras seguira creciendo, pero a un ritmo menor, y se espera que en
2050 sea de cerca de 12 millones. Por consiguiente, Honduras estd cambiando progresivamente su
estructura poblacional y la manera en que se distribuye la poblacién entre los distintos estratos de edad.
Se espera que en las proximas décadas esta transformacion se intensifique.

23 PNUD (2018).
24 CEPAL (2008).
25 CELADE (2017).
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El siguiente grafico muestra la manera en que se distribuye la poblacién total en tres estratos de edad
entre 1950 y 2050. Se observa que, entre 1950 y principios de 2000, en la estructura preponderaban
los jovenes; a partir de principios de la década de 2010 se espera una reduccion de la proporcion de
la poblacién de 0-14 afios y, de manera paralela, un incremento del grupo de 15-59 afios de edad y,
principalmente, de la poblacién de mas de 60 afios.

Honduras (1950-2050). Distribucién de la poblacién seguin edades (en porcentaje del total de la poblacién)
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Fuente: Elaboracion propia basada en informacién de CELADE (2017).

El envejecimiento poblacional debe entenderse como el resultado del progresivo desarrollo econémico
y social de un pais, en virtud del aumento de la esperanza de vida. Ello implica un desafio nacional
relevante para mantener un nivel de bienestar aceptable para la poblacién adulta mayor.

Si bien la transicion demografica y el envejecimiento poblacional implican desafios, también derivan en el
bono demografico, que deviene en ventaja que los paises han de aprovechar: crecen sus posibilidades de
tener tasas de crecimiento per capitay niveles mas elevados de bienestar. El bono corresponde al periodo
de la transicién demografica en la que la proporcién de personas en edad de trabajar -principalmente,
entre 15y 59 afios- crece en relacién con las personas dependientes (grupos de menores de 14 afios y
adultos mayores). Sin embargo, como es de esperar, el bono demografico no es permanente.

Sin duda, el contexto demografico en Honduras se presenta como un ambiente favorable para adoptar
medidas que promuevan un modelo de desarrollo econémico y social estructurado en politicas inclusivas
y progresivamente universales capaces de atender las necesidades basicas de todos los hondurefios,
enfrentando de inmediato cuestiones relacionadas con el proceso de envejecimiento poblacional, un
fendmeno demografico en curso en todos los paises de América Latina y el Caribe. La posicién de
Honduras, entre los paises de transicion demografica plena, amplia sus posibilidades objetivas de
convertir en beneficios esa ventana de oportunidad.
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El éxito en el aprovechamiento del perfil demografico dependera de la capacidad y voluntad de realizar
inversiones productivas, extender la inversién en educacion, salud y proteccion social -contributivay no
contributiva-y, entre otros aspectos, aumentar las oportunidades de trabajo decente.

Situacion econémica y fiscal tendiente a la estabilidad

En 2017 Honduras fue categorizado como un pais de ingreso medio-bajo, con un Ingreso Nacional Bruto
(INB) per capita de US$ 2.250%: uno de los paises con el ingreso per capita mas bajo de América Latina,
solo por encima de Haiti (US$ 760), el cual entra en la categoria de pais de ingreso bajo.

Entre 2001y 2017 el crecimiento real anual del pais fue en promedio de un 4 por ciento?. En este periodo
se registré el impacto de la crisis econdmica mundial e inestabilidad politica, particularmente en el
afio 2009. La recuperacién ha sido todavia moderada, con un impulso motivado principalmente por la
inversién publica, el incremento de las exportaciones y los altos flujos de remesas. Estas remesas han
sido especialmente importantes para dinamizar el consumo privado. Para los préximos afios se prevé
que la economia hondurefia crezca a tasas cercanas al 3,6 por ciento, ubicandose en el tramo superior
de la regién?s,

La inflacién se ha mantenido a niveles bajos, dentro del rango meta del Banco Central, establecido
en 4 por ciento (+ 1 p.p.). No obstante, se destacan ligeros incrementos en los ultimos afios, liderados
principalmente por acontecimientos politicos (periodo poselectoral de 2017), la depreciacién del tipo de
cambioy el crecimiento de la demanda agregada?®. De cualquier modo, se prevé para los proximos afios
que la inflacion se mantenga alrededor del 4,5 por ciento®.

El salario minimo mensual, establecido en L. 8.448,40 en 2017 (aproximadamente US$ 358%"), ha tenido
una tendencia creciente en los Ultimos afios, aunque su fijacién ha sido irregular desde el afio 2001.
Entre 2014y 2017 el salario promedio minimo ha crecido un 6,5 por ciento en términos reales. Las tasas
de desocupacién han tendido a incrementarse, pasando progresivamente entre 2008 y 2017 del 3,1
por ciento al 6,7 por ciento; las mujeres y los jévenes (16-25 afios) muestran mayores porcentajes con
respecto a los hombresy a los trabajadores mayores de 25 afios.

Uno de los principales desafios del pais en la Ultima década ha sido el alto déficit fiscal. Luego de un
periodo de fuertes desequilibrios, alcanzé un nivel equivalente al -7,9 por ciento del PIB (2013). Esta
situacion llevo al pais a adoptar un fuerte ajuste fiscal a partir de 2014: combind el aumento de impuestos
y la reduccién del gasto, y realiz6 cambios en la gestion fiscal. En general, el ajuste ha permitido reducir
el resultado global del Gobierno a aproximadamente el -2,8 por ciento del PIB, dentro de los resultados
previstos en el proceso de reforma32.

Condicion socioeconémica con grandes desafios

En 2017 el Instituto Nacional de Estadistica? estimé que la pobreza en los hogares hondurefios alcanzé
un 60,9 por ciento, medicion realizada a través del Método de la Linea de la Pobreza (LP): determina,
a partir de sus ingresos, la capacidad de los hogares para satisfacer un conjunto de necesidades
alimentarias y no alimentarias consideradas basicas. Asi, 1,2 millones de hogares estaban en condicién
de pobreza: de ellos, 761.000 se encontraban en condicién de pobreza extrema (38,4 por ciento del total).
La pobreza extrema implica que esta cantidad de hogares tuviesen un ingreso per capita inferior al costo
de la Canasta Basica de Alimentos.

26 Banco Mundial (2018).

27 FMI (2018).

28 Ibid.

29 CEPAL (2018a).

30 FMI (2018).

31 Tipo de cambio: L. 23,59 = US$ 1 (2017).
32 CEPAL (2018a).

33 INE (2017).
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Entre 2001y 2017, los indicadores de pobreza total no han mostrado una tendencia al descenso, sino que
se han mantenido dentro de un rango de entre el 58 por ciento y el 66 por ciento (véase el Grafico 5). En
numeros absolutos, durante este periodo cerca de 421.000 hogares mas pasaron a estar en condicién
de pobreza.

Honduras (2001-2017). Evolucién de la condicién de pobreza (hogares)
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Honduras (2016). Distribucién de la pobreza seguin grupo de edad
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE). Encuesta Permanente de Hogares de Propésitos Multiples.

El 65,7 de las personas se encuentran en condicion de pobreza; el 42,5 por ciento, en pobreza extrema.
Por edad, se observa que los nifios, nifias y adolescentes y los adultos mayores tienen los niveles de
pobreza mas elevados; principalmente, por la dependencia econdémica de sus correspondientes etapas
de vida (véase el Grafico 6). El porcentaje de las personas en pobreza en Honduras esta muy por encima
del promedio de América Latina (18 paises): alcanz6 un 30,7 por ciento en el afio 201634, es decir, mas que
duplicé el promedio regional (18 paises).

Tomando como referencia las lineas de pobreza utilizadas por el INE*y el ingreso de los hogares seguin
la Encuesta Permanente de Hogares de Propésitos Mdltiples (EPHPM), se estima la magnitud de la brecha
de pobreza para el afio 2016. La brecha muestra informacién sobre el monto promedio necesario para
que las personas puedan superar la condicion de pobreza. Nétese que en el caso de la pobreza extrema,
la brecha se refiere al monto necesario para que los hogares dejen esa condicién y pasen a ser pobres
no extremos (pobres relativos).

Asi, la brecha promedio de pobreza extrema por persona es de L. 651 mensuales, y la brecha de pobreza
total es de L. 1.276 (véase la Tabla 1). En ambos casos hay diferencias segun zona; principalmente, brechas
unitarias mas elevadas en la zona urbana.

34 CEPAL (2017). En América Latina, 186 millones de personas vivian en condicion de pobreza; y la pobreza extrema
afectd al 10 por ciento de la poblacién.
35 INE (2017).
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Tabla 1.

Honduras (2016). Indicadores de brechas de pobreza extremay total

Pobreza extrema

Brecha promedio por persona pobre por mes (lempiras)" 651 688 628
Brecha total por afio (millones de lempiras) 5.959 2.564 3.395
PIB nominal (millones de lempiras) 479.571 479.571 479.571
Brecha total anual como % PIB 1,24 0,53 0,71

Pobreza total

Brecha promedio por persona pobre por mes (lempiras)"’ 1.276 1.574 909
Brecha total por afio (millones de lempiras) 18.501 12.596 5.905
PIB nominal (millones de lempiras) 479.571 479.571 479.571
Brecha total anual como % PIB 3,86 2,63 1,23

Se utilizan las lineas de pobreza oficiales. Lineas de pobreza extrema: L. 1.252,3 por persona por mes en el
arearuraly L. 1.649,01 en el area urbana. Lineas de pobreza total: L. 1.671,8 y L. 3.298,03 por persona por
mes, respectivamente.

Fuente: Estimacion propia a partir de la base de datos de la EHPM 2016 (INE, 2017).

Tomando como referencia la cantidad de personas que se encuentran en pobreza extrema y relativa,
se calcula una brecha de pobreza extrema anual: de cerca de L. 6.000 millones en la pobreza extremay
de L. 18.500 millones en la pobreza total anual. Estos datos muestran el esfuerzo requerido para poner
fin a la pobreza extrema y total en Honduras por la via de transferencias creando diversos mecanismos
institucionales.

Esto es, en 2016 Honduras requeria destinar el 1,24 por ciento del PIB para poner fin a la pobreza
extremay el 3,86 por ciento del PIB para acabar con la pobreza total. Esta informacioén es ilustrativa
de la dimensién de la inversién social. Estas magnitudes asumen transferencias a la medida y con una
focalizacién perfecta, lo que implicaria probablemente un alto costo de administracion adicional.

Por tltimo, en Honduras la desigualdad es persistentemente alta, aunque muestra tendencia al descenso
en los ultimos afios. En 2016, el indice se situd en 0,518, luego de haber descendido de 0,596 en 2005,
con cierta variabilidad (véase el Grafico 7). Si bien la reduccién en el nivel de concentracion del ingreso ha
sido significativa, todavia se destaca un indice de desigualdad elevado, entre los mas altos de la regién
latinoamericanaZ®.

36 CEPAL (2017).
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Honduras (2001-2016). Indice de GINI y tendencia
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Fuente: Estimacién propia a partir de la base de datos de la EHPM 2016 (INE, 2017).

Gasto social. En la linea de la mayoria de los paises de América Central, las inversiones destinadas a
las politicas sociales en Honduras son bajas si se comparan con las realizadas en los demas paises de la
region de América Latina y el Caribe. Al comparar el gasto per capita en lugar del gasto con respecto al
PIB, el panorama para Honduras se muestra mas desolador desde la década de 1990.

En el periodo entre 1991-1992 el gasto social per capita anual en la regién era de US$ 461, y se duplico
hasta los US$ 1.026 en 2009-2010. En el primer periodo, en Guatemala, Honduras, Nicaragua y Paraguay
el gasto per capita no superaba los US$ 200; y, en cambio, en Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, Cuba,
Trinidad y Tobago y Uruguay sobrepasaba los US$ 1.000, y en algunos incluso se acercaba a los US$
2.000%".

En 2015, la situacién de las inversiones sociales en Honduras se mantuvo marcadamente baja con
respecto a los demas paises de América Latina y el Caribe: no logré pasar los US$ 300 per capita, mientras
gue paises como Costa Rica y Uruguay invirtieron alrededor de US$ 2.000 por personaZ2,

En relacién al gasto en proteccién social del pais (tomando datos de instituciones del Gobierno central),
los niveles se mantienen bajos con respecto al resto de paises de la regién latinoamericana (17 paises).
En este caso, la proteccién social se refiere a gastos para programas de atenciéon a enfermedad
e incapacidad, edades avanzadas, sobrevivientes, familia e hijos, desempleo, exclusién social e
investigacion y desarrollo relacionados con la proteccién social (véase el Grafico 8).

37 CEPAL(2012).
38 CEPAL (2015).
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Ameérica Latina (17 paises) (aflo mas reciente). Gasto en proteccién social como porcentaje del PIB (Gobierno central)

14

11,87

Porcentaje del PIB

Fuente: CEPAL (2018b).

Grandes brechas en la situacion socieconémica de las
personas adultas mayores en Honduras

Existen varias concepciones tedricas y metodolégicas para categorizar a las personas como adultas
mayores. La Organizacion Mundial de la Salud (OMS)*° considera persona adulta mayor a la persona con
60 afios 0 mas. Ese marcador de diversidad no es preciso y definido Unicamente por la edad cronolégica:
se toma como parametro para politicas publicas por considerarse un momento de cambios significativos
en la vida de las personas por las necesidades diferenciadas; principalmente, en cuidados y proteccién
social.

A partir de los 60 afios, es mas frecuente la discapacidad por pérdidas de audicién, vision y movilidad, y
también lo son las enfermedades no transmisibles (enfermedades cardiacas, accidente vascular cerebral,
enfermedades respiratorias crénicas, cancer y demencia) que pueden derivar en fallecimiento.

