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Resumen

La proteccion social es una inversidn que realizan las sociedades con el fin de mejorar
laresiliencia frente a las crisis, crear una economia inclusiva y lograr efectos multiplicadores
para la realizacién de los derechos humanos. Sin embargo, pese a su potencial, las
prestaciones de proteccién social a menudo quedan sin utilizarse a pesar de que estan
disefiadas para proteger a los individuos durante toda su vida, un fenémeno conocido como
“no percepcion”. El fenomeno de la no percepcion afecta a millones de personas en todo el
mundo. El resultado es un despilfarro de recursos publicos y socava considerablemente la
eficacia de la proteccion social para reducir la pobreza y las desigualdades. Se puede y se
debe hacer frente a la no percepcion y sus intolerables consecuencias.

El Relator Especial insta a todos los Estados a tratar la no percepcion como una
prioridad politica urgente. Es posible reducir la no percepcion: requiere replantear la
proteccion social como un derecho humano y no como una obra de caridad, coordinar las
acciones para proporcionar informacion especifica sobre las medidas de proteccion social,
simplificar los procedimientos de solicitud e implicar a los que sufren la pobreza en el disefio,
el seguimiento y la evaluacién de los planes de proteccidn social.
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Introduccion:

1. Los planes de proteccidn social que no llegan efectivamente a las personas que los
necesitan son un enorme despilfarro de recursos, comparable a regar las plantas con una
regadera que gotea. Cuando las personas no reclaman las prestaciones a las que tienen
derecho, debido a la falta de informacion, a las trabas burocraticas o al miedo a la
humillacion, no se trata de un coste que la sociedad evita, sino de una oportunidad perdida
de reducir la pobreza y las desigualdades, y por tanto de mejorar la cohesion social y las
perspectivas de desarrollo a largo plazo. El presente informe trata sobre esas pérdidas y esos
costes.

2. Los Gobiernos de todo el mundo recurrieron a la proteccion social para mitigar las
consecuencias sociales y econdmicas de la pandemia de enfermedad por coronavirus
(COVID-19). El Relator Especial, aunque elogio los esfuerzos de los Gobiernos para
contrarrestar los efectos devastadores de la crisis, advirtid6 que muchos grupos seguian
quedando al margen de los planes de proteccién social®. La proteccién social, un derecho
humano consagrado en la Declaracion Universal de Derechos Humanos, el Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales y otros instrumentos
internacionales de derechos humanos, se encuentra ahora en una encrucijada, con millones
de personas que no pueden beneficiarse de los programas existentes®. ;De qué sirve la
proteccion social si se impide que disfruten de ella precisamente aquellos a los que debe
favorecer?

3. Incluso cuando existen medidas de proteccion social, grupos enteros permanecen
excluidos debido, por ejemplo, a condiciones imposibles de cumplir, a la corrupcién, la
discriminacion o la informalidad no deseada, a la desconfianza de los beneficiarios hacia los
proveedores de servicios sociales o0 a una financiacion insuficiente. Este fenémeno, conocido
como “no percepcion”, es tan generalizado como insidioso, y afecta a millones de personas
en todo el mundo, impidiéndoles de hecho disfrutar de su derecho a la seguridad social,
consagrado en el derecho internacional de los derechos humanos.

4, En el presente informe, el Relator Especial exhorta a los Gobiernos a que conviertan
la no percepcion en una prioridad politica para garantizar que la proteccién social no se
convierta en letra muerta. Los Gobiernos tienen la responsabilidad de garantizar la cobertura
efectiva de sus poblaciones a través de programas de proteccion social que los apoyen durante
todo el ciclo vital. No basta con establecer niveles minimos de proteccioén social si estos
siguen siendo inaccesibles para los mismos individuos y grupos a los que deben proteger.

5. El derecho a la seguridad social, desarrollado por el Comité de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales?, tiene implicaciones muy practicas: implica el deber de proporcionar
de forma proactiva informacion a los titulares de los derechos sobre las prestaciones a las que
tienen derecho, simplificar los procedimientos para la solicitud, financiar suficientemente los
programas para que todas las personas que retnan los requisitos puedan beneficiarse de ellos,
luchar contra la corrupcién en la prestacion de servicios, abstenerse de imponer condiciones
que sean estigmatizadoras y humillantes, y proporcionar procedimientos de recurso claros y
accesibles para rectificar los errores cometidos por las administraciones publicas. El derecho
a la seguridad social no termina en la provision de proteccion social sobre el papel: debe
traducirse en una cobertura efectiva y en la percepcién de los derechos en la practica.

6. En el presente informe, el Relator Especial destaca los obstaculos juridicos y practicos
que deben superar las personas para ejercer su derecho a la seguridad social. Mientras que
ciertos grupos, como los trabajadores informales, estan por definicion excluidos de la
proteccidn social, otros obstaculos impiden incluso a las personas que cumplen los requisitos
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El Relator Especial agradece la excelente labor de investigacion y analisis realizada por Paula
Fernandez-Wulff y Agathe Osinski.

Relator Especial sobre la extrema pobreza y los derechos humanos, “Volver la vista atras para mirar
hacia delante: un enfoque de derechos humanos para la proteccion social en la recuperacion
econdmica post-COVID-19” (septiembre de 2020).

Oficina Internacional del Trabajo (OIT), Informe Mundial sobre la Proteccion Social 2020-2022: La
proteccidn social en la encrucijada (2021), pag. 19.

Véase la observacion general ndm. 19 (2007) del Comité.
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solicitar las prestaciones (lo que se conoce como “no percepcion primaria”) o, si las solicitan,
recibirlas (“no percepcion secundaria”).

7. El informe se basa en investigaciones primarias y secundarias, incluida una encuesta
mundial sobre la no percepcion que el mandato del Relator Especial realizé en 2021. Se
envié un cuestionario a las organizaciones de la sociedad civil, a los ministerios y
administraciones responsables de la proteccion social, a los organismos de las Naciones
Unidas y a los expertos académicos. El Relator Especial recibié 421 respuestas de 36 paises
de todo el mundo®. Un segundo cuestionario recogié las experiencias y percepciones de las
personas, con 258 respuestas recibidas de 7 paises®. Mas adelante se presentan algunos de
los resultados de la encuesta.

8. El informe también se basé en entrevistas con expertos en no percepcion y con
organizaciones que trabajan con personas en situacion de pobreza, sin hogar, en la economia
informal y con otros grupos habitualmente excluidos de la proteccién social. El Relator
Especial también recibié 25 respuestas a una convocatoria de presentacion de
comunicaciones de Gobiernos, representantes de la sociedad civil y expertos’. Da las gracias
a todas las personas y organizaciones que han contribuido a la elaboracion de su informe.

9. La seccién Il presenta las estimaciones existentes sobre la no percepcion, que
demuestran que el fendmeno no es ni mucho menos marginal. Aunque la no percepcion es
un problema grave en una serie de contextos y regimenes, todavia no se ha reconocido como
una prioridad politica en muchos paises. En la seccién 11, el Relator Especial examina los
costes y las repercusiones de la no percepcion tanto para los individuos como para la
sociedad. En la seccién IV, expone los obstaculos a la proteccion social, incluidas las
situaciones en las que las personas quedan excluidas de los regimenes de proteccion social y
el fenébmeno de la no percepcion stricto sensu. En la seccion V, examina las herramientas
que podrian reducir las tasas de no percepcién. En la seccién VI, el Relator Especial ofrece
conclusiones y recomendaciones para los Gobiernos que deseen actuar.

La no percepcion: un fendbmeno generalizado e insidioso

10.  Lano percepcion se refiere a una situacion en la que las personas que tienen derecho
a la proteccion social no acaban beneficiandose de ella, sea cual sea el motivo: falta de
informacion, procedimientos costosos o complejos, escasa alfabetizacion digital, vergiienza
0 miedo a interactuar con los servicios sociales, y obstaculos o errores administrativos. En
resumen, la no percepcion impide que las personas que cumplen los requisitos disfruten
efectivamente de su derecho a la seguridad social. Aunque las razones y las tasas de no
percepcion varian mucho seguin las prestaciones y los contextos, el fenémeno es generalizado
en la mayoria de los paises y representa un reto fundamental para la propia eficacia y
adecuacion de los servicios publicos.

11.  La no percepcién afecta a todos los grupos, pero paradéjicamente es mas frecuente
entre los mas marginados y, por lo tanto, mas necesitados de proteccion social —Ilas personas
que sufren aislamiento social o carecen de cuenta bancaria, las personas sin competencias
digitales, las personas estigmatizadas por su origen o las personas que han sido objeto de
abusos institucionales—, que tienen muchas probabilidades de enfrentarse a barreras para
acceder a las mismas prestaciones de proteccion social supuestamente destinadas a mejorar
sus vidas.

