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De acuerdo con la Organizaciéon Internacional del Trabajo, OIT (2015), “el acceso a un nivel
adecuado de proteccién social es un derecho fundamental de todos los individuos, reconocido
por las normas internacionales del trabajo y por las Naciones Unidas. Ademads, es considerado un
instrumento para la promocién del bienestar humano y el consenso social, que favorece la paz
social... el crecimiento equitativo, la estabilidad social y el desempefio econémico, contribuyendo
a la competitividad”. La proteccién social esta intimamente ligada al concepto de “seguridad hu-
mana”, cuya plena satisfacciéon constituye hoy una de las condiciones fundamentales del desarrollo
humano. Infortunadamente, la desproteccion social sigue siendo uno de los factores que no solo
causa y agrava la situacion de pobreza que afecta a gran parte de los habitantes de América Latina,
sino que tiende a frenar los avances logrados para reducirla.

La relevancia de este tema asi como la calidad de los autores, hacen registrar con beneplacito el
libro que acaba de salir a la luz publica'**, editado por EUROsociAL, Programa para la Cohesién
Social en América Latina, el cual recoge esencialmente los resultados del “Estudio regional sobre
reglas de graduacion y estrategias de egreso de los beneficiarios de los Programas de Transferen-
cias Condicionadas (PTC)”, realizado en Brasil, Chile y Colombia por el Comitato Internazionale per
lo Sviluppo dei Popoli (CISP). El titulo del libro es de por si un interrogante polémico: las politicas
respectivas cbuscan efectivamente salir de la pobreza o lograr aplausos por ajustarse formalmente
a los requisitos de los PTC?

Aunque cabria comentar muchos de los interesantes analisis contenidos en el libro, aqui se hard
énfasis en tres de ellos: el alcance del trabajo en lo relativo a la proteccién social, la importancia
del concepto de vulnerabilidad para comprender la realidad de los procesos recientes que han
venido dandose en los tres paises estudiados con respecto a la lucha contra la pobreza, y las reco-
mendaciones ofrecidas para continuar avanzando de manera eficiente y eficaz en la superacién de
la pobreza en América Latina.

' " El libro es una edicién no venal y se puede descargar en el siguiente enlace https://www.academia.edu/16840419/
Protecci%C3%B3n_social_y_lucha_contra_la_pobreza_en_Brasil Colombia_y_Chile._Graduarse_de_los_PTC_o_sa-
lir_de_la_pobreza
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En primer lugar, debe sefialarse que el libro se concentra en una de las estrategias que en lo
transcurrido de este siglo ha venido adquiriendo creciente importancia dentro de la lucha contra
la pobreza: las transferencias condicionadas, que, en sintesis, asignan recursos, por lo general a
las familias u, ocasionalmente, a las personas de bajos recursos, sujetos a que cumplan determina-
dos requisitos, generalmente vinculados a programas de salud, educaciéon o mejoramiento de las
condiciones habitacionales, entre otros. En el centro de esta estrategia esta la idea de que quienes
cumplan las metas propuestas en los respectivos programas, habran salido de la pobreza o habran
adquirido capacidades Yy, a veces, dispondran de oportunidades para hacerlo. En dltimo término, se
espera que estos programas, como lo sefialan Cecchini y Madariaga (2011, cit. por Tassara y otros,
2015: 20) contribuyan a “transformar y detener la transmisién intergeneracional de la pobreza
mediante el desarrollo de las capacidades humanas en las familias mas vulnerables”.

El contenido del libro se concentra en el disefio y aplicacién de este tipo de estrategias en Bra-
sil, Colombia y Chile pero solo ocasionalmente -principalmente en el caso de Colombia- se hace
referencia a otros aspectos relacionados con la proteccion social, lo que constituye una limitante del
trabajo. Recuérdese que la proteccién social universal incluye pensiones para todas las personas de
que hayan sobrepasado la edad econémicamente activa, prestaciones y apoyo para las personas en
edad de trabajar en caso de maternidad, discapacidad, accidente del trabajo o desempleo, sistemas
que garanticen la formacién de los habitantes como seres humanos, incluyendo su capacidad técn-
ica para insertarse de manera conveniente en la vida econémica, condiciones para enfrentar los
riesgos y promocién social. El libro se concentra especialmente en programas que corresponden
a este ultimo tipo de estrategias que, por lo demads, es uno de los mas importantes en términos de
una perspectiva de desarrollo de largo plazo. A juicio de la Cepal (2015), esta aproximacién estra-
tégica corresponde al transito “...de la concepcién de programas asistenciales y remediales a una
orientaciéon promocional de los mismos”.