En Honduras, el Estado considera persona adulta mayor a partir de los 60 afios. En 2016, el pais tenia
816.341 personas de 60 afios y mas, de las cuales el 54 por ciento eran mujeres. Mas del 53 por ciento
de la poblacién adulta mayor tenia edades entre 60 y 69 afios°.

La mayor parte de la poblacién con 65 afios y mas vivia en areas urbanas (57,6 por ciento), donde se
concentraba un porcentaje mayor de mujeres. La proteccion social en areas rurales representa un
desafio especial dado que carecen de oferta de servicios publicos (véase el Tabla 2).

39 OMS (2015).
40 INE (2017).
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La fuerza de trabajo en la poblacién adulta mayor ha aumentado en los Ultimos afios: cerca del 43 por
ciento ejercia en 2016 alguna actividad laboral, con tasas de participacion mayores en los hombres que
en las mujeres. El hecho de que practicamente mitad de la poblacién adulta mayor trabaje puede deberse
principalmente a la ausencia de mecanismos de protecciéon social, que les lleva a buscar ingresos. La
mayoria trabajaba como independiente; y su escolaridad puede dar algun tipo de informacion sobre la
capacidad de incursion en el mercado laboral: el 81,6 por ciento no tenia estudios o Unicamente contaba
con educaciéon primaria.

Tabla2.

Honduras (2016). Caracteristicas socioeconémicas de las personas adultas mayores

(de 60 afios y mas)

Detalle

e [ tomtre | i | ot |t | e |
Edad 816.341 375.560 440.781 100,0 100,0 100,0
60-64 afos 244.808 119.522 125.286 30,0 31,8 28,4
65-69 afios 190.947 86.991 103.956 23,4 23,2 23,6
70-74 afios 128.586 52.566 76.020 15,8 14,0 17,2
75-79 afios 110.346 50.564 59.782 13,5 13,5 13,6
80-84 afios 73.010 35.021 37.989 8,9 9,3 8,6
85-89 afios 40.009 18.905 21.104 4,9 5,0 4,8
90+ afos 28.634 11.991 16.643 3,5 3,2 3,8
Area 816.341 375.560 440.781 100,0 100,0 100,0
Urbana 470.138 201.924 268.213 57,6 53,8 60,8
Rural 346.204 173.636 172.568 42,4 46,2 39,2
Trabaja 816.341 375.560 440.781 100,0 100,0 100,0
Si 350.757 232.969 117.788 42,97 62,03 26,72
Asalariado 70.168 55.641 14.528 8,60 14,82 3,30
Independiente 280.588 177.328 103.260 34,37 47,22 23,43

No 465.585 142.592 322.993 57,03 37,97 73,28
Nivel de instruccién 816.341 375.560 440.781 100,0 100,0 100,0
Sin escolaridad 247.249 98.098 149.151 30,29 26,12 33,84
Primaria 419.297 201.656 217.642 51,36 53,69 49,38
Secundaria 101.449 46.659 54.790 12,43 12,42 12,43
Universitaria 41.565 25.207 16.358 5,09 6,71 3,71
NR/NS 6.781 3.940 2.841 0,83 1,05 0,64
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Honduras (2016). Caracteristicas socioecondémicas de las personas adultas mayores
(de 60 afios y mas)

Total

Cew s
Detalle
i | vomtre | i | o | imtre | e

Recibe pensién/jubilacién 816.341 375.560 440.781 100,0 100,0 100,0
Si 82.948 44.286 38.662 10,2 11,8 8,8
No 733.394 331.275 402.119 89,8 88,2 91,2
Recibe pensién/jubilacién por quintil 82.948 44.286 38.662 100,0 100,0 100,0
1 2.627 487 2139 3,2 1.1 55
2 6.316 5.543 773 76 12,5 2,0
3 9.447 5.610 3.837 1,4 12,7 9,9
4 15.665 8.669 6.996 18,9 19,6 18,1
5 48.892 23.976 24.916 58,9 541 64,4
Recibe apoyo del Estado (programa de 816.341 375560  440.781 100,0 100,0 100,0
asistencia social)

Si 37.697 13.145 24.552 4,6 3,5 5,6
No 778.644 362.415 416.230 95,4 96,5 94,4

Fuente: Estimacion propia a partir de la base de datos de la EHPM 2016 (INE, 2017).

En lo que se refiere al acceso a un sistema de pensiones, Unicamente el 10,2 por ciento de la poblacion
con 60 afios 0 mas (cerca de 83.000 personas) estaba cubierta por el sistema contributivo mediante una
pensién o una jubilacién. En los hombres ese porcentaje llegaba al 11,8 por ciento, y en las mujeres era
de apenas el 8,8 por ciento. Estas disparidades por sexo pueden deberse a factores como las diferencias
en las carreras contributivas (muchas mujeres no alcanzan a cumplir con los requisitos de jubilacion),
la necesidad de salir del mercado laboral de las mujeres durante la maternidad, las bajas tasas de
participacién de la mujer en el mercado laboral y, entre otros aspectos, la participacién de la mujer en
actividades laborales con bajo nivel de formalizacién como, por ejemplo, el trabajo doméstico.

En general, el acceso a una pensién o jubilacién no es igual para todos: las personas de mas ingresos
tendran proporcionalmente niveles de proteccién més altos. Unicamente como referencia: en 2016,
aproximadamente el 60 por ciento de las personas jubiladas y pensionadas se encontraban en el quintil
mas alto de ingreso, mientras que el 3,2 del total estaban en el primero. De hecho, las tasas de cobertura
a la poblacién adulta mayor estan entre las mas bajas de América Latina y el Caribe, segiin el Panorama
Laboral de la OIT*.

Segun datos del INE*?, el acceso a programas no contributivos es todavia limitado para los adultos
mayores: Unicamente el 4 por ciento reportaba haber recibido algun tipo de asistencia social, que por lo
general se trataba de transferencias en especie.

Asimismo, el Panorama Laboral de la OIT#® estimé que en 2015 en Honduras el 55 por ciento de las
personas adultas mayores (en este caso, de 65 afios y mas) no tenia ni una pensién ni un salario. Este
porcentaje (de los mas altos de América Latina y el Caribe) es similar a los de El Salvador (62,1 por ciento),
Republica Dominicana (57,8 por ciento), Paraguay (56,5 por ciento), Guatemala (52,2 por ciento) y México
(55,3 por ciento).

41 OIT (2018a).
42 INE (2017).
43 OIT (2018a).
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En gran medida, el acceso limitado a los programas de proteccién social contributivos y no contributivos
estd estrechamente vinculado con los niveles de vulnerabilidad y pobreza que caracterizan a esta
poblacién. En el afio 2016, el 61,5 por ciento de los adultos mayores no superd la linea de la pobreza, por
encima del promedio nacional. En algunas regiones, los porcentajes sobrepasan el 70 por ciento (véase
la Figura 2).

Honduras (2016). Distribucion de la pobreza total en personas adultas mayores de 65 afios y mas por departamento

—

[]71.8%-795%
[[] 640%-71.8%
[[] 496%-64,0%
8 [ ] sindatos

Fuente: Estimacién propia a partir de la base de datos de la EHPM 2016 (INE, 2017).

Coincidiendo con los niveles de pobreza de la poblacién en general, en los departamentos de Colén,
Valle, Lempira, Santa Barbara y Copan la incidencia de la pobreza entre adultos mayores es mas elevada.
En estos departamentos vive el 13 por ciento del total de la poblacién adulta mayor (de 65 y mas afios).
Por su parte, los departamentos de Francisco Morazan y Cortés, con el 48 por ciento de los adultos
mayores del pais, tienen los niveles de pobreza mas bajos del pais. Distintos determinantes estructurales
y coyunturales inciden en la distribucién de la pobreza en Honduras. Si bien no es intencién de este
estudio valorar sus determinantes, si seria altamente estratégico analizarlos para evaluar por qué frentes
atacar desde la politica publica los elevados niveles de vulnerabilidad de ingresos y otros aspectos que
inciden en la precaria situacion de la poblacion adulta mayor en Honduras.
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» Capitulo 3.
Proteccion social no contributiva
en Honduras: una vision desde las
personas adultas mayores

En los ultimos afios, Honduras ha dado pasos considerables en el disefio del sistema de proteccién
social mediante un proceso de extenso didlogo social de diferentes sectores e instituciones del sector
publico. Los avances han estado esencialmente enfocados en modificar el marco legal, trazando un
camino hacia la adopcién de nuevas legislaciones y el desarrollo de nuevas politicas y estrategias de
accion.

Aun antes de estos cambios en el marco legal, el pais contaba con iniciativas de politica publica en
materia de proteccion social. Estas son la base para construir un sistema consolidado y mas integrado
de los campos contributivo y no contributivo.

Este capitulo describe el modelo actual del sistema de proteccién social de Honduras, dando un
especial énfasis a los programas no contributivos y a las transferencias y servicios dirigidos a la
poblacién adulta mayor. La descripcion incluye los siguientes aspectos: (i) marco legal e institucional
y base conceptual; (ii) estructura organizacional; (iii) gestién y organizacién de las prestaciones; (iv)
financiamiento; y (v) espacios de dialogo social**.

3.1 Marco legal e institucional y base conceptual

El sistema de proteccién social de Honduras y, en especifico, su sistema de transferencias dirigidas
al adulto mayor se basan en lo estipulado en la Constitucién Politica (2005), la Ley Marco del Sistema
de Proteccion Social (2015), la Politica de Proteccidn Social (2012) y la Ley Integral de Proteccién al
Adulto Mayor y Jubilados (2006). La diversidad de legislacién vinculada demuestra la relevancia de la
proteccion social en Honduras, a pesar de lo reciente de su desarrollo en comparacién con el resto
de paises latinoamericanos.

En la Constitucién Politica (2005) se abre un amplio marco de garantias de derechos individuales
y sociales para los hondurefios: entre ellos, la proteccién de la salud y el acceso a los servicios de
salud, el derecho al trabajo y la proteccion laboral, la seguridad social y la proteccién de todos los
grupos de la poblacién en condiciones de vulnerabilidad. Estas garantias estan en consonancia con
una gran cantidad de instrumentos internacionales y, en particular, aquellos en los cuales el pais
es signatario o que ha ratificado: la Declaracién Universal de Derechos Humanos (1948); el Pacto
Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (1966); la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos (1969); y el Convenio num. 102 sobre la seguridad social (norma minima) (1952)
de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), ratificado en noviembre de 2012.

44 Este capitulo fue producido a partir de informaciones recolectadas en una investigacién documental, visitas
institucionales y entrevistas con diferentes interlocutores con incidencia en el funcionamiento de la proteccion
social no contributiva en Honduras.
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Tomando como referencia la base constitucional, declaraciones y convenios internacionales, asi como
otros elementos juridicos, en 2015 el Congreso de la Republica adopta la Ley Marco del Sistema de
Proteccion Social (LMSPS), bajo el Decreto num. 56-2015. Esta ley establece, a partir de un enfoque de
derechos humanos, las bases para crear un sistema de proteccién social universal para ser ejecutado de
manera gradual. La ley incluye disposiciones sobre regimenes tanto contributivos como no contributivos,
previendo ademas la necesidad de abordar estrategias integradas y coordenadas entre ambos.

La ley esta basada en cinco pilares: (i) el Régimen del Piso de Proteccién Social; (ii) el Régimen del Seguro
de Previsidn Social; (iii) el Régimen del Seguro de Atencién de la Salud; (iv) el Régimen del Seguro de
Riesgos Profesionalesy (v) el Régimen del Seguro de Cobertura Laboral. Excepto en el caso del Régimen
del Piso de Proteccién Social, la ejecucién de los pilares implica la aprobacién y puesta en marcha de leyes
complementarias todavia pendientes, a saber: la Ley del Seguro Social, la Ley del Sistema Nacional de
Salud, la Ley de Administracion de Fondos de Pensiones y Cesantias, y la Ley del Seguro de Accidentes de
Transito, entre otras. A mayo de 2019 ninguna de las leyes complementarias se habia adoptado.

Una de las grandes innovaciones de la ley es la creacién del Régimen del Piso de Protecciéon Social, un
pilar no contributivo que busca garantizar “el acceso a servicios esenciales y transferencias sociales
con énfasis en las personas mas pobres y vulnerables. Su enfoque incorpora la extensién universal de
la proteccion social, pero dando preferencia presupuestaria a la atencién de la poblacién en situacién
de pobreza y alta vulnerabilidad” (Art. 7, Decreto nim. 56-2015). Pocos paises en América Latina
han incorporado en su legislacién la visidn del piso de proteccién social, una iniciativa recogida en la
Recomendacion de la OIT num. 202 sobre los pisos de proteccién social.

En Honduras, el piso de proteccién social esta organizado a través de dos componentes. El primero
garantiza un conjunto basico de derechos y transferencias sociales monetarias y/o en especie como
plataforma progresiva para el desarrollo social solidario e incluyente. El segundo suministra bienesy
servicios sociales esenciales, tales como: salud, agua y saneamiento, educacién, alimentacion, vivienda
social, recreacion, generacion de empleo e inclusion financiera y otros de acuerdo a las necesidades de
prioridad nacional (Decreto nim. 56-2015).

Cobertura legal para las personas adultas mayores

Para garantizar los dos componentes del Régimen del Piso de Proteccion Social, la ley de 2005 prevé una
serie de planesy programas con beneficios especificos que deben cubrir por lo menos a colectivos como
nucleos familiares, nifios, nifias y adolescentes, jévenes, personas con discapacidad, personas en edad
de trabajar o personas adultas mayores, entre otras.