Se trata de la Argentina, Australia, Bangladesh, Bélgica, el Brasil, el Cameran, el Canada, Chile,
Colombia, Eslovenia, Espafia, los Estados Unidos de América, Etiopia, Finlandia, Francia, Grecia,
Guatemala, Haiti, la India, Indonesia, Jordania, Kenya, Kirguistan, México, Nigeria, el Pakistan, el
Per(, el Reino Unido de Gran Bretafia e Irlanda del Norte, la Republica Democratica del Congo, la
Republica Dominicana, el Senegal, Sudéafrica, Tailandia, el Togo, Tinez y la Republica Bolivariana
de Venezuela.

Brasil, Cuba, Espafia, Ghana, Guatemala, India y Tailandia.

Pueden consultarse en linea en https://www.ohchr.org/es/calls-for-input/call-submissions-thematic-
report-un-human-rights-council-social-protection-reality.
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12.  Las estimaciones sobre la prevalencia de la no percepcion siguen siendo escasas y se
centran principalmente en los paises desarrollados. Es dificil calcular los porcentajes exactos
de no percepcion porque los Gobiernos no recogen con regularidad datos sobre el nimero de
beneficiarios que pueden acogerse a planes especificos de proteccion social o que estan
inscritos en ellos. Estos datos pueden ser dificiles de obtener porque los criterios de
admisibilidad son multiples, complejos y evolucionan con el tiempo®8, pero las estimaciones
de la no percepcion son cruciales para dar seguimiento a la eficacia de la proteccion social e
informar sobre ella.

13.  Enlos Estados miembros de la Unién Europea, las estimaciones de no percepcion van
desde niveles muy bajos (3 % a 4 % para las prestaciones econémicas por hijos a cargo en el
Reino Unido de Gran Bretafia e Irlanda del Norte en el periodo 2012-2013) hasta
extremadamente elevados (79 % para el plan de prestaciones por necesidades materiales en
Eslovaquia en 2009)°. En la region, las tasas de no percepcion superan el 40 % en la mayoria
de las prestaciones consideradas, lo que confirma que el fenémeno no es ni mucho menos
marginal en los paises estudiados®®. Por ejemplo, en Chequia la no percepcion de la prestacion
econdmica por hijo a cargo se estim6 en un 40,3 % en 2017, mientras que en el caso del
subsidio de vivienda, con una tasa de admisibilidad estimada del 24,5 %, la no percepcion
fue el doble, con un 83,4 %*'. En Finlandia, la asistencia social basica no fue percibida por
aproximadamente un tercio de la poblacion que tenia derecho a ella en el periodo
2016-2017%2. En Alemania, el porcentaje estimado de no percepcidn de las prestaciones
supeditadas al nivel de renta fue de entre el 54 % y el 57,7 % entre 2005 y 2014%3. En
Eslovenia, aunque 90.000 pensionistas vivian por debajo del umbral de la pobreza en 2019,
solo 18.400 de ellos recibieron apoyo a los ingresos, lo que sugiere una alta tasa de no
percepciont. En Francia, entre el 29 %y el 39 % de los beneficiarios potenciales no reciben
la renta de solidaridad activa'®, por lo que cada trimestre se quedan sin gastar 750 millones
de euros®. En 2022, un estudio realizado en cuatro Estados miembros de la Unién Europea
y en el Reino Unido revel6 que el porcentaje de no percepcion de los planes de renta minima
superaba con frecuencia el 30 %Y.

14.  Otros estudios confirman esta problemética tendencia de una reducida percepcion de
la proteccion social. En los Estados Unidos de América, la tasa de no percepcion de la
prestacion de Asistencia Temporal para Familias Necesitadas por las familias con derecho
a ella se estima en un 72 %, frente al 31 % de 1997%. En el Canad4, se calcula que
1.000 millones de dolares canadienses de fondos federales asignados quedan sin utilizar
cada afio, en gran parte debido a que los beneficiarios potenciales, especialmente los que
estan en riesgo de pobreza, como los pueblos indigenas, no reciben las prestaciones®®.
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Observatorio de Salud y Cuestiones Sociales de Bruselas-Capital, Apercu du Non-recours aux Droits
Sociaux et de la Sous-protection Sociale en Région Bruxelloise (2017), pég. 12.

Eurofound, Access to Social Benefits: Reducing Non-Take-Up (Luxemburgo, Oficina de
Publicaciones de la Unién Europea, 2015), pag. 13.

Ibid., pag. 15.

Véase Jana Godarova e Iveta Starhové, “Is the non-take-up problem present in the Czech Republic?”
(2019).

Véase Olivier Bargain, Herwig Immervoll y Heikki Viitaméki, “No claim, no pain: measuring the non-
take-up of social assistance using register data”, Journal of Economic Inequality, vol. 10, nim. 3
(septiembre de 2012), y Jussi Tervola, Merita Jokela y Joonas Ollonqvist, “Smaller net or just fewer to
catch? Disentangling the causes for the varying sizes of minimum income schemes” (abril de 2021).
Véase Michelle Harnisch, “Non-take-up of means-tested social benefits in Germany”, documento de
debate, Instituto Aleman de Investigacion Econdmica (2019).

European Anti-Poverty Network, “Poverty watch report — Slovenia” (septiembre de 2020), pag. 14.
Véase Observatoire des non-recours aux droits et services y Secours Catholique-Caritas France,
“Non-recours: une dette sociale qui nous oblige. Combien n’ont pas accés aux prestations sociales et
pourquoi” (2021).

Cyrine Hannafi y otros, Mesurer réguliérement le non-recours au RSA et d la prime d’activité :
méthode et résultats (febrero de 2022).

Céline Marc y otros, Quantifier le non-recours aux minima sociaux en Europe (marzo de 2022).
Comunicacion del Center on Budget and Policy Priorities.

Prosper Canada, “Increasing indigenous benefit take-up in Canada, 2018 federal budget submission”
(febrero de 2018), pag. 2.
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15. A pesar de la prevalencia de la no percepcion, el término sigue siendo relativamente
desconocido para los responsables de la toma de decisiones y los miembros de la sociedad
civil. En la encuesta mundial realizada para fundamentar el presente informe, solo el 48,9 %
de las instituciones que respondieron estaban familiarizadas con el término. Esta claro que,
aunque la no percepcion es un problema importante en una diversidad de contextos y
regimenes de proteccion social, el problema ain no se ha reconocido como una prioridad
politica seria.

16. A nivel individual, la no percepcion puede deberse a la falta de conocimiento de la
prestacion en si, a la falta de comprension de los requisitos de admisibilidad, a las dificultades
para iniciar el proceso de solicitud o, mas raramente, cuando la prestacion se percibe como
algo irrelevante para mejorar la situacion del individuo?, a una decisién consciente de no
solicitarla?. También puede ocurrir cuando la persona con derecho a la prestacion inicia un
proceso de solicitud pero, sin embargo, no llega a recibirla efectivamente, por ejemplo,
porque no termina la solicitud o comete errores en el proceso, o porque la administracion
produce errores 0 no desembolsa la prestacion correctamente?,

17.  Entre los factores localizados en los servicios sociales o en las administraciones
publicas se encuentran la falta de informacion a los beneficiarios sobre sus derechos, la
imposicion de trabas en nombre de la deteccién de posibles fraudes o la estigmatizacién de
los solicitantes. Por Gltimo, la no percepcién puede tener su origen en el disefio del propio
régimen de proteccion social, por ejemplo, en el tipo de documentacién o las condiciones que
exige.

18.  Independientemente de los motivos, la no percepcion es un fracaso del sistema de
proteccion social, no del individuo. Hacer frente a ella deberia ser una prioridad para todas
las administraciones de seguridad social.

Los enormes costes de la no percepcion

19.  En informes anteriores, el Relator Especial ha mostrado que la proteccion social no
debe verse como un coste, sino como una inversién: aumenta la resiliencia frente a las crisis;
crea una economia inclusiva; y sus efectos multiplicadores benefician a todos los grupos de
la sociedad?. Sin embargo, cuando las prestaciones no llegan a la poblacién a la que estan
destinadas, la proteccion social ve debilitada su capacidad para lograr un cambio, lo que se
traduce en una menor eficacia, eficiencia y equidad. La no percepcion tiene importantes
costes a corto y largo plazo para las personas, los hogares y la sociedad en su conjunto. Entre
sus efectos figuran la reduccion de los ingresos y el aumento de la pobreza y las
desigualdades, los costes psicologicos y el desgaste de la confianza en el Estado.

Reduccidn de los ingresos y aumento de la pobreza 'y
las desigualdades

20.  Encel plano individual y de los hogares, la no percepcion se traduce en un aumento de
las dificultades para los que ya tienen problemas econémicos. En el Reino Unido, por
ejemplo, el 51,7 % de las personas que no solicitaron el Crédito Universal y el 54,1 % de las
que pensaron erréneamente que no tenian derecho a él durante la pandemia de COVID-19
experimentaron una reduccion de sus ingresos de al menos el 10 %, mientras que solo

21

23

Véase Jean-Pierre Tabin y Frédérique Leresche, “Une critique furtive de 1’Etat social. Une perspective
théorique pour comprendre le non-recours raisonné aux prestations sociales”, Emulations — Revue de
Sciences Sociales (2019).