Ahora bien, pese a la relevancia de la estrategia analizada y a que en varios capitulos del libro se
presentan articulaciones puntuales entre los PTC y algunos de los otros componentes de un sistema
amplio de proteccién social, se echa de menos, tal como ya se indic6, un abordaje sistematico de
la relacion entre estos programas y los sistemas de proteccién social vigentes en los paises objeto
de estudio, que hubiera sido deseable atin a costa de reducir el detalle con que se examinan las
dinamicas operativas de los referidos programas. Una investigacién complementaria sobre este
aspecto enriqueceria enormemente el trabajo realizado por los autores.

En segundo lugar, se destaca aqui el concepto de vulnerabilidad que en este libro se presenta
no simplemente como una caracteristica de la poblacién en condiciones de pobreza, sino como una
categoria que se suma a las tradicionales de poblacién no pobre, poblacién en situacién de pobreza
y poblacién en pobreza extrema. Para entender la pertinencia de este enfoque complementario
que incluye la vulnerabilidad, es oportuno hacer una breve referencia al concepto de riesgo.

Los riesgos son condiciones susceptibles de afectar negativamente las vidas o las capacidades
de las personas, como resultado de dos factores: la amenaza y la vulnerabilidad. La primera es el
peligro latente de surjan condiciones que provoquen un deterioro en las condiciones de vida de
las personas, en tanto que la vulnerabilidad, parafraseando el articulo 4 de la Ley colombiana 1523
de 2012, es la “susceptibilidad o fragilidad fisica, econémica, social, ambiental o institucional” que
tiene una persona o una comunidad de ser afectada o de sufrir efectos adversos en caso de que
surjan las condiciones de riesgo.
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Laimportancia del concepto de vulnerabilidad en relacién con los PTC se pone de manifiesto en
los estudios contenidos en el libro que se comenta, ya que si bien un porcentaje significativo de los
beneficiarios de tales programas mejoran sus condiciones de vida, hay muy pocas garantias de que
una vez terminada su participacion, los logros obtenidos sean sostenibles en el mediano y el largo
plazo. En efecto, el andlisis realizado permite constatar que “...a la disminucién de la pobreza no
correspondié una reduccion igualmente relevante de la vulnerabilidad. En consecuencia, la pobla-
cién que logra salir de la pobreza sigue enfrentando altos niveles de incertidumbre econémica, que
en cualquier momento pueden ocasionar una recaida en la pobreza” (Tassara y otros, 2015: 169).

Ahora bien, esta constatacion va mas alla del ambito de los PTC. En efecto, al examinar los
niveles de pobreza de muchos paises latinoamericanos se observa que si bien tales niveles han ten-
dido a bajar, probablemente en parte como resultado de estrategias como la que se comenta, una
proporcién considerable de la poblacién que ha superado los umbrales de pobreza se encuentra en
alto riesgo de volver a quedar por debajo de estos debido a su vulnerabilidad frente a cambios en
sus condiciones especificas de salud, capacitaciéon técnica o vinculacién laboral o a modificaciones
en el contexto econémico de los paises o regiones en los que habitan y en los que llevan a cabo su
actividad.

Es asi como una investigacién realizada por Clarisa Hardy (2014: 13) y citada en el libro,
muestra que en los tres paises estudiados en este, aproximadamente la mitad de las personas que
hacen parte del estrato de ingresos medios de acuerdo con las estadisticas tradicionales, no estan
relativamente consolidadas en este sino que, por el contrario, se encuentran en condiciones de
vulnerabilidad que en cualquier momento podrian llevarlas a caer —o a recaer- en una situacién de
pobreza. Esta situacién es ain mas aguda para el conjunto de dieciocho paises latinoamericanos
analizados por la autora, en los que del total de personas que formalmente clasificarian en estrato
medio, un 67,8%, mas de la mitad de esta cifra corresponde a personas que realmente no tienen
ni ninguna seguridad de estabilidad en ese estrato y que, por lo tanto ella clasifica como vulnera-
bles. A partir de esa constatacién, Hardy plantea que “América Latina no estd transitando de una
region de ingresos medios a una de clases medias, sino a sociedades marcadas por inseguridades
econémicas basadas en las desigualdades que segmentan a los ciudadanos”.

Volviendo a los PTC, es preciso concluir, con base en las constataciones anteriores, que ellos
solo podran ser considerados exitosos en la medida en una alta proporcién de sus beneficiarios no
solo superen los umbrales de pobreza monetaria o de necesidades bésicas insatisfechas, sino que
adquieran cualidades que reduzcan considerablemente su vulnerabilidad, o sea, que les permitan
afrontar con relativo éxito las amenazas derivadas de las dificiles condiciones econémicas y sociales
de sus respectivos paises.