En concreto, la ley plantea explicitamente diez tipos de beneficios: transferencias a nifios, nifias y
adolescentes (monetarias y en especie), programas de salud integral, programas de empleo y seqguridad
alimentaria, planes que promuevan la prevencion y el desarrollo integral de las personas, programas
que mejoren la inclusién financiera y transferencias para realizar un sepelio digno, entre otros. Dentro
de la lista se incluye expresamente: “Planes asistenciales para los adultos(as) mayores, personas en
situacién de viudez, huérfanos(as) menores de edad y los(las) discapacitados(as) con incapacidad total
y permanente, debidamente comprobados sus casos y que vivan en extrema pobreza” (Art. 8, Decreto
num. 56-2015). Esta referencia representa un avance notable en la consolidacién del derecho a la
seguridad social para el adulto mayor, al menos desde el plano de los programas no contributivos.

De igual manera, cabe destacar la Ley Integral de Proteccién al Adulto Mayor y Jubilados (2006), un
instrumento que permitio la ejecucion de la Politica Nacional del Adulto Mayor y Jubilados. Por medio
de ella se organizan las prestaciones publicas de promocién y proteccién para asegurar a los adultos
mayores el pleno ejercicio de sus derechos.

En este contexto, uno de los grandes desafios para el pais en materia de politica publica es adecuar la
Politica Nacional del Adulto Mayor y Jubilados al nuevo marco regulatorio (Ley Marco del Sistema de
Proteccion Social). Este proceso ya ha iniciado desde el componente relativo al sistema de salud.
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3.2 La estructura institucional/organizacional

Para aplicar de manera efectiva la proteccién social no contributiva conforme lo establecido en la Ley
Marco del Sistema de Proteccion Social, se prevé la creacion de una instancia de coordinacién nacional:
el Consejo Nacional de Coordinacién y Articulacién de las Politicas Sociales (CONCAPS), presidida por la
Presidencia de la Republica.

Este ente estd a cargo de “formular las politicas publicas de proteccion social y el correspondiente plan
estratégico de ejecucién y promover planes de monitoreo y seguimiento periédico para la evaluaciéon de
resultados, a fin que los distintos programas y planes de prestaciones y servicios que sean otorgados
por las Secretarias de Estado y demas instituciones publicas, privadas o mixtas ejecutantes, sean
adecuadamente coordinados, regulados y articulados entre si” (Art. 9, Decreto nim. 56-2015).

Considerando que la interdependencia de los derechos sociales y la integralidad de las acciones de
promocién y proteccién son fundamentales en el fortalecimiento de los derechos humanos, la creacion
de un 6rgano de coordinacion estratégica es de extrema importancia para eliminar la fragmentaciony la
dispersién de las politicas sociales. Desde este punto de vista, el CONCAPS podra potencializar acciones
integradas para hacer frente a la multidimensionalidad de la pobreza y reducir las desigualdades en sus
diferentes manifestaciones.

Entretanto, los planes ejecutivos, aunque alineados a un plan estratégico mas amplio, exigen una
concertacién operativa sistematica que involucre los diversos programas, actores y diferentes niveles
de gobierno. En todo caso, los planes requieren acuerdos organizacionales mas descentralizados
destinados construir los consensos necesarios para adecuar los programas a las necesidades singulares
de los segmentos mas vulnerables y de las caracteristicas propias de los territorios.

En este contexto, es importante que la Secretaria de Desarrollo e Inclusién Social (SEDIS) -a quien
corresponde legalmente coordinar los servicios, beneficios y programas especificos de la proteccién
social no contributiva- cuente con mecanismos de articulacién entre las instituciones de gobierno, por
un lado, y por otro, tenga la capacidad para generar pactos que impliquen a los tres niveles de gobierno
e instancias de dialogo directo con entidades prestadoras de servicios y unidades de formacién de la
sociedad civil, entre otros.

En especifico, la Plataforma Vida Mejor, gestionada por la SEDIS, es una estrategia decisiva de
aproximacion de los servicios de proteccién social a las familias y sus miembros, y de llegar asi a las
diferentes etapas del ciclo de vida de la poblacion en los territorios. En su ingenieria institucional
coordina acciones sectoriales, intersectoriales y de interaccién con el sector privado; articula demandas
y ofertas para medir el grado de cobertura y de satisfaccion de las necesidades basicas de las familias
y sus miembros, y ocupa un importante espacio de articulaciéon y movilizacién de las politicas sociales,
promoviendo la interdisciplinaridad e intersectorialidad necesaria a la proteccién social integral.

Al tratarse de una plataforma organizada para operar beneficios monetarios (transferencias monetarias
condicionadas) y servicios continuados destinados a diferentes grupos de poblacién, es muy probable
que su institucionalidad y estructura se pueda constituir como un punto de partida para pensar el disefio
de gestion de beneficios y servicios dirigidos especificamente para la poblacién adulta mayor. En esa
linea, para evaluar esa posibilidad es necesario un estudio mas profundo de esa plataformay un debate
que involucre a los diversos actores que operan la plataforma y la politica de proteccién integral a la
persona adulta mayor.

Otra buena ventana de oportunidad es incorporar en la Plataforma Vida Mejor estrategias de inclusion
productiva en las areas rurales y urbanas. Estas estrategias se podran articular y conjugar con
transferencias monetarias no contributivas para ese segmento, dado que un porcentaje de las personas
adultas mayores trabajan -en su mayoria, como independientes-.
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3.3 Gestidén y organizacion de las prestaciones y provisiones no contributivas

En el abordaje de la proteccion social como derecho, cuando se trata de grupos como el adulto mayor,
es fundamental organizar el sistema de modo que integre las transferencias y los servicios de cuidados
o asistencia personal, indispensables para el desarrollo de su autonomia y participacién activa en el
ambiente familiar, comunitario y social.

En este sentido, la Ley Marco del Sistema de Proteccion Social estipula para el adulto mayor (priorizando
aquellos en condicién de mayor vulnerabilidad social, sin perder el enfoque de la gradual extensién de
cobertura) garantias subsidiadas del Estado: entre ellas, servicios esenciales y transferencias monetarias
y no monetarias. Cada politica sectorial debera regular los criterios de acceso y definir la cobertura,
cantidad y calidad de las prestaciones y provisiones publicas.

No obstante, hay grandes brechas entre lo instituido en la legislacién y la practica sobre la que operan
las politicas de proteccion social. Sobre esa frontera, la Direccion General del Adulto Mayor (DIGAM) de
la SEDIS ha mostrado la necesidad de adecuar la normativa de la proteccién de la persona adulta mayor
alas normas generales que orientan el sistema de proteccién social. Observa la excesiva focalizacion, la
débil capacidad técnica institucional y las dificultades de gestién para crear mecanismos mas efectivos
en laimplantacion de protecciones integradas capaces de atender las necesidades reales de la poblacion
adulta mayor.

El Cuadro 2 muestra un inventario del afio 2017 de los programas de la proteccién social dirigidos a la
poblacién adulta mayor, o sea, no se incluyen politicas universales.

Honduras (2017). Distribucién de las prestaciones y provisiones publicas destinadas a la proteccién social
de la poblacién adulta mayor

Programa/Accién Cobertura /acceso Organo gestor

Focalizado en la extrema
Beneficio no monetario - Canasta bésica de L. 220/ pobreza, identificados en el Direccién General del Adulto
Alimento Solidario unidad RUP, ya en acompafiamiento ~ Mayor (DIGAM)

por la Plataforma Vida Mejor

Beneficio no monetario - Kit basico de aseo aliment- Focalizado en la extrema po-
Centros de atencion a la brezay abandono - L. 10.000

aciény albergue ~
persona adulta mayor por persona/afo

Subsecretaria de
Integracién Social

Transferencias financieras
para abrigos que aseguran

Abrigos subsidiados techoy alimentacién para
adultos mayores en ex-
trema pobreza

3 abrigos autorizados por Direccién General del Adulto
el Congreso Mayor (DIGAM)

Perspectiva universal.
Salud primaria Vacuna de la influenza Prevencion a la hospital- Secretaria de Salud
izacion y muerte

856 adultos mayores:
556 mujeresy 290 hom-
bres (2017)

Direccién General del Adulto
Mayor (DIGAM)

Transferencia monetaria Transferencias monetarias
para adultos mayores mensuales de L. 500

Fuente: Elaboraciéon propia a partir de la informacién recogida en Plataforma Vida Mejor y otros documentos ofi-
ciales (SEDIS, 2017a, 2017b).

Nota:  Ademas de esta oferta programatica, es posible incluir la poblaciéon adulta mayor que forma parte de la
fuerza de trabajo y participa en la iniciativa de Crédito Solidario, aun cuando este programa no esté enfo-
cado en la persona adulta mayor.
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Recogiendo el interés del presente informe, a continuacién se describe con mayor detalle el disefio del
programa de transferencias no contributivas para adultos mayores. A pesar de no ser un programa
que busque una cobertura nacional, es una linea de base para la formulacién de iniciativas integrales y
armonizadas con las buenas practicas en materia de proteccién social.

Las transferencias no contributivas para las personas adultas mayores

Cobertura efectiva. La administracion de la Direccién General del Adulto Mayor (DIGAM) de la Secretaria
de Desarrollo e Inclusion Social (SEDIS) gestiona una iniciativa que otorga transferencias monetarias a
personas adultas mayores en condicion de vulnerabilidad social con una limitada articulacién con el resto
de programas del sistema de proteccion. Por sus caracteristicas, esta iniciativa no podria considerarse
como un programa de pensiones sociales, al menos comparable a las experiencias citadas en el Capitulo
1.

El objetivo del programa es asegurar un ingreso minimo a las personas mayores por medio de la
transferencia monetaria no condicionada. La cobertura efectiva para el primer trimestre de 2017 llego
a 856 personas adultas mayores, distribuidas en todos los departamentos, excepto en Gracias a Dios,
y en especifico en 155 municipios del total de los 298 existentes (véase el Cuadro 3)*°. Los beneficiarios
recibieron una transferencia individual y vitalicia de L. 500 al mes (equivalente a US$ 214¢), con una
transferencia adicional por el mismo monto en los meses de julio y diciembre. En total, el gasto de la
iniciativa suma cerca de L. 7,5 millones al afio.

45 Con reglas propias, las pensiones destinadas a las personas adultas mayores (Bono Vida Mejor ) se diferencian
de las transferencias monetarias condicionadas destinadas a las personas con discapacidad (Discapacidad), cuya
periodicidad de desembolso es cuatrimestral. Estas ultimas, en apenas un departamento, Francisco Morazan, en
marzo de 2017 han beneficiado a mas de 17.000 personas, con un importe de L. 54,9 millones.

46 Tipo de cambio: L. 23,5 Lempiras = US$ 1 (2017).
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LA CEIBA TRUJILLO
JUTIAPA LIMON
SANTA ROSA
LA MASICA
DE AGUAN
TELA SONAGUERA
TOCOA
Fuente

COMAYAGUA

AJUTERIQUE

EL ROSARIO

ESQUIAS

HUMUYA

LA LIBERTAD

LATRINIDAD

LEJAMANI

MINAS DE ORO

0JOS DE AGUA

SAN JERONIMO

SAN JOSE
DEL POTRERO

SAN SEBASTIAN

SIGUATEPEQUE

VILLAS DE
SAN ANTONIO

SANTA ROSA
DE COPAN

CORQUIN

LA UNION

NUEVA ARCADIA

SAN ANTONIO

SAN JERONIMO

SAN JOSE

SAN JUAN
DE OPOA

TRINIDAD

Elaboracién propia basada en SEDIS (2017a, 2017b).

SAN PEDRO SULA

CHOLOMA

POTRERILLOS

PUERTO CORTES

SANTA CRUZ
DE YOJOA
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CHOLUTECA

APACILAGUA

CONCEPCION
DE MARIA

DUYURE

EL CORPUS

MARCOVIA

MOROLICA

NAMASIGUE

OROCUINA

PESPIRE

EL TRIUNFO

SAN ANTONIO
DE FLORES

SAN MARCOS
DE COLON

Honduras (2017). DIGAM. Departamentos y municipios con personas adulta:

ATLANTIDA m COMAYAGUA COPAN CORTES CHOLUTECA EL PARAISO acD INTIBUCA

YUSCARAN

DANLI

JACALEAPA

LIURE

MOROCELI

OROPOLI

POTRERILLOS

SAN ANTONIO
DE FLORES

SAN LUCAS

SOLEDAD

TEUPASENTI

TEXIGUAT

VADO ANCHO

DISTRITO

LA ESPERANZA
CENTRAL
CEDROS COLOMONCAGUA
CURAREN CONCEPCION
GUAIMACA INTIBUCA
LAVENTA MAGDALENA
LEPATERIQUE JESUS DE OTORO
MARAITA SAN ANTONIO
NUEVA SAN MIGUEL
ARMENIA GUANCAPLA
0JOJONA SANTA LUCIA
REITOCA YAMARANGUILA
SANTA LUCIA
SABANA
GRANDE
SAN ANTONIO
DE ORIENTE
SAN
BUENA VENTURA
SAN JUAN
DE FLORES



s mayores identificadas como beneficiarias de transferencias no contributivas

ISLASDELA
BAHIA
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GUARIZAMA
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SAN ESTEBAN
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ATIMA
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SAN FRANCISCO
DE OJUERA
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SAN NICOLAS
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SANTARITA

SAN VICENTE
CENTENARIO

NACAOME

SAN LORENZO
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AMAPALA

CARIDAD

GOASCORAN

LANGUE

SAN

FRANSCISCO
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YORO

EL PROGRESO

OLANCHITO
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Entre 2014 y 2015 la iniciativa brindé transferencias a 636 personas y se esperaba alcanzar un total de
897 personas en 2019. Estas cifras estan muy lejos de atender a la poblacién adulta mayor de Honduras;
sobre todo, considerando su tasa anual de crecimiento. Casi una tercera parte de esta poblacién
estaba identificada en el Registro Unico de Participantes (RUP) del Centro Nacional de Informacién del
Sector Social (CENISS), un sistema de informacién unificado de registro de beneficiarios y potenciales
beneficiarios del sistema de proteccion social.