Tim Goedemé y Julie Janssens, “The concept and measurement of non-take-up: an overview, with a
focus on the non-take-up of social benefits” (mayo de 2020), pag. 11.

Ibid.

A/HRC/47/36, parrs. 22 a 32.
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el 32,9 % de la poblacién en general (excluyendo a los solicitantes de prestaciones)
experimento una disminucién en sus ingresos?.

21.  Lano percepcion también pasa factura a la sociedad en su conjunto®. A largo plazo,
los Gobiernos y las sociedades que estos gobiernan tendran que pagar el precio de desatender
a los grupos vulnerables, con un mayor gasto en atencién sanitaria y programas de lucha
contra la pobreza. Entre los costes a largo plazo que para la sociedad tiene la no percepcion
figuran los relacionados con la asistencia sanitaria —cuando las personas no pueden
obtenerla y deben buscar tratamiento de urgencia mas adelante— y con los crecientes niveles
de pobreza infantil, que pueden tener repercusiones a largo plazo en la salud de los nifios vy,
por tanto, mayores costes presupuestarios a largo plazo?. De hecho, un estudio realizado en
el Reino Unido revel6 que podrian ahorrarse 4.000 millones de libras esterlinas en gasto
publico si se aumentase al 100 % la percepcion del Crédito de Pensiones del pais?’. La leccion
es clara: la no percepcion es costosa para los individuos, los Gobiernos y la sociedad en
general, y hacerle frente est4 al alcance de la mano.

Repercusiones psicologicas

22.  En las respuestas a la encuesta mundial se sefialaron las repercusiones psicolégicas
que tiene experimentar la no percepcion, entre ellas una mayor sensacion de inseguridad, asi
como sentimientos de impotencia, aislamiento, depresién e incluso suicidio. Todas esas
repercusiones, a su vez, aumentan el riesgo de no percepcion?. En el Reino Unido, se
descubrié que los niveles de ansiedad entre julio y agosto de 2020 eran significativamente
mas altos entre los que no trataban de solicitar el Crédito Universal y los que pensaban que
no cumplian los requisitos para recibirlo, en comparacion con los niveles de ansiedad entre
la poblacion en general®.

Desgaste de la confianza en el Estado

23.  El desgaste de la confianza en el Estado es un riesgo real cuando la no percepcion se
produce, como se da el caso, en proporciones tan grandes®. En su calidad de nexo entre el
Estado y la sociedad, los mecanismos de proteccion social son el rostro mas visible de los
Gobiernos en accién. Cuando la no percepcion se debe a la actitud de los servicios sociales
o0 a la negligencia administrativa, puede provocar frustracion, una pérdida de confianza entre
los titulares de derechos y las instituciones publicas, y la ruptura del contrato social entre los
titulares de derechos y sus Gobiernos3t. Puede disminuir el apoyo publico a unos sistemas de
proteccion social robustos financiados a través de los impuestos generales. Por lo tanto, si se
hace frente a la no percepcién es posible restablecer la confianza perdida en la capacidad de
los Estados para mejorar la vida de la poblacién.

GE.22-05757

24

25

26

27

28

29
30

31

Ben Baumberg y otros, “Non-take-up of benefits at the start of the COVID-19 pandemic” (2021),
pag. 19.

Véase Manos Matsaganis, Alari Paulus y Holly Sutherland, “The take up of social benefits” (2008).
AI76/177, parrs. 7 a 12.

Donald Hirsch y Juliet Stone, “The cost of pensioner poverty and non-take-up of pension credit”
(septiembre de 2020), pag. 23.

Véase Barbara Lucas y Catherine Ludwig, “Non-recours aux aides sociales et santé pergue”, REISO.
Revue d’information sociale, 11 de noviembre de 2019.

Ben Baumberg y otros, “Non-take-up of benefits at the start of the COVID-19 pandemic”, pag. 25.
Véase Héléna Revil, “Quand les implications multiples du non-recours aux soins catalysent une
critique du systéme sanitaire et social”, Swiss Journal of Sociology, vol. 47, nim. 2 (2021).

Véase Stephen Kidd y otros, “The social contract and the role of universal social security in building
trust in government” (noviembre de 2020).
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V.

Obstaculos a la proteccion social basada en los derechos

24.  Aunqgue en las Ultimas décadas se ha avanzado mucho en la ampliacién de la
proteccion social y en su anclaje en la legislacién nacional®?, las deficiencias en materia de
cobertura siguen siendo importantes, y hay personas que se quedan fuera de los regimenes
de proteccion social debido a la exclusion legal y a una focalizacion excesiva®.

25.  Aunque tradicionalmente se considera que la exclusién legal es un fendmeno distinto
de la no percepcién, ambos impiden la aplicacién del derecho a la seguridad social. Sus
repercusiones también pueden combinarse, por ejemplo cuando los trabajadores informales
o los migrantes indocumentados no se atreven a reclamar sus derechos de proteccion social
por miedo a las sanciones o a la expulsién, en ausencia de un cortafuegos entre los servicios
sociales o las inspecciones de trabajo y las instancias encargadas de hacer cumplir la ley34.
Un sistema de proteccion social que esté disefiado para excluir no puede considerarse
conforme al articulo 9 del Pacto Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales y
Culturales. En particular, la excesiva focalizacién aumenta la complejidad de los
procedimientos y transforma a los trabajadores sociales y a los administradores en
controladores del acceso al sistema, encargados de evitar el fraude de los solicitantes “no
merecedores”. El aumento de la complejidad entrafia considerables costos de transaccion y
reduce la percepcion de prestaciones por parte de los solicitantes que cumplen los requisitos®.
Estos obstaculos excluyentes son contrarios al articulo 9, segln la interpretacion del Comité
de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales®s.

Exclusién de la proteccion social

26.  Las personas pueden quedar excluidas de la proteccion social por diversos motivos,
pero en esta seccidn se destacan dos obsticulos especialmente frecuentes: en primer lugar,
los errores de seleccion y exclusion en los registros sociales siguen siendo importantes; en
segundo lugar, la falta de ciudadania y los problemas con el registro de nacimientos impiden
que muchos grupos se beneficien de la proteccion social.

Exclusién de los registros sociales

27.  Los registros sociales son una herramienta habitual para identificar y registrar los
hogares que cumplen los requisitos para la proteccion social en los paises de ingresos bajos
y medianos, especialmente en el Sur Global. Estos registros requieren que unos
encuestadores visiten los hogares, recojan datos y determinen, sobre la base de indicadores
especificos, si los hogares cumplen o no los requisitos para ser incluidos en el registro. La
mayoria de los registros sociales funcionan mediante la comprobacion sustitutiva de medios
de vida, recogiendo datos como un sustituto de la renta del hogar. La solicitud de prestaciones
de proteccidn social suele estar condicionada a la inclusion en esos registros. Por ejemplo, en
Guatemala la inclusion en el registro social del pais es un requisito para acceder a 108 planes
de proteccion social; en Chile, el registro social se utiliza para determinar el acceso a
80 programas de proteccién social®’.

28.  Existen varios problemas fundamentales en lo que respecta a la eficacia de los
registros sociales para identificar a los hogares mas pobres y, por tanto, para garantizar el
derecho de estos a la seguridad social.
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29.  Enprimer lugar, los encuestadores nunca consiguen llegar a todos los hogares cuando
recogen datos para completar el registro social. Por ejemplo, los hogares y las personas a las
que es dificil llegar por vivir en zonas remotas o0 en viviendas precarias o temporales pueden
quedar fuera del registro. La mitad de los 52 paises con registros sociales de los que se
dispone de datos tienen una cobertura inferior al 20 % de los hogares®. Esta es la paradoja
de los registros sociales: aunque su objetivo es facilitar el acceso a los planes de proteccion
social, excluyen a quienes mas pueden necesitar las prestaciones.

30. En segundo lugar, los errores de inclusion y exclusion son muy comunes en la
comprobacion sustitutiva de medios de vida. En el plan Keluarga Harapan de Indonesia, se
calcula que el 85 % del 20 % mas pobre de la poblacién esta excluido; en el Pakistan, el 79 %
del 20 % mas pobre de la poblacion estd excluido del Programa Benazir de Apoyo
Econdmico; en la India, en el Plan Nacional de Pensiones de Vejez Indira Gandhi, el 68 %
del 20 % maés pobre esta excluido®. Estos elevados niveles de exclusion son el resultado de
intentos mal concebidos de seleccionar a los beneficiarios de forma restringida. De hecho,
los planes con una cobertura mas amplia presentan niveles mucho menores de error en la
seleccion de beneficiarios®.