De la consideracion anterior se desprenden algunas de las recomendaciones contenidas en el
libro, que resultan de especial importancia desde la perspectiva de las politicas de lucha contra la
pobreza en el subcontinente. Sin pretender sintetizar tales recomendaciones, se comentan aqui
algunas de ellas, con énfasis en las que tienden a garantizar una estabilidad en los logros alcanzados
por los participantes en los programas que constituyen el objeto principal del libro.

» Espreciso apuntar hacia programas de caracter universalista, basados en una concepcion de
los derechos que deben ser garantizados a todas las personas por el simple hecho de serlo,
mas que a programas dirigidos simplemente a mejorar los niveles de ingreso de la poblacién
beneficiaria. Es preciso tener en cuenta que la pobreza debe ser superada no simplemente
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»

»

»

porque constituye un problema econémico y social, sino porque implica una violacién a
los derechos de las personas que la sufren. Esto responde a dos grandes principios, entre
otros, sefialados por Moser y Norton (2001), por un lado, y Gready (2008), por el otro (ci-
tados por Lampis, 2011): (1) Las personas son ciudadanos con derecho a vivir dignamente
y a tener la posibilidad de ampliar sus capacidades para realizarse como seres humanos, y
no simplemente beneficiarios con necesidades. (2) Los Estados cumplen un papel esencial
como garantes de esos derechos; en particular estan llamados a promoverlos y asegurarlos
en el caso de las personas y de los grupos sin poder o con poco poder en las esferas social,
econémica y politica. Es preciso, en consecuencia que los PTC reflejen una voluntad de
respetar la dignidad de los beneficiarios, mas que el animo de elevar sus ingresos moneta-
rios o de mejorar los niveles de algunos servicios. Transiciones de esta naturaleza han sido
relativamente exitosas en Chile y Brasil y han comenzado a darse en Colombia.

El éxito de tales programas no puede medirse por el nimero o la proporcién de “egresados”
y menos ain por su simple cobertura. Tampoco basta como indicador de éxito el incremento
en los ingresos de los participantes durante el periodo de su vinculacién como beneficiarios
activos del programa, ni siquiera el mejoramiento en sus condiciones de salud y educacién.
Tal como lo indican Tassara y otros (2015: 190) “La superacién de un umbral de pobreza da
cuenta del cumplimiento del objetivo a corto plazo pero no asegura el logro del objetivo a
largo plazo”. Es preciso que tales beneficiarios logren estabilizarse en sus nuevas condiciones,
para lo cual es indispensable tomar en consideracion, entre otros aspectos, las modalidades
de su inserci6n laboral y las caracteristicas de su entorno inmediato.

Lo anterior exige no solo la apertura de oportunidades de trabajo estable y de acceso a un
habitat adecuado para tales personas, sino la realizacién de un seguimiento sistematico a sus
condiciones de vida una vez terminado el periodo de su vinculacién activa al respectivo PTC.
Este seguimiento no puede tener como propésito simplemente la disponibilidad de registros
estadisticos actualizados para demostrar el cuamplimiento de las metas cuantitativas de un
determinado programa -“graduar a los participantes” como lo sugiere el titulo del libro-
sino que debe dejar abierta la posibilidad de poner en marcha programas complementarios
para personas que pese a sus esfuerzos no han logrado, por la persistencia de condiciones
vulnerabilidad o por la magnitud de las amenazas de naturaleza individual o colectiva a las
que deben hacer frente, superar las dindmicas que tienden a regresarlos a los niveles de
pobreza que condujeron a su vinculacion al respectivo PTC. Este sistema de seguimiento
exige una revision a fondo de los indicadores disefiados para tal efecto.

Finalmente se destaca aqui la importancia, sefialada por los autores del libro, de considerar
estos programas como un elemento dentro de una estrategia mas amplia de lucha contra la
pobreza, reconociendo “...que entre lo social y lo econémico hay una relacién fundamental:
lo social sin lo econémico no puede alcanzar cambios permanentes en la lucha contra la
pobreza... asi como lo econémico sin lo social no puede garantizar el desarrollo” (Tassara
y otros, 2015: 198). Esta articulacion sistematica de los PTC implicaria, ademads de apoyo a
los beneficiarios en términos de ingreso y servicios sociales, ampliacién y profundizacién de
medidas especificas para la inclusién productiva y mejora en la integracion de los programas
en cuestion con el conjunto de los sistemas de proteccion social.

Sea pues bienvenido el libro en cuestién y ojala que sus planteamientos y recomendaciones sean
tenidos en cuenta por los responsables de la promocién social en los paises analizados.
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