En parte, los limitados resultados estan descritos en informes técnicos de la DIGAM*. En ellos se
indica que “las personas adultas mayores tienen derechos, pero frecuentemente se las trata como
objeto de acciones meramente caritativas y no como titulares de derechos. Muchos gobiernos ven
el envejecimiento predominantemente como una cuestién de asistencia social, lo cual reduce a esta
poblacién a ser simples receptores de beneficios limitados, sin desarrollo, en lugar de gozar plenamente
de sus derechos y cumplir con sus deberes sobre la misma base que el resto de la poblacién. Es necesario
un cambio de paradigma que permita la transicion desde un enfoque de asistencia social hacia un
enfoque basado en derechos™®.

De los criterios de acceso. Los criterios de elegibilidad del programa estan disefiados para focalizarse
en grupos de 60 afios y mas no cubiertos por el seguro social y en condicidon de pobreza o pobreza
extrema. El solicitante debe disponer de una cuenta bancaria para acreditar la prestacién, lo cual permite
la transferencia directa, sin mediacién.

Los analisis para conceder el beneficio se basan en la escala de riesgo sociofamiliar de Gijén, que toma en
consideracién aspectos generales de las condiciones singulares de una persona adulta mayor: ingreso,
vivienda (accesibilidad, privacidad), necesidad de cuidados médicos, apoyo de la red social, composicion
familiar, relaciones sociales y familiares. Esos analisis son esenciales para identificar la autonomiay grado
de independencia de la persona adulta mayor, la disponibilidad y calidad del apoyo fisico, emocional y
afectivo, la proteccién y cuidados ofrecidos por la familia, vecinos y comunidad. Representa también
una oportunidad para identificar situaciones de abandono, negligencia, violencia intrafamiliar, abuso
financiero o cualquier otra forma de violencia contra la persona adulta mayor.

De los procesos de concesion del beneficio. El programa tiene tres mecanismos poco operativos para
realizar las transferencias. El primero -y mas importante- lo realiza la Direccion General del Adulto Mayor
de la sede principal (en Tegucigalpa), una instancia de la SEDIS que atiende demandas espontaneas
o derivadas del trabajo de campo al atender poblacién que vive en la calle o en estado de abandono
(busqueda activa). Ademas de esa puerta principal de entrada, hay otras dos formas de acceso: la Oficina
de la Primera Dama y la Oficina del Gobernador, que encaminan las solicitudes a la DIGAM para iniciar
el proceso de analisis necesario para conceder el beneficio.

47 DIGAM (2017a, 2017b).
48 DIGAM (2017a).



Pensiones no contributivas para personas adultas mayores en Honduras q 9
Proteccion social no contributiva en Honduras: una vision desde las personas adultas mayores

Honduras (2017). DIGAM. Puertas de entrada del programa
de transferencias para las personas adultas mayores

Oficina de la
Primera Dama

Direcciéon General

del Adulto Mayor

Direccién General
del Adulto Mayor
(Sede Central)

Fuente: Elaboracién propia basada en SEDIS (2016, 2017a, 2017b).

En todas las situaciones la persona debe completar un formulario de la DIGAM y realizar una entrevista
en que se recolecta la informacion sobre sus condiciones de vulnerabilidad y se identifican otras
necesidades especificas, situaciones de violencia u otras violaciones que apuntan hacia riesgos sociales
mas severos. Luego de este proceso, la persona adulta mayor pasa a integrar la base de datos de la
DIGAM, a la espera de que haya un espacio para que su demanda sea analizada.
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Honduras (2017). DIGAM. Flujo de los procesos de concesion de las transferencias
no contributivas para la persona adulta mayor

Revisiéon de la base Inclusiones

de datos DIGAM en la planilla

Fuente: Elaboracién propia basada en SEDIS (2016, 2017a, 2017b).

Conforme al Manual de Procesos y Procedimientos de la DIGAM (2016), la base de datos se actualiza
mensualmente contactando con los beneficiarios; y Unicamente cuando una de las personas beneficiarias
fallece se analiza la posibilidad de nuevas concesiones.

3.4 Financiamiento

Taly como se prevé en la ley, el Régimen de Piso de Proteccion Pocial se financiara con fondos publicos,
por medio del Presupuesto General de Ingresos y Egresos de la Republica, con recursos asignados al
Fondo de Solidaridad y Proteccién Social para la Reduccién de la Pobreza.

Al disefiar las prestaciones y provisiones necesarias para atender a la poblacion adulta mayor es
recomendable someter ese punto al andlisis técnico de estudiosos en finanzas publicas para evaluar el
origen de los recursos, los impuestos que compondran los ingresos del fondo solidario, los impuestos
provenientes de otros niveles de gobierno que podran alimentar el fondo, evaluando el monto de
recursos con respecto al presupuesto general y al PIB de Honduras. De esta manera, se identifica el
porcentaje que podra ser consignado para las prestaciones y provisiones destinadas a la poblaciéon
adulta mayor.

Para costear el piso de proteccidn social (gastos administrativos, servicios, beneficios, planesy programas)
cada politica sectorial responsable de la proteccién social no contributiva debera tener asegurada la
asignacion de recursos en el Presupuesto General de la Republica, conforme a la planificacion aprobada
en el Consejo Nacional de Coordinacién y Articulacion de Politicas Sociales (CONCAPS).

Asi, la ley garantiza fondos especificos destinados al mantenimiento de cada pilar del sistema de
proteccion social, ejecutados y contabilizados por separado, con transparencia y control social en el
mantenimiento de cada régimen.



Pensiones no contributivas para personas adultas mayores en Honduras
Proteccion social no contributiva en Honduras: una vision desde las personas adultas mayores

3.5 Espacios de dialogo social

El redisefio institucional que se pretende realizar en Honduras para estructurar, ejecutar, monitorear
y evaluar el piso de proteccién social como estrategia de ampliacion de la seguridad social extensiva
a todos los segmentos de la poblacion en los territorios es inimaginable sin espacios permanentes de
didlogo social entre diversos actores.

Esos espacios ya estan previstos en las normas hondurefias y son visibles en los documentos y
estructuras organizativas vigentes, y podrian asumir diferentes arreglos: foros permanentes de debate
y consulta; comités interinstitucionales; consejos institucionalizados con la participacién social de
diferentes interlocutores y grupos de interés -principalmente, los beneficiarios-; espacios de escucha
sobre reclamaciones, sugerencias y manifestacion de grado de satisfaccién. El propoésito es que sean
espacios institucionalizados, consultivos o deliberativos, en funcién del arreglo.

De igual modo, es necesario establecer un espacio permanente de didlogo interdependiente que
involucre los diferentes niveles de gobierno. En este sentido, la descentralizacién implica un consenso
entre los niveles de gobierno, la construccion de consensos entre el Estado y la sociedad civil y la
participacion activa de la ciudadania, en un movimiento ascendente desde los territorios; principalmente,
aquellos que se sitlan en las condiciones de vulnerabilidad que les convierte en potenciales beneficiarios
de los servicios y beneficios de la proteccion social no contributiva.

o)
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» Capitulo 4.
Elementos para una propuesta de
diseno de una pension no
contributiva para personas adultas
mayores en Honduras

Este capitulo muestra un conjunto de elementos que, en su conjunto, idealmente pueden ser tomados
en cuenta para disefiar una propuesta de programa de pensién no contributiva para personas adultas
mayores en Honduras.

Es importante destacar que se trata de una propuesta de disefio sintetizado a partir de la recoleccién
de datos insitu a través de grupos focales con personas adultas mayores de diferentes territorios. Esta
informacion fue sistematizada y validada en un proceso de didlogo social con diferentes grupos de
interés*. El objetivo es demostrar que, de modo gradual, Honduras puede avanzar en el propésito de
poner en marcha un programa de pensiones no contributivas dirigido a personas adultas mayores.

Desde el punto de vista mas especifico y objetivo del disefio, los principales insumos para formular
un programa estan organizados a partir de siete puntos: i) aspectos generales; ii) caracterizacién de
las pensiones no contributivas; iii) gobernanza; iv) criterios de acceso; v) inscripcién y solicitud; vi)
mecanismos de pago; vii) monitoreo y evaluacion.

4.1 Aspectos generales sobre el programa de pension no
contributiva para personas adultas mayores

La visién del piso de proteccién social en Honduras, sustentado sobre la Ley Marco del Sistema de
Proteccion Social (2015), ofrece un marco general de los programas no contributivos. El principio de
esta matriz es la integralidad de la proteccion social no contributiva, estructurada en torno a dos ejes:
un conjunto basico de servicios y un conjunto de beneficios monetarios y no monetarios que deben
complementarse.

Asi, antes de abordar directamente los aspectos especificos inherentes a la propuesta de una pensién
no contributiva, cabe analizar la importancia de integrar este programa con un conjunto de plantes
y politicas sectoriales para estructurar una red protectora que cree condiciones para el desarrollo de
su autonomia social, financiera y politica.

49 Para preparar de este capitulo se realizaron reuniones y talleres de trabajo con el equipo técnico de la Direccién

General del Adulto Mayor (DIGAM) de la Secretaria de Desarrollo e Inclusién Social (SEDIS). Ademas, se organizé

tres grupos focales, a saber: 1) un grupo de 16 adultos mayores del Centro Diurno de Comayagua, en la ciudad

de Comayagua, incluyendo personas con discapacidad, que reciben la actual transferencia monetaria de la SEDIS

por valor de L. 500, con el objetivo de identificar necesidades insatisfechas por el beneficio; 2) un grupo de 30

adultos mayores, escogidos aleatoriamente, que no reciben ninguna transferencia y que asisten al Centro Diurno
de Jacaleapa, en la ciudad de El Paraiso; 3) un grupo de 30 representantes de instituciones afines a la proteccién

social del adulto mayor, incluida la SEDIS, la DIGAM, el Ministerio de Salud, el IHSS, representantes del Consejo
Hondurefio de la Empresa Privada (COHEP) y representantes del movimiento sindical hondurefio.
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Disefio de un programa de pensién no contributiva como integrante del Régimen
de Piso de Protecci6n social en Honduras

Autonomia social,
+ financiera y politica

de la persona adulta mayor

Programa de pensién
no contributiva
(transferencias

monetarias)

Fuente: Elaboracién propia a partir de la Ley Marco del Sistema de Proteccién Social de Honduras (2015).

El marco institucional (Decreto num. 56-2015) demarca la naturaleza del programa de pensién no
contributiva: una transferencia monetaria solidaria, y por lo tanto, una pensién social capaz de asegurar
un ingreso basico estable para todos los hondurefios y extranjeros en edad avanzada residentes en el
pais, con prioridad en las personas adultas mayores en situacién de mayor vulnerabilidad y riesgo social.

Aunque la pensién social esté relacionada especialmente a un beneficio monetario que permite un
ingreso basico, es fundamental que desde su nacimiento ya se establezca una vinculacion organica entre
las transferencias y servicios para hacer efectiva una politica de bienestar integral para las personas
adultas mayores: un envejecimiento saludable y activo accesible a todos los hondurefios en areas
urbanas y rurales, considerando la desigualdad de género y la diversidad étnica.

Es fundamental que los sistemas de proteccion social respondan efectivamente a las necesidades de los
adultos mayores. Para ello es imprescindible integrar los programas de seguridad social con las demas
politicas sociales; en particular, con salud, asistencia social, trabajo, educacion y vivienda. Ese conjunto
de bienes y servicios basicos de apoyo también esta suscrito en la Ley Marco del Sistema de Proteccién
Social y se organizan en sintonia con una pensién social financiada con fondos publicos, con un monto
adecuado para satisfacer las necesidades humanas basicas establecidas por Gough*° de sobrevivencia
fisica. Entre ellas, el trabajo y la autonomia (capacidad y oportunidad para escoger y decidir), que no se
reducen a aspectos bioldgicos; sino que, de no ser satisfechas, se considera que producen graves dafios
y sufrimiento a las personas.

El programa de pensién no contributiva ahora propuesto es, por tanto, una de las politicas integradas
a un conjunto de servicios publicos y privados que ofrecen garantia de ingreso y funcionan como un
mecanismo impulsa la articulacién de una red de proteccién social no contributiva. Al mismo tiempo,
crea ambientes sociales capaces de impactar positivamente en la prevencion y reduccién de la pobreza
multidimensional y en el enfrentamiento de las desigualdades sociales.

50 Gough, L. (1991).
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Honduras. Vinculacién e integracién de las pensiones sociales con su contexto

Ambientes favorables
a los cuidados

Competencias

Pensioén social

Ambientes
favorables a la
participacion

Salud

Fuente: Elaboracion propia basada en la Convencién Interamericana sobre la Proteccion de los Derechos Humanos
de las Personas Mayores (2015) e Indice Global de Envejecimiento, AgeWatch 2015.

Estos factores, ademas de sintetizar los derechos y garantias fijados en la Convencion Interamericana
sobre la Proteccién de los Derechos Humanos de las Personas Mayores (2015), son adoptados en la
construccién del indice Global de Envejecimiento (AgeWatch 2015). Los factores podrian incluirse en
el proceso de monitoreo y evaluaciéon de los impactos del programa de pensién no contributiva en la
calidad de vida de las personas adultas mayores.