31.  Entercer lugar, los registros sociales proporcionan una imagen estatica de los posibles
beneficiarios y se actualizan con poca frecuencia debido a los elevados costes asociados a
dichas puestas al dia. Por su naturaleza, los registros sociales pasan por alto las fluctuaciones
que pueden producirse en la situacion y los ingresos de un hogar, de forma que los hogares
pobres que experimentan una mejora seguirdn teniendo derecho a unas prestaciones de
proteccion social que quizé ya no necesiten, mientras que los hogares que antes estaban por
encima del umbral de la pobreza y han experimentado una reduccidn de sus ingresos seguiran
excluidos. Dada la naturaleza dindmica de la pobreza, los registros sociales, tal y como se
conciben actualmente, siguen siendo una herramienta en gran medida inadecuada para
erradicarla.

Falta de identificacion oficial, registro de nacimientos o nacionalidad

32.  Lameta 16.9 de los Objetivos de Desarrollo Sostenible exhorta de forma explicita a
los Estados a que, de aqui a 2030, proporcionen una identidad juridica para todos, en
particular mediante el registro de nacimientos. Para poder beneficiarse de la proteccidn social
suele ser necesaria la identificacion oficial de los posibles beneficiarios, pero se calcula que
1.100 millones de personas en todo el mundo carecen de identidad juridica*, lo que a efectos
practicos les impide beneficiarse de los programas de proteccién social*2.

33.  Enalgunos paises, la falta de registro al nacer es el principal obstaculo. En el Africa
Subsahariana®® solo se registra al nacer al 45 % de los nifios, pero ese fendmeno afecta
también a otras regiones. Por ejemplo, entre el 30 % mas pobre de los hogares de Indonesia,
el 71 % de los nifios menores de 1 afio no tenian certificado de nacimiento en 2012-2013 y
el 88 % de los adultos mayores de 18 afios seguian sin estar registrados*. En Bangladesh, de
acuerdo con datos del Banco Mundial, solo esté registrado el 56 % de la poblacion®, cuestion
que ha sido planteada como motivo de preocupacion por el Comité de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales porque limita el acceso a las prestaciones de seguridad social, la
atencién de la salud y la educacién?.
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34.  Aunque las iniciativas impulsadas por los donantes para desarrollar sistemas de
identificacion digital tienen el potencial de facilitar el registro, algunas siguen siendo muy
excluyentes. En Uganda, por ejemplo, entre el 23 %y el 33 % de la poblacion adulta del pais
no ha recibido un documento nacional de identidad*’. Mientras persistan estas situaciones,
los sistemas de identidad digital no deberian ser un requisito previo para beneficiarse de los
planes de proteccion social y, cuando se establezcan, deberian disefiarse de forma inclusiva.
Deben aceptarse formas alternativas de identificacion, como pasaportes, permisos de
conducir, documentos de identificacion de votante o certificados de nacimiento, hasta que
todas las personas reciban tarjetas de identidad digitales®.

35.  Los errores administrativos en la documentacion también pueden dar lugar a excluir
de determinadas prestaciones de proteccion social a personas que de otro modo tendrian
derecho a ellas*. Para muchas personas y hogares en situacion de pobreza, rectificar los
errores en la documentacion oficial puede suponer unos costes prohibitivos en concepto de
gastos administrativos y de desplazamiento.

36. Las personas apatridas, refugiadas y migrantes son otros grupos de beneficiarios
potenciales que pueden carecer de los documentos de identificacion requeridos. En Jordania,
los no jordanos pueden recibir ayudas a través del zakat, un plan de asistencia social
supeditado al nivel de renta, pero los requisitos de solicitud, que incluyen el pasaporte o el
libro de familia, impiden que muchas de las familias no nacionales mas vulnerables accedan
a estas ayudas si salieron de su pais de origen sin documentacién®C.

Trabajadores de la economia informal: exclusion legal combinada
con no percepcion

37.  Entodo el mundo, més del 60 % de los trabajadores, unos 2.000 millones de personas,
se ganan la vida en la economia informal®*, donde experimentan un mayor riesgo de pobreza
como consecuencia de unos ingresos mas bajos e inestables y de la falta de proteccion social.
Los trabajadores informales suelen quedar excluidos de los sistemas de seguro social basados
en los modelos tradicionales del trabajador con una relacion laboral estable, con un salario
regular y un contrato de larga duracidon®2. También suelen tener una menor capacidad
contributiva y a menudo no pueden cotizar con regularidad los mismos montos, ya que sus
ingresos pueden variar con el tiempo. En el caso de los trabajadores por cuenta propia
(auténomos) del sector informal, la carga es ain més dificil de soportar, ya que también son
responsables del pago de la contribucion del empleador. Los trabajadores de la economia
informal también tienden a ser excluidos de los programas de asistencia social y redes de
proteccion social focalizados en la pobreza, ya que no se los considera suficientemente
vulnerables y se los denomina “el punto medio perdido”.

38.  Para incluir a los trabajadores informales en los sistemas de proteccién social es
necesario superar una serie de obstaculos®. Algunos son muy practicos. Si las oficinas de
asistencia social se encuentran a gran distancia, dirigirse a ellas puede requerir mucho tiempo
y dinero y suponer costes indirectos como la pérdida de ingresos. En el caso de los
trabajadores agricolas, estas preocupaciones suelen ser atin mayores, ya que factores como
la lejania o el analfabetismo dificultan y encarecen el registro y el pago de las cotizaciones.
Debido a la estacionalidad, los trabajadores agricolas también cambian con frecuencia de
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lugar de trabajo y de empleador, y pasan de un empleo asalariado a uno por cuenta propia (y
viceversa). Esta movilidad exige una mayor atencion por parte de las instituciones para
asegurarse de que los cambios se incorporen oportunamente en los registros para evitar
irregularidades o interrupciones en la pauta de cotizacion.

39.  Los procedimientos administrativos excesivamente exigentes y sus costes, a veces
prohibitivos, también socavan el éxito de la implantacion de la seguridad social en el sector
informal, ya que disuaden a los trabajadores y a los empresarios de inscribirse. El uso de
procedimientos de registro separados para los planes de seguridad social y la complejidad de
los formularios suponen una dificultad para los trabajadores informales, sobre todo para los
que tienen un bajo nivel educativo. Por su parte, los trabajadores por cuenta propia y las
empresas del sector informal, sobre todo cuando se trata de microempresas o pequefias
empresas que no disponen de personal especializado para ocuparse de los asuntos de la
seguridad social, cuentan con recursos limitados para hacer frente a procesos administrativos
complejos y que requieren mucho tiempo. Como resultado de estos obstaculos, los
trabajadores de la economia informal estan excluidos de la proteccidn social tanto en la ley
como en la practica.

40.  Para hacer frente a esos problemas, los Estados deben tratar de combinar los
regimenes contributivo y no contributivo en estrategias integradas de proteccién social de
“doble via” para lograr la cobertura universal. Deberian tenerse en cuenta las respectivas
capacidades contributivas de los diferentes grupos de poblacion, financiando a través de los
impuestos lo que los trabajadores no pueden aportar en cotizaciones sociales, tal y como
recomienda el Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales®.

41. A medida que se fomenta la transicion de la economia informal a la formal, los planes
de seguridad social deben extenderse gradualmente a los trabajadores de la economia
informal, como recomiendan los 6rganos de derechos humanos® y la OIT en su
Recomendacidn sobre la Transicion de la Economia Informal a la Economia Formal, 2015
(nam. 204)%. Para facilitar esa transicion, es posible que haya que adaptar los procedimientos
administrativos, las prestaciones y las cotizaciones. Unas sanciones eficaces contra la evasion
fiscal y la elusidn de las cotizaciones sociales, asi como unas inspecciones de trabajo méas
fuertes que protejan los derechos de los trabajadores del sector informal, podrian ir de la
mano de los incentivos para fomentar la formalizacion. Por ejemplo, los costos de
cumplimiento podrian reducirse mediante regimenes simplificados para la evaluacion de las
contribuciones y los pagos de impuestos. Se podria facilitar el acceso a la contratacion
publicay alos servicios financieros a las empresas que pasen a la formalidad. Por el contrario,
cualquier intento de reducir las protecciones laborales de los trabajadores del sector formal,
con el fin de hacer la formalizacién més deseable para los empresarios, deberia considerarse
una medida regresiva que solo podria justificarse bajo estrictas condiciones®’.