Es de conocimiento de todos que el pilar basico para el envejecimiento saludable es la atencién a la salud
integral preventivay curativa: con servicios destinados a la atencién desde el nacimiento hasta la muerte,
acceso a medicamentos, tratamientos, acompafiamiento profesional en situaciones de enfermedades
crénicas, universalmente accesible a todos, con trabajadores debidamente cualificados para la atencién
de la persona adulta mayor. Es uno de los principales vectores del bienestar personal y social en la vejez
de hoy y en la del futuro en todo el mundo. En esa etapa del ciclo de vida, la vulnerabilidad resultante
de la creciente fragilidad fisica y de la reducida movilidad puede enfrentarse con servicios de salud de
calidad (fisica y mental) para reducir la dependencia de los cuidados de terceros.

Tan importante como la salud son los ambientes favorables a los cuidados de las personas adultas
mayores relacionados con los vinculos sociales: el apoyo familiar y el soporte comunitario y social donde
viveny conviven también pueden fortalecerse con mejoras en su calidad de vida.

Servicios especializados adecuados a las necesidades de las personas de edad avanzada, acceso a
alimentacién adecuada, buen transporte publico, condiciones dignas de las viviendas (vivienda adecuada
y protectora, acceso a agua potable, electricidad, gas para cocinar), cuidados personales, apoyo a las
familias con los cuidados de la persona adulta mayor, entre otras medidas capaces de fortalecer los lazos
socioafectivos, contribuyen a entornos sociales potencialmente mas favorables al envejecimiento digno,
libre de malos tratos, abandono y aislamiento.

55
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Del mismo modo, la creacion y fortalecimiento de ambientes favorables a la participacién
contribuyen a la autonomia politica de las personas adultas mayores. Los espacios de convivio
intergeneracional basado en el respeto, el ejercicio de la ciudadania activa, la libertad para manifestar
sus opiniones, hacer sus opciones y tomar sus decisiones son fundamentales para el envejecimiento
con calidad de vida.

En Honduras, el enfoque en las competencias para enfrentarse y resistir a las adversidades de la
ausencia del trabajo o de los bajos ingresos gana relevancia cuando casi la mitad de la poblacién adulta
mayor desarrolla alguna actividad laboral. Esto revela su peso como agentes de desarrollo. La rama de
ocupacion en esa etapa de la vida se concentra en actividades de agricultura, silvicultura, pescay caza,
con poca o ninguna asistencia técnica y financiera: el 49 por ciento de la poblacién adulta mayor que
trabaja lo hace en esta rama®'.

En estos términos, es imprescindible establecer medidas para el area rural que posibiliten el acceso al
agua y fortalezcan la agricultura familiar, y para el area urbana, que potencien la capacidad laboral de
las personas adultas mayores. En este Ultimo caso se trata de ofrecerles apoyo para que, en un contexto
de vejez saludable, participen en el mundo laboral no solo para complementar ingresos, sino para -
principalmente- intercambiar experiencias y socializar aprendizajes, siendo parte activa de la vida social.

Aqui, posibilitar el acceso a niveles educativos mas elevados desarrollara sus habilidades y capacidades,
y ampliara asi sus oportunidades en el mercado de trabajo con mejores salarios. Téngase en cuenta que
el 67 por ciento de la poblaciéon de mas 55 afios trabaja®2.

Reducir la desigualdad y erradicar la pobreza extrema tendran mayor éxito si se complementan las
ayudas monetarias con otras prestaciones: por ejemplo, del empleo, la asistencia social y el propio
régimen de pensiones contributivas. Es necesario que se adopten mecanismos eficaces para expandir
estas pensiones contributivas, cuya cobertura llega actualmente a cerca del 10 por ciento de las personas
adultas mayores.

Aligual que en otros paises de la region, el pais habra de articular todas las prestaciones monetarias y
no monetarias, de naturaleza contributiva y no contributiva, en un amplio sistema de proteccién social
extendido universalmente a todos los hondurefios. Para ello sera necesario establecer consensos,
realizar reformas y planificar la ampliaciéon de la cobertura para hacer efectiva la progresividad hacia los
segmentos mas vulnerables.

4.2 Caracterizacion de la pension no contributiva

El financiamiento de la pension no contributiva proveniente de fondos publicos (impuestos, multas y
otros tributos creados especificamente para ese fin) integrado en el Régimen de Piso de Proteccién
Social de Honduras. Es un programa de naturaleza solidaria, basado en el derecho de la ciudadania y se
concreta en una transferencia monetaria directa a las personas adultas mayores de 60 afios y mas (u
otra edad que se determine).

51 Castillo, N. A. (2017).
52 HelpAge Internacional (2017).
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Tabla 3.

Honduras (2016). Tamaiio de la poblacién potencialmente demandante de pensiones no contributivas 'y
cobertura real de transferencias monetarias

Adultos mayores en
condicién de pobreza ex-
trema

(EPHPM, 2015)

Cobertura de trans-
ferencias monetarias
(DIGAM, 2017)

Adultos mayores en
condicién de pobreza
(EPHPM, 2015)

Poblacién total = Adultos mayores
(EPHPM, 2015) (EPHPM, 2015)

816.341 (60y mds)  488.702 (60 y mas) 311.511 (60 y mas)

8.680.049 871.532(65y mas) 348790 (65 y mas) 224.192 (65y ms)

856 personas
Fuente: Elaboracion propia a partir de la EPHPM 2015y datos administrativos brindados por la DIGAM (2017).

Esa simulacion sobre el tamafio de la demanda, aunque requiera una actualizacién sistematica, revela
el reto que el Gobierno hondurefio tiene por delante. Implica construir consensos, implicando a las
diferentes esferas del Gobierno, empresas, industria, comercio, bancos, organizacién de personas
adultas mayores y demas segmentos de la sociedad civil para pactar prioridades y tomar decisiones
politicas. Todo ello dependera ciertamente del grado de preocupacion publica ante las condiciones de
vida impuestas a la poblacién adulta mayor en Honduras.

Las valoraciones de las personas de entre 60 y 97 afios en los dos grupos focales realizados permitié
identificar los vinculos familiares de los hondurefios de edad avanzada (véase el Cuadro 4).

Contextos familiares de alta vulnerabilidad para las personas adultas mayores

Vinculos familiares Caracteristicas

Rotos En asilos de larga permanencia.
Amenazados Viven solos, sin apoyo familiar.

Siguen ocupando la funcién de proveery cuidar de los miembros de la familia (personas con
Muy fragiles discapacidad, nietos cuyos padres o madres migraron, hermanos, cényuge enfermo). La mayoria
son mujeres.

Insertos en contextos familiares de ingreso extremadamente bajo, que impide o dificulta la

Fragiles . - .
9 satisfaccion de sus necesidades.

Fuente: Elaboracién propia a partir de los grupos focales con personas adultas mayores en agosto de 2017.

Frente a esa diversidad de vinculos familiares, con pluralidad de necesidades basicas no satisfechas
(acceso a medicamentos, habitacion y alimentacién, entre otras) y la predominancia de mujeres que en
la vejez cuidan de sus familias sin acceso a pensiones contributivas y en trabajo informal, emergen dos
cuestiones elementales para considerarse al establecer las pensiones: igualdad de género y adecuacion
del valor monetario del beneficio.

Sobre la desigualdad de género

Segun el INE®3, en Honduras el 43 por ciento de las mujeres participa en el mercado de trabajo, frente
al 74 por ciento de los hombres. La brecha es mayor que, por ejemplo, en El Salvador y Nicaragua. Entre
la poblacion de adultos mayores, esa desigualdad es incluso mayor: trabajan el 25,6 por ciento de ellas
y el 67,8 por ciento de ellos. Esto dificulta adicionalmente su participacién en el régimen de pensiones
contributivas®*.

53 INE (2016).
54 Castillo, N. A. (2017).
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Este fendmeno es extremadamente relevante, y hace indispensables los mecanismos de promocién
de la equidad de género para acceder a las pensiones no contributivas y corregir asi desigualdades
histéricas en el acceso a la proteccién social. La condiciones precarias en que la mujer se inserta en el
mercado laboral (en el trabajo doméstico y otras actividades no remuneradas) multiplica, con la edad,
su exposicién a vulnerabilidades.

Por consiguiente, son necesarios mecanismos que promuevan la equidad: estandares diferenciados
por edad para acceder a pensiones no contributivas. Por ejemplo, asegurandoles las pensiones a ellas a
partir de los 60 afios; y no a los 65, como a los hombres.

Otro mecanismo elegido en paises de América Latina es adoptar un valor basico para todos (hombres
y mujeres), y para mujeres en edad avanzada que contintan brindando cuidados a la familia sumar un
porcentaje adicional por cada miembro a su cargo (nifios, personas con discapacidad, otra persona
adulta mayor). De hecho, situaciones como estas son muy habituales en todos los paises de América
Latinay Caribe: las mujeres -en su gran mayoria-asumen el cuidado de todos los miembros de la familia,
aun cuando ya se encuentran en edad avanzada.

Sobre la adecuacién del valor monetario de la pensién social

“Es muy triste una persona llegar a la vejez y no tener proteccién”, afirmé una mujer adulta mayor en el grupo focal al

relatar sus dificultades para pagar las cuotas de los gastos por el funeral de su hija.

La determinacién de los valores de la pension social debe pasar por un estudio financiero para garantizar
propuestas sostenibles. Es esencial que en esos estudios se tengan en cuenta gastos que incrementan
considerablemente los costos de sobrevivencia de las personas adultas mayores. Al tratar el tema con el
grupo que actualmente recibe transferencias monetarias se anotaron los siguientes rubros:

Medicamentos
Alimentos
Agua potable
Electricidad
Transporte

Funeral de miembros de la familia

vV v v v v vV

Tarifas bancarias

En el caso especifico de los gastos funerarios de la propia persona adulta mayor beneficiaria, podria
ser agregado a la pension un beneficio adicional destinado exclusivamente a ese fin por su familia. Esa
estrategia podria, inclusive, servir de instrumento de control para interrumpir la prestacion; esto es, la
solicitud de la ayuda para gastos funerarios exigiria la notificacién de la defuncién del beneficiario.

Ademas de los gastos enumerados, muchas personas relataron vivir en condiciones precarias: en chozas
0 en casas cedidas, sin acceso a electricidad y con gastos adicionales que reducen el efecto neto del
beneficio. Segulin algunos relatos, disponer de la prestacion les genera altos costos: para desplazarse
hasta el banco mas cercano para sacar el dinero pagan cerca de la mitad del monto de la prestacién, a
lo que se suman las tasas cobradas y deducidas por los bancos.

Por la elevada falta de proteccién social derivada de la baja cobertura del régimen contributivo y
considerando la relativa capacidad financiera del Estado hondurefio para poner en marcha a corto
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plazo pensiones sociales universales, seran necesarios estudios posteriores para estabelecer reglas
que determinen, entre otros: lineas de prioridad; nimero de beneficios individuales por grupo familiar;
acumulacion del beneficio con otros beneficios de naturaleza asistencial (por ejemplo, de la Plataforma
Vida Mejor), y adopcién de un valor adicional para mujeres proveedorasy cuidadoras. Asi mismo, debera
realizarse una planificacién estratégica para expandir la cobertura a mediano y largo plazo avanzando
hacia la universalidad.

4.3 Gobernanza del programa

Para asegurar una buena gobernanza del programa de pensiones no contributivas habran de
considerarse al menos cuatro dimensiones. Su gestién debe ser mas horizontal, abarcar todos los
procesos que involucren ayudas publicas, y responder a criterios de adecuacion, agilidad y eficiencia:

» Dimension estratégica P Dimen operacional » Pa

GESTION ESTRATEGICA. Coordinacién general e intersectorial y
formulacién de politicas relacionadas con las pensiones sociales y
servicos basicos para las personas adultas mayores.

GESTION TACTICA (intermedia). Produccién de informacion,
acompafiamiento y evaluacién del programa.

GESTION OPERACIONAL. Gestién del fondo publico especifico
destinado a pagar las pensiones y a los procedimientos logisticos
relacionados con la pensidn (entre ellos, la articulacién con los
bancos para los procedimientos de pago).

PARTICIPACION SOCIAL. Espacios de didlogo social y establecimiento de
consensos, involucrando técnicos y personas adultas mayores
beneficiarias de las pensiones y pactos intergubernamentales para

operar el programa de modo descentralizado, con el apoyo de las demas
esferas de gobierno: alcaldias municipales, estados y gobierno central.

Considerando esas funciones y dindmicas se constata, a partir del analisis situacional anterior, que
el acuerdo organizacional vigente en el pais -actualizado en 2017- atiende a los requisitos para la
gobernanza del programa: desde la incorporacién de innovaciones gerenciales y tecnoldgicas hasta la
creacién de espacios de didlogo y pactos (véase la Figura 7).

59



60

Pensiones no contributivas para personas adultas mayores en Honduras
Elementos para una propuesta de disefio de una pension no contributiva para personas adultas mayores en Honduras

Figura 7.

Diagrama de gobernanza del programa

DIGAM
Subsecretaria
de Politicas de
Inclusién
Unidades
SEDIS de atencién
Cons_ejo Comité
Social Intergestor

Fuente: Elaboracién propia basada en la Ley Marco del Sistema de Proteccién Social.

A la Secretaria de Desarrollo e Inclusién Social (SEDIS), a quien compete legalmente coordinar los
servicios, beneficios y programas especificos de proteccion social no contributiva, correspondera la
coordinacién general, intersectorial y el financiamiento del programa por medio de la Subsecretaria
de Politicas de Inclusion. Esta asume la competencia directa de formular politicas de proteccién social
y su articulacién con los demas servicios de proteccidn social basica; principalmente, los servicios y
programas dirigidos a las familias, bajo la gestién del Programa Vida Mejor.

La Direccion General del Adulto Mayor (DIGAM), a cargo de la gestion de la actual transferencia
monetaria, podra asumir la gestion tactica y operativa del programa. Para ello creara una estructura
técnica y administrativa adecuada que regule, supervise, organice la informacién y opere la pension
social. La capacidad técnica y gerencial de la DIGAM necesita ampliarse y fortalecerse: incluso con
sistemas informaticos que permitan cruzar informacién con otras bases de datos; principalmente, con
el Registro Unico de Participantes (RUP), que fungiria como fuente de datos para evaluar los criterios de
pobreza. De este modo se posibilitarian proyecciones, calculos actuariales y mas control y transparencia
en la gestion del programa de pension no contributiva.

Dado que los criterios de pobreza multidimensional seran una de las llaves de acceso a la pension
social, es necesario hacer ajustes para obtener informacién sobre la poblacién adulta mayor con datos
desagregados por edad, discapacidad, etnia, sexo, perfil educativo, empleabilidad y ocupacién de los
miembros de las familias que residen en el mismo hogar. De este modo, se aprovechara al maximo el
potencial de esa herramienta.
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Al no existir en la estructura actual, deberan ser creadas las instancias de participacion social y articulacién
intergubernamental: un Comité Intergestor dentro del Consejo Social. El Consejo Social debe involucrar
a los técnicos que operan el programa, a las personas adultas mayores beneficiarias de la pensiony a
otros segmentos de la sociedad civil, e incluso a unidades de formacién; y el Comité Intergestor debe
funcionar como instancia de articulacion y establecimiento de pactos intergubernamentales para operar
el programa de modo descentralizado coordinando con departamentos y municipios.

Gobiernos (en los distintos niveles) y otras politicas sectoriales deben pactar la creacién de las unidades
de atencidn que, acreditadas por la SEDIS, funcionaran como puerta de entrada para solicitar la pensién
social.

Para que el programa opere con financiamiento estable y base sostenible es fundamental adoptar la
cultura de planificacién, registro y socializacién de la informacién mediante informes sistematicos, con
monitoreo y evaluacion permanentes. Esto otorgara transparencia, eficiencia, efectividad y eficacia al
programa.

De igual forma, es indispensable crear un fondo contable especifico en el que se depositen los recursos
presupuestados para este fin. Con ello también se dara transparencia sobre el desembolso y el uso
debido de los recursos.

4.4 Criterios de acceso

Desde una perspectiva de universalidad, los criterios de acceso deben ser simples para evitar gastos
complementarios de administracion y, al mismo tiempo, no perderse en detalles que acaban por
dificultar el acceso. En este contexto, el principal criterio para la definicion de una pension social universal
serd la edad que da derecho a la prestacién, ademas del criterio de residencia.

En caso de establer un programa focalizado, es recomendable analizar la posibilidad de adoptar
Unicamente tres criterios basicos: edad, residencia y nivel de pobreza (véase la Figura 8); y a partir
de ellos, agregar criterios de selectividad para la ampliacién inmediata y planificacién, basada en
proyecciones, para la progresiva universalizacion a medio y largo plazo. Aunque se inicie lentamente,
el esfuerzo debe encauzar la estructuracién de un estandar de proteccién social, independiente de la
dinamica del mercado de trabajo, para las personas adultas mayores que con su trabajo contribuyeron
alolargo de su vida al crecimiento del pais.

Se puede decidir sobre la edad, las areas de residencia (rural y urbana), los territorios indigenas y
considerar los diferentes niveles de pobreza, tomando en cuenta sus aspectos multidimensionales, que
no se restringen solo a la ausencia o no de ingreso. No obstante, en un primer momento, la ampliacién
de los criterios puede provocar una mayor complejidad en la gestién del programa.
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Potenciales criterios basicos de acceso al programa de pensién
no contributiva para personas adultas mayores

Edad

Criterios de
acceso potenciales

Condicion

Residenci
esidencia de pobreza

Fuente: Elaboracién propia en busca de un modelo simplificado de definicién de criterios.

Para que esos criterios orienten el acceso a la pensién social es esencial la obligatoriedad de la
inscripcion en el Registro Unico de Participantes (RUP). El RUP identifica personas y familias en situacion
de vulnerabilidad social, y es la fuente de datos actualizada sistematicamente para planificar politicas
sociales.

En cualquier contexto, se debe adoptar los procedimientos necesarios para recolectar informacion
especifica sobre las condiciones de vida de la persona adulta mayor, como ya ocurre, por ejemplo,
con las personas con discapacidad en la “Ficha de Identificaciéon y Caracterizacién de Personas con
Discapacidad”: es informaciéon complementaria recolectada por la SEDIS y cargada en el RUP. Para la
persona adulta mayor sera necesario desagregar los datos por sexo, composicién familiar, condiciones
de vivienda, acceso a servicios publicos, enfermedades crénicas, grado de dependencia de terceros para
cuidados personales y actividades domésticas, lugar que ocupa en la unidad residencial (provisién y
cuidados)y otras informaciones que permitan evaluar los factores de vulnerabilidad personal, ambiental
y social (véase el Cuadro 5).
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Indicadores de vulnerabilidad durante la etapa de la vejez

+ Baja movilidad
+ Discapacidad fisica
+ Dependencia de terceros para desarrollar cuidados

Personales personalesy actividades de la vida doméstica Capacidad funcional
+ Cuidados médicos permanentes
+ Enfermedades crénicas
+ Lugar que ocupa en la familia (proveedor/cuidador
- o provisto/cuidado) e .
Familiares Autonomia financiera

* Responsable por la unidad domiciliar o miembro inte-
grante de la unidad domiciliar

+ Acceso a servicios de salud
+ Acceso a alimentacion
Sociales + Acceso a tecnologias de asistencia, vivienda, agua Red social de apoyo
potable, electricidad, gas para cocinar
+ Participacién en la vida comunitaria y social

Fuente: Elaboraciéon propia a partir de indicadores adoptados en convenciones internacionales sobre el envejeci-
miento.

En un proceso que busca la universalizacién, potencialmente serian elegibles para la pensién no
contributiva las personas adultas mayores que en una primera distribucién se encuentran en alguna de
las siguientes situaciones:

P No estan incluidas en actividades formales de trabajo.
» No acceden a las pensiones del régimen contributivo.

P No poseen medios de proveer su propio sostén o el de su familia, aunque realizan alguna
actividad laboral informal.

» Dependen financieramente del grupo familiar, cuyas condiciones de vida impiden o dificultan
que sean atendidas sus necesidades humanas basicas, causandoles dafios y riegos sociales
severos.
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Aun considerando que la vulnerabilidad financiera es uno de los principales agravios en el proceso de
envejecimiento en Honduras (una significativa parte de la poblacién dispone de menos de US$ 1,90
al dia para sobrevivir), no se puede limitar el criterio de acceso a la pensién social exclusivamente al
ingreso. Deben incorporarse otros factores determinantes de la pobreza multidimensional, incluidos
aquellos que expresen las vulnerabilidades propias de la vejez: seguridad alimentaria, participacién en
la vida familiar, comunitaria y social (convivencia, actividades sociales), dependencia de cuidador; acceso
atecnologias de asistencia y otros servicios de igual valor para su autonomia. De hecho, en el analisis de
vulnerabilidad vigente, la Direccién General del Adulto Mayor de la SEDIS ya utiliza un instrumento de
evaluacion sociofamiliar que contempla todos los aspectos enumerados en esta propuesta.

4.5 Inscripcidén y solicitud

La inscripcién en el Registro Unico de Participantes (RUP) debe ser prerrequisito para la solicitud de
la pension social. Esto evita fichas de identificacion paralelas o superpuestas. Los datos han de estar
disponibles para control social y sistematizacién de informacién. La informacién debera analizarse
sistematica y periddicamente para monitorear, evaluar y planificar la universalizacién progresiva.

Potencialmente, la solicitud debera presentarse en formulario propio, por medio de un sistema
informatico en una de las unidades de atencién debidamente acreditadas/autorizadas por la SEDIS:
unidades de salud, centros diurnos de atencién a la persona adulta mayor o asilos, entre otras. Estas
unidades deberan contar con personal cualificado para atender a personas de edad avanzada. La
descentralizacién de las unidades de atencion por todo el pais permite una mirada a la diversidad de los
territorios, considerando las especificidades locales y regionales.

El protocolo de solicitud implica: completary firmar el formulario, presentar los documentos necesarios,
procesar la informacion y enviarla a la Direccion General del Adulto Mayor (DIGEM). En |la DIGEM se
analiza la informacién, se cruzan los datos con el sistema formal de empleo y el sistema de pensionados
del régimen contributivo y otros necesarios. A partir ahi el solicitante se reconoce apto o no para recibir el
beneficio; posteriormente, se emite la autorizacién de pago y la persona adulta mayor asume el estatus
de pensionado del programa no contributivo.

4.6 Mecanismos de pago

Los pagos de las pensiones deberian realizarse por medio de sistemas informaticos de entidades
financieras contratadas por el Gobierno hondurefio para este fin. Para evitar los tramites burocraticos
y los costos administrativos de apertura y mantenimiento de cuentas bancarias, podria crearse una
“Tarjeta social". Con ella, el beneficiario reciberia la prestacion sin deducciones. La idea es que no requerir
la apertura de cuenta personal, un obstaculo burocratico que puede dificultar el acceso.

Habida cuenta de la dificultad de acceso a las instituciones financieras en algunas regiones por su lejania,
el costo de desplazamiento debe eliminarse o, al menos, reducirse. Por ejemplo, flexibilizando las fechas
de los depdsitos de las prestaciones en funcién de la disponibilidad de traslados del pensionado.
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4.7 Monitoreo y evaluacién

Los procesos operativos involucrados en la solicitud, la concesién y el pago del beneficio deberian contar
con rutinas diarias de analisis de documentos, actualizacion frecuente de las bases de datos y cruce
de informacién. De esta manera, se podrian identificar posibles inconsistencias (control de defuncion,
homaénimos perfectos, entrada de nuevos beneficiarios, cambio de domicilio, cambio de la composicién
familiar o inclusién en el régimen contributivo, entre otros) que comprometan la efectividad del
beneficio.

En esa direccién, la interlocucion entre la base de datos del programa de pensién no contributivay la
base de datos del RUP debe ser diaria. Con ello se evaluaria permanentemente el perfil de las personas
adultas mayores que acceden al beneficio y el de las demas personas registradas y potencialmente
elegibles.

Para evaluar el avance hacia la universalidad de la pension no contributiva, debe revisarse periédicamente
qué porcentaje recibe una pensién social de entre quienes no tienen acceso al régimen contributivo.

El monitoreo es fundamental para la eficiencia del programa: permite identificar y analizar obstaculos
o posiblesirregularidades, y subsanarlos de inmediato con soluciones alternativas para evitar impactos
negativos que afecten la oportuna entrega de la pensién. Es necesario evaluar los costos de la operacién,
la capacidad técnica, el disefio y el acuerdo de ejecucion, y recopilar la mayor cantidad posible de datos
que aporten evidencias sobre el desempefio del programa de pensién no contributiva y medidas para
su perfeccionamiento.

Como se trata de un beneficio financiado por ingresos fiscales (por lo tanto, objeto de fiscalizacién de
la ciudadania hondurefia), ademas del registro informatizado, de la sistematizacion y andlisis critico de
los datos, se hace necesaria la creacion de instrumentos de divulgacion de la informacion -informes
analiticos y sintéticos- que garanticen publicidad y transparencia sobre el uso y aplicacién de los recursos,
asi como de los efectos de la pension en la vida de las personas.

El monitoreo es un instrumento indispensable para evaluar los resultados que se propone el programa
no contributivo: posibilitar el acceso a ingresos en la vejez, ampliar la proteccion social mas alla de los
segmentos incluidos en el mercado formal de trabajo, proteger a las personas estructuralmente mas
vulnerables, combatir la pobreza y enfrentar las desigualdades.

Bajo ese punto de vista y considerando que la matriz de la propuesta del disefio de un programa de
pension no contributiva integra servicios, como prestaciones complementarias al piso de proteccion
social, la evaluacion debe ir mas alla del propio programa de por si, y analizar sus efectos sobre otras
condiciones sociales.
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» Capitulo 5.
Inversion e impacto en la pobreza
al ejecutar una pension no
contributiva para personas adultas
mayores en Honduras

La Politica de Proteccién Social en Honduras ha ganado terreno impulsada por la Plataforma Vida
Mejor: al adoptar el ingreso minimo, la vivienda saludable y la seguridad alimentaria como pilares
del desarrollo social, ha incrementado su potencial para enfrentar la pobreza extrema de familias
con nifios, nifias y adolescentes con transferencias monetarias condicionadas (programa Bono Vida
Mejor).

Sin embargo, la inexistencia de mecanismos de acceso a un ingreso minimo de las personas adultas
mayores es una laguna de desproteccidn que requiere la atencién del Estado hondurefio. El apoyo
financiero para satisfacer sus necesidades basicas aliviaria a las familias el peso de costear esos
cuidados y ampliaria, al mismo tiempo, su capacidad protectora. Basandose en los resultados
positivos obtenidos con las transferencias no condicionadas en Honduras, un programa de pensiones
sociales para la poblacién adulta mayor seria un mecanismo determinante para avanzar en el
enfrentamiento de la pobreza y la reduccion de desigualdades. En consecuencia, el pais cumpliria
con los compromisos asumidos en la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible.