Obstaculos iniciales que conducen a la no percepcion

42.  Los bajos niveles de proteccion que ofrecen los regimenes, o lo imprevisible de su
desembolso, pueden llevar a los individuos a considerar que la prestacion de proteccion social
no es Util y, por tanto, no merece la pena el coste que supone solicitarla, incluso cuando
conocen el procedimiento y cémo seguirlo. En Alemania, por ejemplo, se ha proyectado que
un aumento del 20% en las prestaciones esperadas aumentaria la percepcién en
aproximadamente un 6 %°%,

43.  Incluso cuando tedricamente cumplen los requisitos para recibir prestaciones de
proteccion social e incluso cuando los beneficios de solicitarlas superan los costes, las
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personas se enfrentan a obstaculos iniciales abrumadores cuando intentan comunicarse con
los sistemas de proteccion social. Entre esos obstaculos figuran la falta de conocimiento de
las propias prestaciones (especialmente debido a las barreras lingliisticas y de alfabetizacion),
la falta de informacion sobre los criterios de admisibilidad, las dificultades para rellenar los
formularios de solicitud, los importes bajos o la imprevisibilidad de los desembolsos y la
estigmatizacion a la hora de entrar en contacto con las administraciones pablicas.

Desconocimiento de las prestaciones

44,  El desconocimiento de la existencia de los planes de proteccidn social es la causa mas
frecuente de no percepcion, segln los resultados de la encuesta mundial. Los grupos mas
vulnerables y marginados son los que tienen mas probabilidad de desconocer las prestaciones
a las que tienen derecho, debido a la escasa divulgacién por parte de los Gobiernos y a la
falta de informacion adaptada a los niveles reales de educacion y alfabetizacion. Las tasas de
alfabetizacion tienden a ser mas bajas entre las poblaciones pobres, de méas edad o rurales, y
entre las mujeres. Por ejemplo, en Haiti, aproximadamente el 90 % de las mujeres mayores
de 65 afios son analfabetas®. En la vecina Republica Dominicana, el porcentaje de
analfabetismo en las zonas rurales (12,8 %) es mas del doble que en las zonas urbanas (6 %)¢.

45.  El idioma también puede ser una barrera. En Colombia, por ejemplo, la informacion
sobre el sistema de registro de prestaciones sociales del pais solo esta disponible en espafiol.
El hecho de que no se ofrezca informacion en otros idiomas representa un obstaculo para los
pueblos indigenas cuya lengua principal no es el espafiol.

46.  Mas alla de intentar mejorar los indices de alfabetizacion de los grupos vulnerables y
aumentar el nimero de idiomas en los que estd disponible la informacion, los Gobiernos
deben hacer mucho mas para comunicar de forma proactiva las prestaciones de proteccion
social que ofrecen. En Francia, el 55 % de los encuestados en un sondeo realizado en 2011
afirmaron que recibian de la television y la radio la mayor parte de la informacion sobre la
renta de solidaridad activa, mientras que solo el 13 % dijo que la administracion o la sociedad
civil eran su principal fuente de informacion®. En Jordania, el 67 % de las personas habia
oido hablar del programa Takaful por testimonios de otras personas, mientras que solo
el 21 % se habia enterado por la televisioén y el 18 %, por las redes sociales®.

Informacién sobre cémo presentar una solicitud

47.  Incluso cuando las personas que cumplen los requisitos de los planes de proteccién
social conocen la existencia de estos, es posible que no sepan cémo solicitarlos o inscribirse
en ellos, o si cumplen los criterios de admisibilidad. Esta también parece ser una de las
principales razones de la no percepcion en los paises estudiados. En Ghana, por ejemplo, solo
el 45,4 % de los encuestados en un estudio realizado por el Fondo de las Naciones Unidas
para la Infancia (UNICEF) sabia como inscribirse en el principal programa de proteccion
social del pais®, conclusion que fue confirmada por los encuestados de Ghana en el sondeo
mundial. En el Pakistan, los bajos niveles de alfabetizacién de las mujeres hicieron que solo
el 30,5 % de ellas encontraran la informacion facil de entender en un determinado distrito,
frente al 80,2 % de los hombres®. Asimismo, la mayoria de las personas conocian al menos
un programa de proteccién social, pero solo el 49 % sabia como inscribirse en éI%. En el
Reino Unido, se estima que entre 280.000 y 390.000 personas pensaron errbneamente que no
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tenian derecho a recibir el Crédito Universal entre junio y agosto de 2020, lo que llevo a
niveles sustanciales de no percepcion®s,

48.  Algunas précticas prometedoras tratan de resolver este problema. En Finlandia,
el Gobierno envi6 informacion y un formulario de solicitud a un segmento de la poblacion
de edad cuando se estableci6 por primera vez la garantia de las pensiones, lo que tuvo un
mayor impacto en las personas de mas edad y en las que no estaban seguras de cumplir los
criterios®”. En paises como Bélgica, el suministro de informacion especifica a los hogares
potencialmente admisibles ha demostrado ser eficaz para aumentar la percepcién, con
repercusiones que siguen siendo significativas a lo largo del tiempo®. En el Reino Unido,
las oficinas de Citizens Advice proporcionan informacién a los posibles beneficiarios.
Segun los resultados de la encuesta mundial, en paises como el Canada y Kenya se han
llevado a cabo campafias de informacién a gran escala, que incluyen la divulgacion
especifica para grupos vulnerables (pueblos indigenas y viudas, respectivamente), o, como
en Tailandia, mediante el uso de diferentes idiomas.

Procedimientos de solicitud complejos

49.  Incluso cuando la informacion sobre los procesos de solicitud y los criterios de
admisibilidad es clara, las dificultades para rellenar una solicitud pueden impedir que las
personas soliciten prestaciones de proteccion social. En particular, reunir la documentacién
correcta para solicitar una prestacion puede costar tiempo y dinero a los beneficiarios. Por
ejemplo, en Kirguistan, para recibir una prestacion, los solicitantes deben acudir al menos
tres veces al Departamento de Proteccion Social®. En las zonas rurales, el coste de recopilar
la documentacién es de aproximadamente el 15 % de la prestacion mensual media y en las
zonas urbanas ese porcentaje se eleva al 80 %.

50. En Espafia, el régimen nacional de ingresos minimos establecido recientemente,
llamado “ingreso minimo vital”, solo se ha concedido al 23 % de los solicitantes™. Casi
el 20 % de las denegaciones se debieron a la presentacion de documentacion incompleta o
duplicada’, lo que sugiere que los procedimientos demasiado complicados pueden dar lugar
a un alto grado de no percepcion secundaria.

51.  Solicitar prestaciones en linea puede ser muy complicado para amplios sectores de la
poblacion. Si bien la digitalizacién de la proteccion social puede presentar ventajas para
reducir la no percepcién, también implica que la alfabetizacion digital es cada vez mas
imprescindible, lo que crea obstaculos para ciertos grupos™. En Grecia, el 46,9 % de los
adultos de edad no tiene experiencia en el uso de computadoras’™. En Indonesia, los adultos
del decil superior tienen més de cinco veces mas posibilidades de acceder a Internet que los
del decil inferior™. En Francia, el 53,8 % de los que respondieron a la encuesta declaré tener
dificultades para completar los procesos administrativos en linea™. En la encuesta mundial
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el hecho de tener escasas competencias digitales (dificultades para utilizar los ordenadores,
el teléfono e Internet) se identifico como un claro obstaculo para el empleo de las medidas
de proteccion social.

52.  El establecimiento de “ventanillas unicas” y la simplificacion de los procedimientos
de solicitud mediante la reduccion del niimero de documentos y “condiciones ocultas”
necesarias para completar una solicitud pueden garantizar que las personas en situacion de
pobreza tengan un mayor acceso a las prestaciones de proteccion social. En la encuesta
mundial, personas de Espafia, Ghana y Tailandia consideraron que la simplificacién de los
formularios de solicitud seria la medida mas importante para reducir la no percepcion.

53.  Lafalta de hogar presenta desafios especificos. En Bélgica se ha puesto en marcha un
sistema que permite que las personas sin domicilio fijo sigan teniendo derecho a las
prestaciones de proteccion social. Pueden utilizar una direccion de referencia en una oficina
de asistencia publica local (centro pablico de accién social) en lugar de proporcionar una
direccion como domicilio. Si bien el nimero de personas con estas direcciones de referencia
se cuadruplicé entre 2006 y 2016, también se han puesto de manifiesto las dificultades que
conlleva la obtencion de una direccion de referencia’.

Estigmatizacion

54.  Las personas que acuden a las administraciones publicas de proteccion social suelen
ser estigmatizadas, lo que puede disuadirlas de presentar solicitudes™. El estigma puede ser
el resultado de una combinacion de factores, como la falta de intimidad y la experiencia
degradante de tener que esperar durante largos periodos de tiempo y tratar con personal
escéptico™. Los datos de varios paises muestran que una proporcion significativa de los
encuestados dicen sentirse avergonzados o molestos por solicitar prestaciones. En Estados
Unidos, por ejemplo, aproximadamente la mitad de las familias de bajos ingresos
consideraron que el proceso de solicitud era humillante®. En el Reino Unido, la no
percepcion del Crédito Universal durante la pandemia de COVID-19 puede haber sido
causada por el estigma; el 41,6 % de las personas que creian tener derecho a él no lo
solicitaron debido al estigma o a que creian no merecerlo®. Del mismo modo, el 27 % de los
encuestados en el Reino Unido declararon que, en caso de necesitar una prestacion y cumplir
los requisitos para solicitarla, serian menos propensos a hacerlo si existiera una circunstancia
que fuese motivo de vergiienza®.