El presente capitulo presenta estimaciones y proyecciones de costos potenciales de un programa
de pensiones sociales para personas adultas mayores en escenarios de cobertura universal.
Ademas, presenta algunos analisis sobre los impactos que tales prestaciones podrian producir en
las condiciones de vida de familias en situacién de pobreza; especialmente, en aquellas en extrema
pobreza. El objetivo es analizar la posibilidad de concretar un programa demonstrando los enormes
progresos sociales posibles para la sociedad hondurefia®®.

5.1 Estimaciones del costo de universalizar un programa de pensiones

La ejecucién de un programa no contributivo para adultos mayores requiere valorar la asequibilidad
de financiar un sistema de transferencias para una poblacion en aumento y con multiples necesidades.
Si bien este aspecto puede verse como una limitacion, la experiencia internacional demuestra que
poner en marcha un programa con estas caracteristicas es posible, incluso, en paises en desarrollo.

En la practica se observa que paises con ingresos medios-bajos y bajos, con un Ingreso Nacional Bruto
(INB) per capita similar o incluso menor que el de Honduras, han alcanzado un nivel de inversién en
programas no contributivos para adultos mayores cercano al uno por ciento del PIB. En la mayoria de
los casos la inversion fue gradual: se consolidaban iniciativas que ampliaban la cobertura, tendiente
a la universalizacién, y ademas crecia el valor de las transferencias.

Si bien se pueden ajustar muchos pardmetros, tal y como se cité en capitulos anteriores, es
fundamental que el disefio inicial de un programa de pensiones sea simple. Esta seccién presenta
los resultados del costo potencial de incorporar un programa no contributivo para adultos mayores.

55 Sibien el presente informe plantea la necesidad de establecer un marco articulado de programas de transfer-
encias y servicios de proteccién social a la persona adulta mayor que incluya la pensién no contributiva, este
capitulo nicamente abarca los costos y el impacto de ejecutar un programa no contributivo universal para todos
los adultos mayores que viven/residen en Honduras.
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Metodologia de calculo utilizada

Para la estimaciény las proyecciones de costos se usa un modelo de costeo de transferencias monetarias
desarrollado por la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) en conjunto con el equipo técnico de la
Secretaria de Desarrollo e Inclusién Social (SEDIS).

La herramienta tiene tres componentes: proyecciones demograficas, proyecciones econémicas y
proyecciones de las finanzas publicas. Las informacion proviene de multiples fuentes oficiales nacionales:
el Banco Central de Honduras (BCH), la Secretaria de Finanzas de Honduras (SEFIN), el Instituto
Hondurefio de Seguridad Social (IHSS) y el Instituto Nacional de Estadistica (INE); y se complementa con
datos del Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) de la CEPAL.

Tomando como referencia el disefio del modelo de costeo, los formuladores de politicas tienen la
posibilidad de realizar una gran cantidad de combinaciones de parametros; entre ellos:

P Edad de acceso al programa.

P Porcentaje de la poblacién adulta mayor sujeta a cobertura (por ejemplo, el cien por ciento
implicaria una cobertura universal).

» Valor de la transferencia.
P Tasas de revalorizaciéon anual del valor de la transferencia.
P Porcentaje previsto de los gastos administrativos.

En la practica, dos parametros incluidos en el modelo tienen un mayor peso en el costo de un programa
no contributivo universal: el tamafio de la poblacién objetivo (porcentaje de la poblacién sujeta a
cobertura)y el valor o nivel de la transferencia.

El modelo ha sido disefiado para realizar una proyeccion de los costos hasta el afio 2030, identificando
la senda de inversién necesaria para avanzar progresivamente con el cumplimiento de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS); y, en particular, con aspectos recogidos en la meta 1.3.

Planteamiento de los escenarios: hacia la universalizacion

La aplicaciéon del modelo de costeo pretende valorar el nivel de inversidn que potencialmente requiere
hacer Honduras para poner en marcha un programa no contributivo de caracter universal. Para un pais
con un nivel de desproteccién del adulto mayor que alcanza cerca del 90 por ciento, la universalizacién
a partir de programas no contributivos parece ser la via mas adecuada para alcanzar las metas de los
ODS a medio plazo.

De igual manera, en los resultados se muestra informacién sobre los costos de ejecutar programas
focalizados, como un modelo de transito hacia la incorporacién de programas de cobertura universal. La
gradualidad prevista deben definirla las autoridades en funcién de factores que implican sostenibilidad
econdmica y politica de los programas.

Por un lado, la determinacién de la poblacién objetivo para un programa universal significa fijar la edad
que da derecho al acceso a la pension de vejez: por ejemplo, 60 afios, 65 afios o incluso 70 afios de edad.
Si bien en Honduras se considera adulto mayor a partir de los 60 afios, es posible que la edad de acceso
sea mayor, y con el tiempo valorar bajar gradualmente el umbral inicialmente definido, como lo han
hecho otros paises. Por ejemplo, Nepal introdujo el programa de pensiones no contributivas en 1995
a partir de los 75 afios, y la redujo a 70 afios en 2008. Bolivia de igual manera bajé de 65 afios en 1997
(fecha deinicio del programa) a 60 afios de edad en 2008, como parte de un proceso de universalizacién
de las pensiones de vejez. En este marco, se plantean dos escenarios tomando como punto de partida
una edad de 60 afios y otro de 65 afios de edad®®.

Por otro lado, el nivel de beneficios es un parametro sensible en la determinacién de un programa de
pensiones. Los paises con ingreso medio-bajo y bajo proporcionan un valor de pensién de cerca del 15
por ciento del PIB per capita (véase el Capitulo 1). Tomando como referencia esta informacién, se valorara
los costos para dos montos de transferencias, descritos a continuacion:

56 OIT (2017).
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» Determinacién de la transferencia basada en la experiencia internacional en paises de
ingreso medio-bajo. Valor de L. 700. Este valor equivale a aproximadamente el 15 por ciento
del PIB per capita. Esta transferencia esta basada en la experiencia de paises con ingreso
similar a Honduras. Ademas, podria ser un valor inicial para la transferencia en un escenario
fiscalmente conservador, que puede incrementarse progresivamente en etapas futuras.

» Determinacion de la transferencia basada en suficiencia de la canasta basica de
alimentos. Valor de L. 1.500. Valor equivale aproximadamente al promedio de la linea de
pobreza extrema rural y urbana. Este valor equivale al 50 por ciento de la pensiéon promedio
del Régimen de Invalidez, Vejez y Muerte del Instituto Hondurefio de Seguridad Social: L 3.055.
Ademas, esta transferencia equivale al 30 por ciento del PIB per capita. Esta basada en criterios
de suficiencia, que de algiin modo no afecten a los incentivos para continuar cotizando en la
seguridad social.

Las estimaciones muestran el costo potencial de incorporar un programa de pensiones no contributivas
para dos edades iniciales de referencia y dos niveles de transferencia. Para cualquier caso, el modelo de
costeo asume un costo de administracién del 5 por ciento del total de los beneficios asignados, tomando
en cuenta que, al ser un programa universal, su costo de gestion es bajo y cercano a los parametros
internacionales.

Resultados

El costo de un programa de pensiones para todos los adultos mayores varia en funcién de los pardmetros
elegidos. La siguiente tabla muestra los resultados para las cuatro combinaciones, donde los valores
potenciales de inversion van desde menos del 1 por ciento del PIB hasta casi el 2,5 por ciento del PIB.

Tabla 4.

Honduras. Inversion potencial de la ejecucién de un programa no contributivo para adultos mayores,
segun edad (60 y 65 afios) y valor de transferencia

_ Valor de la transferencia :\g:)l!losr)\es CLLLTTIIES Porcentaje del PIB

L.700 4.827 0,86%

65 afios y mas
L. 1.400 9.653 1,72%
L.700 6.911 1,23%

60 afios y mas
L. 1.400 13.821 2,46%

Fuente: Elaboracién propia basada en el modelo de costeo de pensiones no contributivas de la OIT.

Los porcentajes estimados guardan una estrecha relacién con los porcentajes invertidos en paises que,
ademas de proporcionar una transferencia con un alto nivel de suficiencia, poseen coberturas casi
universales como Bolivia y Timor Leste.
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De cualquier modo, esta informacién debe ser interpretada como punto de llegada, asumiendo que la
inversién mostrada se puede alcanzar de manera gradual. Unicamente como referencia, un programa
no contributivo para adultos mayores de 65 afios y mas en condicion de pobreza (aproximadamente el
61 por ciento) tiene un costo estimado del 0,35 por ciento del PIB%, un porcentaje que esta por debajo
del nivel de esfuerzo fiscal que realizan paises de ingreso medio-bajo que aun no han universalizado un
programa de pensiones no contributivo.

En este contexto, Honduras puede buscar alcanzar la universalizaciéon de las pensiones de vejez
mediante una estrategia progresiva de extensién de cobertura: en un primer momento, el programa
proporciona cobertura a la poblacién inscrita en los registros administrativos y gradualmente
incorporaria a la poblacién restante para que, en un periodo determinado, la cobertura de pensiones
llegue a universalizarse.

5.2 Evaluacién del impacto en la pobreza por la incorporacion
de un programa no contributivo para adultos mayores

Contexto actual de la composicion del ingreso

Segun la Encuesta Permanente de Hogares de Propdsitos Multiples (EPHPM), en 2016 habia 458.857
hogares con al menos una persona adulta mayor (de mas de 65 afios) (23 por ciento del total de los
hogares del pais) y con un ingreso mensual promedio (del hogar) de L. 11.902. La suma de los ingresos
de estos hogares representaba el 24 por ciento del ingreso total de los hogares en Honduras.

La fuente de los ingresos del 69 por ciento de esos hogares provenia de salarios de actividades basadas
en una relacién de dependencia -principalmente- o de empleo auténomao. El porcentaje restante
estaba distribuido entre ingresos de remesas del exterior (recibidas a través de envios ordinarios o
extraordinarios) y “otros ingresos” de diversa naturaleza.

Honduras (2016). Composicién del ingreso familiar mensual de los hogares con personas adultas mayores de 65 afios y mas

9%

Remesas
del exterior

12%

Ingresos Otros ingresos

laborales Otros no laborales

69% ingresos
22%

Jubilacién, pensién
de invalidez o vejez

10%

Fuente: Estimacion propia a partir de la EPHPM 2016 (INE, 2017).

57 En este caso se asume un costo de administracion de un 15 por ciento del total de los beneficios asignados.
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Los “otros ingresos” se distribuian principalmente en ingresos de programas contributivos de
prestaciones de vejez, invalidez y sobrevivencia (10 por ciento de los ingresos totales) y en otros ingresos
no laborales (ayudas de otros familiares o particulares, pensién por divorcio, alquileres, intereses
bancarios y otros ingresos mensuales).

Esta distribucion de ingresos pone en evidencia el grado de dependencia promedio de los adultos
mayores en la estructura del hogar, dado que la mayoria no participa en el mercado laboral y, ademas,
la proporcién de ingresos por pensiones de vejez y jubilacion es de tan solo un 10 por ciento del total.

Con la estructura de ingresos de los hogares con personas adultas mayores se calcula la incidencia de la
pobreza (utilizando los umbrales de pobreza) tanto en el drea rural como en la urbana. Si bien la pobreza
nacional era del 60,9 por ciento, en los hogares con adultos mayores subia medio punto porcentual (61,4
por ciento).

Tabla 5.

Honduras (2016). Incidencia de la pobreza al poner en marcha un programa no contributivo de pensiones
para hogares con personas adultas mayores de 65 afios y mas

Hogar con al menos un Hogar sin adulto
Detalle
adulto mayor mayor
Total 100,0 100,0 100,0
No pobres 39,1 38,6 39,2
Pobres 60,9 61,4 60,8
Pobreza relativa 22,5 231 22,3
Pobreza extrema 38,4 38,3 38,4

Fuente: Estimacion propia a partir de la EPHPM 2016 (INE, 2017).

Resultados del impacto

Tomando como referencia la estructura de la composicién de ingresos de los hogares y los umbrales
de pobreza, se analiza a continuacién el impacto que potencialmente tendria un programa universal de
transferencias monetarias para personas adultas mayores.

Este ejercicio debe de analizarse como el efecto potencial de una transferencia monetaria sobre los
indicadores de incidencia de la pobreza en los hogares. La sensibilidad de la transferencia depende
de multiples factores enddgenos a la estructura de ingresos de los hogares y otros aspectos como
el tamafio promedio del hogar, el porcentaje que representan los ingresos actuales por pensionesy
jubilaciones con respecto al total de los ingresos, los umbrales de pobreza y las brechas de pobreza
(relativa y extrema) existentes.

Se define un escenario basado en una transferencia universal a todos los adultos mayores con una edad
igual o superior a los 65 afios. La evaluacion de impacto se realiza incorporando al ingreso del hogar
una transferencia de L. 700 (aproximadamente, el 15 por ciento del PIB per capita) y otra de L. 1.400
(promedio de la linea de pobreza extrema). Los resultados son planteados en términos del impacto en
la incidencia de la pobreza en el pais y en los hogares con uno o mas adultos mayores (65 afios y mas).

Val
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Grafico 10.

Honduras (2016). Impacto potencial en la incidencia de la pobreza total con un programa universal
de pensiones no contributivas para personas adultas mayores
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Fuente: Estimacion propia a partir de la EPHPM 2016 (INE, 2017).