55. La verglenza y el estigma son especialmente importantes cuando se imponen
condiciones a la prestacién de proteccién social, ya que la narrativa implicita (y a veces muy
explicita) que subyace a dichas condiciones es que debe imponerse una disciplina a los
beneficiarios para que mejoren su comportamiento®. En el disefio y la aplicacion de los
programas de asistencia social que imponen condiciones a los beneficiarios se suele
caracterizar a los solicitantes como una “clase inferior” que carece de ética de trabajo, esta
involucrada en la delincuencia y elige estilos de vida irresponsables, por ejemplo, con altas
tasas de madres solas®. Al atribuir a las circunstancias individuales de las personas
solicitantes su dependencia de la ayuda social, en lugar de a los problemas econémicos
estructurales mas amplios de una sociedad, estos programas transmiten un discurso
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estigmatizador dirigido al individuo en lugar de al contexto econdémico y social que lo
rodea®.

56. Con frecuencia se subestiman la verglienza y el estigma: en una encuesta
representativa a nivel nacional realizada en 2012 en el Reino Unido, solo entre el 5% y
el 25 % de las personas con derecho a prestaciones que no las recibieron citaron este motivo
para no beneficiarse de los mecanismos de proteccion social®. En la encuesta mundial, la
verglenza individual y el estigma social no se citaron con frecuencia entre las razones por
las que las personas con derecho a prestaciones no las solicitan. Podria ser que la admision
del estigma sea en si misma estigmatizadora, lo que sefiala las limitaciones de las encuestas
y entrevistas como herramientas metodoldgicas para estudiar la vergiienza y el estigma.

57.  Los Estados pueden y deben hacer méas para reducir el estigma y la vergiienza que
sufren los posibles beneficiarios de las prestaciones de proteccion social. En primer lugar,
pasar de prestaciones estrictamente selectivas y supeditadas al nivel de renta a prestaciones
universales reduce la vergiienza que supone tener que demostrar que se es suficientemente
pobre. Las prestaciones universales también tienden a generar confianza y se consideran mas
legitimas que los regimenes selectivos basados en las necesidades, porque se basan en normas
maés sencillas y claras®”. Alternativamente, la comprobacidn de la riqueza podria sustituir a la
comprobacion de los medios de vida como metodologia para excluir a las personas u hogares
que declaren unos ingresos por encima de un umbral determinado, como ocurre con varias
prestaciones en Sudéfrica.

58.  En segundo lugar, y tal vez lo mas importante, la proteccién social deberia estar
consagrada como un derecho humano y exigible, en lugar de un favor o una caridad.
Teniendo en cuenta que la estigmatizacion ser4& menor cuando se considere que los
solicitantes tienen derecho a sus prestaciones®, los Estados deben garantizar que la
proteccion social sea percibida por las administraciones y otras instituciones publicas como
un derecho que cada persona tiene que poder recibir. Ese reconocimiento debe traducirse en
que los funcionarios publicos traten con dignidad y respeto a los beneficiarios de la asistencia
social y en que las oficinas de asistencia publica estén dotadas de personal suficiente y sean
acogedoras y accesibles para todos.

Obstaculos posteriores a la solicitud que provocan la no percepcion

59.  Incluso cuando las personas superan con éxito los obstaculos sefialados anteriormente,
incluida la falta de informacién sobre las prestaciones y la forma de acceder a ellas, otros
problemas como la falta de financiacion, las barreras fisicas, tecnoldgicas y administrativas,
los sobornos y la falta de procedimiento de apelacion o la falta de claridad en dicho
procedimiento pueden hacer que las personas que cumplan los requisitos para recibir
prestaciones no las reciban.

Financiacion insuficiente

60.  Los resultados de la encuesta mundial sugieren que en todas las regiones, excepto en
Europa, la insuficiencia de los presupuestos publicos para conceder las prestaciones de
proteccion social a todos los solicitantes que cumplen los requisitos es percibida por las
instituciones que respondieron a la encuesta como una causa importante de la no percepcion.
La insuficiencia de los presupuestos publicos puede llevar a una situacion en la que una
persona con derecho a una prestacién de proteccion social la solicite, pero la administracion
responsable de la entrega de la prestacion no la desembolse efectivamente al solicitante
debido a la limitacion de los fondos. Por ejemplo, en el Brasil el programa Bolsa Familia
pone un limite a los fondos publicos disponibles, de manera que cada municipio recibe una
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cuota fija y, una vez que esta se cubre, es posible denegar a las familias el acceso al plan®.
En Grecia, el escaso conocimiento de la prestacion de renta de solidaridad social puede
deberse en parte a este fendmeno: un articulo sugiere que el enfoque cauteloso adoptado por
el Gobierno a la hora de comunicar esta prestacion de asistencia social se debe a la
preocupacion de gastar por encima del presupuesto asignado si demasiadas personas la
solicitan®. Cuando la financiacion es insuficiente, aumenta el riesgo de que las medidas de
proteccion social se asignen a las personas y los hogares por orden de llegada, o de que se
aplique un trato preferente a los familiares 0 amigos, lo que aumenta el riesgo de corrupcion.

61. En muchos paises, la proporcién del producto interno bruto (PIB) dedicada a la
proteccidn social sigue siendo insuficiente. La OIT sefiala que los paises de ingreso alto
gastan de media el 16,4 % de su PIB en proteccion social, lo que supone el doble que los
paises de ingresos medianos altos, 6 veces mas que los paises de ingresos medianos bajos y
15 veces mas que los paises de ingresos bajos, que solo gastan el 1,1 % de su PIB en
proteccion social®®. Aumentar la financiacion de los regimenes de proteccion social,
especialmente cuando la financiacién esta directamente relacionada con el desembolso de las
prestaciones, es una forma clave de reducir la no percepcion.

Obstaculos para recibir prestaciones

62.  En la encuesta mundial también se observo la importancia de las barreras fisicas y
tecnoldgicas que impiden que las personas con derecho a las prestaciones las reciban, asi
como de la carencia de una cuenta bancaria o la incapacidad de proporcionar toda la
documentacion o informacion valida necesaria para recibir efectivamente la prestacion.
Algunas de las barreras fisicas y tecnolégicas que la encuesta puso de manifiesto fueron las
deficiencias en la alfabetizacion digital, la falta de conexién a Internet y la falta de
accesibilidad a las oficinas de asistencia social o a los servicios en linea adaptados a las
personas con discapacidad.

63.  En cuanto a los problemas relacionados con la imposibilidad de proporcionar toda la
documentacion o informacion véalida requerida para recibir una prestacion, los encuestados
indicaron que la informacion sobre los ingresos o el patrimonio era dificil de proporcionar,
al igual que los documentos relacionados con la certificacion policial de antecedentes.

64.  Estos obsticulos podrian superarse, en parte, mejorando el equipamiento de las
oficinas de asistencia social, con personal formado y competente que pueda acompafiar a los
potenciales beneficiarios en los tramites, proporcionarles la informacién necesaria y guiarles
durante todo el proceso. Aunque la digitalizacion de los procedimientos puede reducir las
barreras de acceso a la proteccion social para ciertos grupos, también corre el riesgo de aislar
alin mas a otros. Las estrategias para la desmaterializacion de las prestaciones de proteccion
social no deben realizarse a expensas de las oficinas fisicas en persona. En su lugar, deberian
abrirse varios canales para mejorar la accesibilidad, también para los usuarios con escasos
conocimientos digitales o aquellos que no tengan acceso a las herramientas digitales. Si no
se mantienen y refuerzan los servicios publicos presenciales y fisicos, se agravara la brecha
digital, lo que tendra consecuencias draméticas en la no percepcidn de las prestaciones de
proteccion social.

Soborno

65. El soborno en la prestacion de proteccién social esta generalizado, pero afecta
especialmente a la prestacion de asistencia sanitaria, debido a la asimetria de la informacion
y a las relaciones de poder entre los proveedores de asistencia sanitaria y los pacientes. Se
calcula que 140.000 nifios mueren cada afio a causa de la corrupcién en el sector sanitario®.
Este fenomeno fue calificado de “secreto a voces” por una ex ministra de salud del Pert que
estimo que entre el 10 %y el 25 % de los 7 billones de ddlares que se gastan en todo el mundo
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en servicios sanitarios se pierden por la corrupcién, una pérdida que supera lo que se
necesitaria para lograr la cobertura sanitaria universal en todo el mundo para 2030%,

66.  El soborno aumenta los costes de acceso a planes muy necesarios y tiene efectos
profundamente regresivos en las personas en situacién de pobreza, ya que los sobornos
consumen una proporcién mayor de sus ingresos que los de las personas mas ricas. Ademas,
es mucho mas probable que se exija un soborno a las personas pobres que a las ricas®.
En Sudafrica, se comprob6 que una persona que vive en buenas condiciones materiales tiene
un 15 % de posibilidades de enfrentarse a una exigencia de soborno a cambio de servicios
gubernamentales, mientras que una persona pobre tiene un 32 % de posibilidades®. En
Kenya, la probabilidad de que a una persona con una situacion material favorable se le pida
un soborno es del 40 %, mientras que para una persona que vive en la pobreza esa
probabilidad es del 63 %%. EI mismo estudio descubrié que, en todos los paises africanos
que incluyd, las personas en situacion de pobreza tenian tres veces mas probabilidades de
pagar un soborno que las personas mas ricas®’. Del mismo modo, un estudio realizado en el
Ecuador descubrid que los hogares de bajos ingresos pagaban en sobornos una parte mayor
de sus ingresos para acceder a los servicios publicos que los hogares con mayores ingresos,
lo que suponia una media del 5 % de sus ingresos totales®. Segln los datos de una encuesta
realizada en el Per(, los peruanos de bajos ingresos también gastan una parte mayor de sus
ingresos en sobornos para servicios basicos que los méas ricos®. La encuesta confirmd la
relacion entre el soborno y la no percepcion de las prestaciones: los hogares de bajos ingresos
tenian mas probabilidades de no acceder a los servicios bésicos, por lo que decidian no
solicitar un servicio publico cuando lo necesitaban, debido a la corrupcion.

67.  Mas alld del soborno explicito, la corrupcion y el fraude existen en varias formas. El
nepotismo o el clientelismo hacen que los funcionarios publicos favorezcan a sus parientes,
amigos o contactos personales para ofrecer una proteccién social més répida o eficaz. Por
ejemplo, en Finlandia, donde solo el 1 % de los encuestados declard haber pagado un
soborno para acceder a los servicios publicos en los 12 meses anteriores, el 17 % declaré
haber utilizado conexiones personales para acceder a las prestaciones de la seguridad
social'®. Los Gobiernos deben reconocer y contrarrestar las practicas corruptas, con especial
atencion al soborno y al nepotismo en la prestacion de servicios publicos.

Ausencia de procedimientos de recurso o falta de claridad en ellos

68. La ausencia de un procedimiento de apelacién o la falta de claridad en ese
procedimiento impiden que los solicitantes que reinen los requisitos hagan un seguimiento
de las solicitudes denegadas, lo que puede tener consecuencias desastrosas, especialmente
cuando la denegacion de las prestaciones es injustificada. Unos procedimientos de recurso
claros y accesibles son cruciales para que los beneficiarios que retnen los requisitos puedan
solicitar una reparacion cuando se les deniega errébneamente una prestacion de proteccion
social. En muchos de los paises en los que existen, estos procedimientos son opacos: los
solicitantes no suelen saber cémo o dénde recurrir. Por ejemplo, en Jordania solo una cuarta
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parte de quienes respondieron al sondeo conocia el procedimiento de apelacién del programa
Takaful?,

69. La “eficacia y accesibilidad de los procedimientos de reclamacion y de recurso” es
uno de los principios que los Estados deben seguir al establecer los pisos de proteccion social,
segln la OIT en su Recomendacion sobre los Pisos de Proteccion Social, 2012 (nim. 202).
Cuando la no percepcién secundaria se deba a errores cometidos por la administracion, los
particulares deben poder solicitar de forma eficaz que se vuelva a examinar su solicitud y se
corrijan rapidamente los errores. Estos procedimientos deben tener en cuenta que el tiempo
es un factor vital para muchos solicitantes, que no pueden permitirse el lujo de esperar
semanas 0 meses antes de que se tome una decision definitiva sobre su solicitud. Un examen
de los mecanismos de reclamacion en los distintos paises sugiere que los procedimientos de
apelacién deben: a) ofrecer multiples canales de acceso (por teléfono, Internet, carta o en
persona); b) permitir el anonimato y la confidencialidad del denunciante; y c) ser accesibles
a los denunciantes que hablen lenguas minoritarias o tengan dificultades de alfabetizacion®,

V. Reduccion de la no percepcidn: practicas prometedoras
y posibles escollos

70.  Lano percepcion se ve cada vez mas como lo que es: una deficiencia en el sistema de
proteccion social que reduce significativamente su impacto en la reduccion de la pobreza y
las desigualdades, y que da lugar a una desviacién de los fondos publicos. El nivel de
respuesta sigue siendo desigual y, dado el alcance del problema, muy insuficiente.

A. Estrategias de divulgacion

71.  La primera prioridad debe ser llegar a los grupos que corren mayor riesgo de no
percepcion. El Brasil, por ejemplo, establecié oficinas descentralizadas y sistemas de
divulgacién para los trabajadores de zonas rurales o forestales aisladas. Se transformaron
autobuses y barcos en agencias moviles para identificar a los posibles beneficiarios del
régimen de pensiones rurales y contactar con ellos, ofrecer informacion e inscripcién y, en
algunos casos, recaudar las cotizaciones y entregar las prestaciones y los servicios. Una
iniciativa similar emplea a agentes de divulgacion en “campafias de biisqueda” (campanhas
de busca) para llegar a las familias que viven en la extrema pobreza y que no estan registradas
en el programa de referencia de transferencia de efectivo Bolsa Familial®. Centrandose en
los obstaculos a la percepcion debidos a la falta de informacion sobre las prestaciones de
proteccion social, el Uruguay ha puesto en marcha un sofisticado programa de educacion
sobre seguridad social para escuelas publicas, universidades e institutos de formacion
profesionall®,

72.  En otros paises se han tomado medidas coordinadas contra la no percepcion. En
los Paises Bajos, se identificé a los beneficiarios potenciales mediante la mineria de datos y
se los informd de su derecho a solicitar una prestacion®®. En Francia, la estrategia nacional
de 2018 para la prevencion y la lucha contra la pobreza introdujo el concepto de territoires
zéro non-recours (territorios de cero no percepcion) en un esfuerzo por reducir la no
percepcion en regiones especificas. En Paris, el Fondo de Compensacion Familiar y las
autoridades educativas nacionales identificaron los hogares con nifios en uno de los distritos
de la ciudad, utilizando mensajes de texto y cartas para informarlos de que podian optar a los
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programas de becas. En Lyon (Francia), se nombran “embajadores de derechos” que se
sumergen en las comunidades a fin de informar a los hogares sobre sus derechos y un
“coordinador de recursos” trata de centralizar la informacion para los profesionales y facilitar
los intercambios entre los distintos actores.

73.  El paquete de reformas de la asistencia social en Austria en 2010-2011 ilustra el valor
de la introduccion de un paquete de medidas para hacer frente a la no percepcion, cada una
de las cuales hace frente a diferentes obstaculos'®. Entre los cambios politicos figuran la
modificacion del nombre de la prestacién, el aumento del baremo béasico de pago, la
introduccion de nuevas normas relacionadas con el requisito de utilizar el patrimonio propio
antes de poder reclamar un ingreso minimo y la inclusién de los beneficiarios en el sistema
de seguro de salud publico. Entre los cambios relativos a la solicitud figuran la aceleracion
del proceso de solicitud, el aumento del anonimato de los solicitantes y la posibilidad de
presentar la solicitud en las oficinas de bienestar social de los distritos y municipios. La
reduccion de la no percepcion fue espectacular, sobre todo entre los empleados con salarios
bajos y las personas que viven en municipios pequefios: en 2009 la no percepcidn se estimaba
en un 51 % y seis afios después, en 2015, era del 30 %.

Automatizacion de las prestaciones

74.  Una proporcién significativa de quienes respondieron a la encuesta mundial cit6 la
automatizacion de los beneficios como una forma clave de abordar la no percepcién. La
automatizacién puede adoptar diversas formas, desde las mas avanzadas, en las que las
administraciones publicas identifican quién tiene derecho a una determinada prestacion y la
conceden automaticamente sin que el individuo tenga que presentar una solicitud, hasta las
versiones mas débiles, en las que el cumplimiento de los requisitos para acogerse a un plan
de prestaciones da lugar automaticamente a la percepcién de otra prestacién relacionada, o
en las que la documentacion facilitada para un régimen de prestaciones se utiliza para
respaldar una solicitud correspondiente a otro régimen'?’.