Los resultados muestran que la universalizacion de las pensiones no contributivas tiene un impacto
significativo en la incidencia de pobreza nacional: una transferencia universal de L. 700 reduciria la
pobreza en cerca de 6,6 puntos porcentuales (= 60,9 % - 54.3 %). Cabe sefialar que las diferencias en el
impacto en la pobreza con una transferencia universal de mayor valor estara determinada principalmente
por la dimensién de la brecha de pobreza nacional. Esto explica en gran medida por qué una pensién
universal de L. 1.400 no tiene un impacto en la pobreza equivalente al doble de los puntos porcentuales
de una pensién de L. 700 mensuales. Para los hogares con adultos mayores, una transferencia de L.
700 provoca potencialmente una reduccion de la incidencia de la pobreza de 15,5 puntos porcentuales,
demostrando una alta efectividad de un programa con estas caracteristicas.

En cualquier caso, el mayor impacto de estas transferencias se visualiza en los niveles de pobreza
extrema con las transferencias de L. 700 y L. 1.400 (véase el Grafico 11).
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Grafico 11.

Honduras (2016). Impacto potencial en la incidencia de la pobreza extrema de un programa universal de pensiones
no contributivas para personas adultas mayores
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Fuente: Estimacién propia a partir de la EPHPM 2016 (INE, 2017).

La incorporacién de un programa universal de pensiones para personas adultas mayores tiene de igual
manera un impacto notable en la reduccién de la pobreza extrema, aunque el efecto sobre la incidencia
de la pobreza dependera del nivel de la transferencia y de la brecha de pobreza en el pais. Tomando
como referencia el nivel inicial de pobreza, el efecto sobre la pobreza extrema es mayor en los escenarios
planteados, en comparacién con la reduccién de la pobreza nacional.
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» Capitulo 6.
Recomendaciones y
consideraciones de politica

La creacién de condiciones para que toda la ciudadania viva el proceso de envejecimiento con mas
seguridad, protegida en sus necesidades humanas basicas es, sin duda, un desafio ético impuesto a
todos los paises del mundo. Desde hace algunos afios, América Latina ha adoptado programas que
buscan mitigar las vulnerabilidades propias de la vejez y prevenir riesgos sociales en ese segmento;
especialmente, expandiendo programas de pensiones sociales no contributivas en casi todos los
paises de la region.

Honduras ha previsto la importancia de brindar proteccién social durante la edad avanzada a aquellos
adultos mayores no cubiertos por el régimen contributivo con el derecho a un régimen de pensiones
no contributivas como componente del piso de proteccion social. Ese beneficio todavia no se ha
concretado. Esto requiere una impostergable toma de decisién. Los datos sobre las condiciones de
vida en Honduras arrojan que en 6 de cada 10 hogares en situacién de pobreza reside un adulto
mayor, frecuentemente dependiente de cuidados, y que, frente a las circunstancias limitantes en esta
etapa del ciclo de vida, puede ver comprometida su propia sobrevivencia y la de su familia.

En tal escenario, ofrecer un piso de proteccién social para este grupo y sus familias es estratégico en
el enfrentamiento de la pobreza y la pobreza extrema. Ademas, proporciona a todas las personas
adultas mayores el derecho a una vida digna con salud, acceso a ingreso, convivio familiar y
comunitario, autonomia y participacién politica. Las experiencias en paises que han adoptado
pensiones sociales-incluso en algunos de ingreso medio-bajo como Honduras- demuestran que
es posible alcanzar la cobertura universal de forma progresiva, adecuandose a las dinamicas
econdémicas locales y a la capacidad institucional de cada pais.

En Honduras, donde la puesta en marcha de un programa de pensiones sociales no contributivas
para personas adultas mayores es necesaria y urgente, existen ya algunas condiciones que vuelven
tal posibilidad perfectamente viable: i) el piso de proteccién social esta previsto en ley, lo cual revela
voluntad politica de darle forma y contenido; ii) existe un bono demografico que se presenta como
una gran oportunidad de desarrollo, que permite una proteccién social mas extendida que combine
un régimen contributivo con otro régimen no contributivo; iii) el espacio fiscal se extiende con el
registro de un desempefio econémico favorable; y iv) el costo es relativamente bajo frente a los
significativos efectos que este tipo de programa puede generar en la mejora de las condiciones de
vida de las familias con adultos mayores, ya demostrado en paises de la dimensién de Honduras que
cuentan con un beneficio universal.

Mas alla de las condiciones generales mencionadas, existe una capacidad instalada, una experticia
adquirida en el pais con el programa Vida Mejor y alguna experiencia acumulada con la transferencia
monetaria a personas adultas mayores, aunque de bajisimo impacto por el momento. Estos
elementos arrojan posibilidades de buen gobierno administrativo y financiero en la ejecucion,
operacionalizacién y monitoreo de un programa de tal dimension.
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Es necesario ser agil, hacer consultas dentro del gobierno y establecer un didlogo permanente con a la
sociedad en general -en la creacién y durante la ejecucion- para dar sostenibilidad a un programa de
esta naturaleza. Es necesario construir consensos sobre qué tanto esfuerzo la poblacion hondurefia en
su conjunto estan dispuestos a realizar para que, en el futuro proximo, el pais pueda desplazarse de los
Ultimos lugares de América Latina y el Caribe en bienestar de las personas adultas mayores, y escalar a
otro nivel mas consistente con aquello que necesita y merece la poblacién del pais.

El costo esrazonable, y se pueden crear, ademas, estrategias para ampliar el fondo publico para este fin.
Otros paises, por ejemplo, han diversificado sus fuentes de financiacion destinandole recursos derivados
del combate a la evasién fiscal y el lavado de activos, de la tributacion sobre recursos naturales o el
consumo de productos de lujo, entre otros. Adicionalmente es indiscutible el progreso social que el
programa puede propiciar con la reduccién de los indicadores de pobreza y dando alivio a familias que
conviven con los adultos mayores. Asi, se restablece la posicién del adulto mayor en la familia y asegura
su participacion directa en el incremento del ingreso familiar.

Es indudable que la sostenibilidad financiera debe ser una preocupacién central, pero no puede ser
argumento para el inmovilismo. Es preciso crear las condiciones de viabilidad del régimen no contributivo.
Integrar los programas existentes, eliminar la fragmentacion y pulverizacién de recursos en acciones
puntuales de baja efectividad y pocos resultados puede ser un buen punto de partida para estructurar
un sistema publico de proteccién social mas estable, integrado y completo.

Se buscé demostrar en ese informe que, a pesar de vivir un bono demografico con un nimero todavia
bajo de personas adultas mayores, la pobreza en Honduras no ofrece ambientes favorables para un
envejecimiento digno, dada la baja cobertura de la proteccién de los regimenes contributivos; lo que
hace indispensable la pensién no contributiva. De igual forma, se presenté experiencias internacionales
de paises con el mismo estandar de desarrollo de Honduras que documentan que es posible crear
pensiones sociales para personas adultas mayores, incluso con dimensién universal o progresivamente
universal. Por fin, los escenarios y estimaciones aqui presentados -con los respectivos costos potenciales
y sus impactos en el enfrentamiento de la pobreza- enmarcan su factibilidad y demuestran que se trata
de un objetivo que se puede concretar a corto y medio plazo.

Por ultimo, en el disefio de un nuevo modelo de proteccion social no contributiva, se debe identificar y
adecuar la capacidad técnica y gerencial instalada: desde la gestion central hasta las gestiones locales
donde deben ser solicitados y gestionados los beneficios y servicios. Otros temas todavia exigen debate
colectivo mas profundo: la concepcién de las prestaciones y provisiones; la financiacién publica; los
espacios de didlogo social; la intensificacién del didlogo intersectorial, involucrando a todas las politicas
responsables de la proteccion social para promover una alineaciéon conceptual y discutir estrategias
comunes para concretar el piso de proteccion social enfocado en las prestacionesy provisiones para las
personas adultas mayores.

En sintesis, se concluye con algunas recomendaciones que se presentan urgentes y necesarias para crear
los fundamentos sobre los cuales edificar el programa de pensiones no contributivas:

Enfoque de derecho. Revisar las leyes y normas que regulan la politica nacional de los adultos mayores
y adecuarlas segun el piso de proteccion social. Organizary fortalecer la politica de asistencia social para
ser un eslabén en la conexién entre las politicas de proteccion social no contributiva.

Organizacion y gestion. Fortalecer la coordinacién nacional de la SEDIS, tal como se determina en
la Ley Marco del Sistema de Proteccién Social; agrupar todos los programas de proteccién social no
contributiva, fijar normas comunes y especificas para atender todas las necesidades de las familias,
incluso los adultos mayores; conocer en profundidad los sistemas de monitoreo disponibles e integrarlos
para el sequimiento de los resultados; estudiar y disefiar la integracién de sistemas de informacioén.

Planificacién integrada. Establecer el Registro Unico de Participantes (RUP) como herramienta comun
de gestion de la red de proteccion social; identificar en la base de datos del RUP las familias con adultos
mayores en situacion de pobrezay pobreza extrema adoptar el RUP como referencia para la planificacion
y monitoreo de las politicas de proteccién no contributiva de familias y sus comunidades.
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Organizacion de las prestaciones. Incluir en los programas que ofrecen apoyo técnico y financiero a
los miembros adultos mayores que aun desempefian actividades productivas, sobre todo, en el medio
rural, en agricultura familiar; determinar y organizar los servicios basicos para garantizar la satisfaccion
de las necesidades de los adultos mayores (cuidados personales, entornos favorables al envejecimiento
y autonomia politica en distintos contextos).

Mapeo de la red de atencion. Identificar y registrar las unidades de atencién para la poblacién adulta
mayor que pueden funcionar como puerta de entrada para el programa de pensién no contributiva.

Financiacién publica. Intensificar estudios sobre el espacio fiscal en la busqueda de alternativas a la
aplicacién del fondo publico, garantizando asi la sostenibilidad del programa de pensién no contributiva.

Espacios de didlogo y control. Disefiar y debatir el sistema de pensiones, incluyendo el disefio
de un programa de pensiones no contributivas, en espacios de didlogo social tripartito, donde se
involucren ademas diferentes niveles de gobierno, potenciales personas beneficiarias y segmentos
de la sociedad civil.
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Grafico A1.

Honduras (2016). Porcentaje acumulado de hogares en pobreza extrema segiin magnitud de la brecha mensual (en lempiras)
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Fuente: Estimacién propia a partir de la base de datos de la EHPM 2016 (INE, 2017).
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Tabla A1.

Honduras (2016). Composicion del ingreso familiar mensual de los hogares
con personas adultas mayores de 65 afios y mas

Detalle gist.ribucién porcentual Promedio
el ingreso por hogar
Lempiras

Ingreso familiar mensual 100,0 11.902,4
Ingresos laborales 69,1 9.870,4
Ingreso mensual por trabajo dependiente 43,8 5.2131
Otros ingresos mensuales por trabajo dependiente 1,3 156,8
Ingreso mensual por empleo independiente 24,0 2.853,0
Ingreso mensual por empleo secundario 4,4 518,4
Remesas del exterior 8,6 1.023,0
Otros ingresos no laborales 22,3 2.656,5
Jubilacién, pension de invalidez o vejez 9,9 1.177,3
Educaciéon 0,3 36,7
Ayuda del gobierno monetarias (bonos) 0,4 49,0
Otros ingresos no laborales 1,7 1.393,5

Fuente: Estimacién propia a partir de la base de datos de la EHPM 2016 (INE, 2017).

Tabla A2.

Poblacién total segiin condicién de pobreza y en hogares con
y sin personas adultas mayores

Hogar con Hogar sin
adulto mayor adulto mayor

Total

En términos nominales

Total 1.983.403 458.857 1.524.546
No pobres 775.404 177132 598.272
Pobres 1.207.999 281.725 926.274
Pobreza relativa 446.297 106.029 340.268
Pobreza extrema 761.702 175.696 586.006

En términos relativos

Total 100,0 100,0 100,0
No pobres 39,1 38,6 39,2
Pobres 60,9 61,4 60,8
Pobreza relativa 22,5 231 22,3
Pobreza extrema 38,4 38,3 38,4

Fuente: Estimacion propia a partir de la base de datos de la EHPM 2016 (INE, 2017).
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Tabla A3.

Escenario 1. Impacto en la pobreza con la inclusién de una pension social
equivalente a la CBA (utilizada para la linea de pobreza extrema)
para todos los hogares con personas adultas mayores

e .
En términos nominales
Total 1.992.974 462.014 1.530.960
No pobres 926.276 273.282 652.994
Pobres 1.066.698 188.733 877.966
Pobreza relativa 423.905 96.719 327.186
Pobreza extrema 642.794 92.014 550.780
En términos relativos
Total 100,0 100,0 100,0
No pobres 46,5 59,2 42,7
Pobres 53,5 40,8 57,3
Pobreza relativa 21,3 20,9 21,4
Pobreza extrema 32,3 19,9 36,0

Fuente: Estimacion propia a partir de la base de datos de la EHPM 2016 (INE, 2017).

Tabla A4.

Escenario 2. Impacto en la pobreza con la inclusién de una pensién social equivalente a la CBA (utilizada
para la linea de pobreza extrema) para hogares con personas adultas mayores en pobreza extrema

Total Hogar con Hogar sin
adulto mayor adulto mayor
En términos nominales
Total 1.992.974 462.014 1.530.960
No pobres 895.294 242.300 652.994
Pobres 1.097.680 219.714 877.966
Pobreza relativa 454.886 127.700 327186
Pobreza extrema 642.794 92.014 550.780
En términos relativos
Total 100,0 100,0 100,0
No pobres 449 52,4 42,7
Pobres 55,1 47,6 57,3
Pobreza relativa 22,8 27,6 21,4
Pobreza extrema 32,3 19,9 36,0

Fuente: Estimacién propia a partir de la base de datos de la EHPM 2016 (INE, 2017).