75.  La automatizacién de las prestaciones puede reducir la complejidad administrativa
para los posibles beneficiarios y aumentar su percepcion'®, Sin embargo, la automatizacion
también entrafia varios riesgos para los grupos mas excluidos y vulnerables. En particular,
los mecanismos que tienen como objetivo garantizar la provisién automatica de prestaciones
de proteccion social tienden a basarse en los datos administrativos existentes, y confieren
automaticamente una prestacion o identifican automaticamente a quienes tienen derecho a
ella en funcion de que el beneficiario esté inscrito en un determinado registro. Los objetivos
son loables: se trata de simplificar las solicitudes y los desembolsos, y de garantizar que los
organismos administrativos no exijan a los posibles solicitantes que aporten documentos que
otra parte de la administracion ya posea. Sin embargo, las personas que no estan registradas
legalmente debido a su situacion administrativa no pueden beneficiarse de la automatizacion,
lo que da lugar a una situacion paradoéjica en la que los grupos mas vulnerables —personas
no registradas al nacer, migrantes indocumentados, personas sin domicilio fijo o trabajadores
informales, entre otros— corren el mayor riesgo de quedar excluidos'®®, Ademas, como se ha
mencionado anteriormente, la pobreza es una condicién dinamica y los registros
administrativos no siempre proporcionan informacién totalmente actualizada, en la que se
tengan en cuenta ciertos acontecimientos vitales que conducen a la indigencia. Por lo tanto,
la automatizacién es deseable, siempre y cuando se preste especial atencidn a que no dé lugar
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a tales exclusiones y a que los solicitantes puedan demostrar que pueden optar a una
prestacion por medios distintos a su inclusion en determinados bancos de datos.

76.  Aunque la digitalizacién de la asistencia social a menudo se presenta como algo
esencial para garantizar la simplificacion de los procedimientos administrativos, lo que, una
vez mas, es en principio un objetivo claramente deseable, presenta sus propios problemas.
En 2010, el Reino Unido sustituyd seis programas diferentes por uno solo, el Crédito
Universal, con lo que inicialmente agilizo el proceso de solicitud tanto para los solicitantes
como para la administracion. Sin embargo, el funcionamiento “digital por defecto” del
sistema, que espera que los solicitantes gestionen en linea el proceso de las prestaciones,
resulté ser una barrera importante para solicitarlas!®, ya que alrededor del 25 % de las
personas no pudieron presentar ninguna solicitud en linea, principalmente debido a las
dificultades en el empleo o el acceso a una computadora'!. Los mas desfavorecidos son
también los méas propensos a carecer de una conexion fiable a Internet en casa, a no poder
permitirse dicha conexién, a carecer de competencias digitales o de confianza en la materia,
y a sentirse cohibidos a la hora de comunicarse en linea con las autoridades. Ademas, el hecho
de que el sistema se base en una infraestructura de datos avanzada y en el acceso en tiempo
real a los datos sobre ingresos supone un problema para los individuos a la hora de estimar
el nivel de prestaciones que pueden recibir, o de evaluar si tienen derecho a ellas'?.

77.  La digitalizacién de los procesos de solicitud de prestaciones de proteccion social
agrava, por tanto, la brecha digital y puede generar mas, y no menos, incertidumbre en los
grupos vulnerablest'®. También puede disuadir a las personas de presentar solicitudes debido
a que en los procedimientos en linea se utilizan algoritmos disefiados para detectar el fraude,
incluso aunque ello no tenga relacion con la solicitud de la prestacion en si't4. En Jordania,
por ejemplo, el proyecto de “transferencias de emergencia de dinero en efectivo” del Banco
Mundial desplegd un programa informético que permitia el intercambio de datos sobre los
beneficiarios entre numerosos organismos gubernamentales, lo que suponia un riesgo para
los trabajadores informales sin estatuto de persona establecida o los solicitantes de asilo sin
derecho legal a realizar determinados tipos de trabajo!®. Por ello, la “vigilancia de la
asistencia social”, como se la conoce, puede disuadir a las personas de solicitar prestaciones
a las que, de otro modo, tendrian derecho.

Seguimiento de la no percepcion

78.  Es fundamental supervisar los niveles de no percepcion de los distintos tipos de
prestaciones e investigar las razones por las que no se perciben. Es necesario realizar una
investigacion en profundidad a nivel nacional para conocer los obstaculos que impiden que
los potenciales beneficiarios, en particular los mas vulnerables y marginados, accedan a la
proteccion social. La tasa de no percepcion debe convertirse en un indicador clave para
evaluar la eficacia de las medidas de proteccion social. En el Reino Unido, esto ya se hace
hasta cierto punto: el Departamento de Trabajo y Pensiones elabora estimaciones anuales
sobre la no percepcion de algunas prestaciones relacionadas con los ingresos, aunque esto
todavia no se hace para el Crédito Universal''®. En Lyon, el ayuntamiento, en colaboracién
con el Observatorio de No Percepcion de Derechos y Servicios, puso en marcha en enero
de 2022 un barémetro para supervisar la no percepcion y orientar la accion puablicat. La
recopilacién de datos sobre la no percepcion es el primer paso para hacerle frente.
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Conclusiones y recomendaciones

79. Lacomunidad internacional debe reconocer que la no percepcion y la exclusién
legal de la proteccidn social son retos urgentes. No hay excusa para excluir a quienes no
tienen identificacién o nacionalidad formal, a los hogares a los que se ha omitido en los
registros sociales debido a errores de exclusion, o a los trabajadores informales de los
planes de proteccion social que estan concebidos para mejorar sus vidas. La exclusion
de estos grupos es el resultado de errores fundamentales de disefio cometidos en el
desarrollo de los sistemas de proteccion social y, por tanto, de una aplicacién defectuosa
del derecho a la seguridad social reconocido en el derecho internacional.

80. En aras del ahorro de costes, los sistemas de proteccion social se disefian cada
vez mas con el fin de desalentar el fraude, lo que conduce a la imposicién de complejos
obstaculos y a una mentalidad en la que los trabajadores sociales consideran que, mas
gue ayudar, lo que hacen es controlar el acceso, lo que aumenta la complejidad y la
desconfianza de los beneficiarios. El resultado es que es posible que al final se disuada
o0 excluya de forma injustificada a quienes mas apoyo necesitan. La no percepciéon no
es, por tanto, una cuestion meramente administrativa o técnica, sino politica, que
requiere voluntad politica para ser superada.

81. Lalucha contra la no percepcién debe convertirse en una prioridad en la lucha
contra la pobreza y la exclusion social. Los Gobiernos deberian tratar de reducir la no
percepcion con la misma determinacién que los llevo a animar a la gente a vacunarse
contra la COVID-19. Se plantean cuatro prioridades:

a) El punto de partida deberia ser un replanteamiento de la proteccién
social, no como un favor otorgado por unos Gobiernos benévolos, sino como un derecho
humano. Esta redefinicién podria ayudar a reformular la relacion entre los proveedores
de servicios y los usuarios, aumentando la rendicion de cuentas de los primeros y
empoderando a los segundos, reduciendo asi los riesgos de corrupcion y discriminacion,
mitigando el elemento de verglienza o estigmatizacion para los solicitantes y
garantizando un acceso asequible a mecanismos de reclamacién eficaces e
independientes cuando se deniegan las prestaciones;

b) El suministro de informacion especifica sobre las prestaciones de
proteccion social y los criterios de admisibilidad es clave para su percepcién en la
practica. Desarrollar campafias de comunicacién eficaces, llegar de forma proactiva a
los posibles solicitantes y centrarse en los grupos mas fragiles de forma clara y
exhaustiva es el primer paso para reducir la no percepcion entre los hogares pobres. La
informacién debe proporcionarse a través de una amplia gama de canales (entre ellos,
la television, la radio, la megafonia, los panfletos y los mensajes de texto) y en un mayor
namero de idiomas. Debe impartirse una formacién adecuada a los trabajadores de los
servicios sociales para informar a los posibles beneficiarios sobre sus derechos;

C) La automatizacion de las prestaciones es un instrumento prometedor para
reducir la no percepcidn, siempre que las administraciones sean conscientes de los
riesgos y garanticen que los canales mas tradicionales y accesibles para solicitar las
prestaciones estén abiertos a los grupos que de otro modo podrian quedar excluidos.
Esta estrategia también requiere mejorar la capacidad de la administracion, en
particular para el establecimiento y la actualizacion de los registros sociales;

d) La participacién de las personas en situacion de pobreza en el disefio, la
aplicacion y el seguimiento de los regimenes de proteccién social garantizaria que se
identificaran y abordaran adecuadamente los obstaculos a los que se enfrentan para
acogerse a la proteccion social. En las respuestas a la encuesta mundial se insistié en
que la comunicacioén con las personas en situacion de pobreza era una de las formas
mas prometedoras de reducir la no percepcion. Al pasar de los derechos sobre el papel
a los derechos en la practica, el mundo no puede permitirse el lujo de pasar por alto el
conocimiento de la experiencia de las personas en situacion de pobreza.
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