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La politica social
en la argentina
de los ‘90

i{Programa Trabajar como respuesta
del Estado a los nuevos pobres?

Maria Florencia Avilés

El presente trabajo pretende analizar en la modalidad de acceso al Programa Trabajar, en las
prestaciones otorgadas y contraprestaciones exigidas y en la logica de los proyectos que lo
caracterizaron, los criterios que definieron el perfil del beneficiario directo y la contemplacion de
los nuevos pobres en funcidn de su trayectoria modal de clase media.

El interés en abordar el estudio de la relacion entre los nuevos pobres y la politica social en
los 90 se fundamenta en la necesidad de comprender si Gnicamente la situacion de pobreza era
criterio excluyente para resultar beneficiario del Programa Trabajar. Entendiendo que las
mencionadas politicas operaron con criterios de focalizacién en la pobreza para la definicion de los
beneficiarios, resulta de interés analizar la situaciéon de los nuevos pobres, que por definiciéon se
ubican en el universo de la pobreza junto a los pobres estructurales. Sin embargo, las trayectorias de

la pobreza son diferentes.



Como consecuencia de la profundizacion de las politicas de corte neoliberal implementadas
en las dltimas décadas en Argentina, y fuertemente impulsadas durante los 90, se vieron afectados
en mayor o menor medida, amplios sectores que conforman nuestra sociedad. La retraccion del
Estado modific6 los modos de relaciéon de las clases, particularmente de la clase media al
profundizarse su diversificacion al interior. Frente al avance del mercado y simultineamente,

»

retraccion del Estado, en el espacio social de la clase media se ubican los “ganadores”, “situaciones

de equilibrio” y “perdedores” (Svampa, 2005:33).

Aquella diversificaciéon comienza a percibirse desde los anos “80 al profundizarse los estudios de
clase y movilidad social combinando diversos métodos de medicién de la pobreza. En aquellos
afios comienza a definirse el fendémeno en término de nuevos pobres, generando discusiones sobre
el surgimiento de una nueva pobreza de caracter transitorio (Minujin, 2004). Sin embargo, durante
el periodo en estudio el empobrecimiento de los sectores medios se prolongé, configurando de este

modo un nuevo tipo de pobreza.

Concretamente durante la década de los "90 se pone en ejecucion el plan de ajuste
estructural bajo la sancién de la ley de convertibilidad, que establecia un tipo de cambio nominal
fijo de un peso por ddlar, impuso, entre otros aspectos, la necesidad de desregulacion de los
Mercados, eliminacion del déficit fiscal y reduccion del gasto publico, reforma del Estado, politica
de privatizacién, apertura de los mercados locales (profundizando el proceso de liberalizacion
comercial y financiera ) y flexibilizacién de la legislacion laboral. Estas medidas abrieron paso a los
organismos internacionales de crédito y fueron condiciones para los créditos externos y

renegociacion de la deuda externa (Grassi, 2003:52).

Asimismo, durante ese afio, se realizé6 una actualizaciéon de la legislaciéon laboral al
sancionarse la Ley Nacional de Empleo (24.013) a través de la cual se introdujeron las primeras
modalidades contractuales por tiempo determinado, se creo el Fondo Nacional de Empleo, se
fijaron topes para las indemnizaciones por despido, se creo el Sistema integral de prestaciones por

desempleo y se contemplé el desarrollo del Programa de Emergencia Ocupacional.

Como manifestaciones del contexto socio econémico de los 90 se destacan, las elevadas
tasas de desempleo, subempleo, diversas expresiones de precariedad y vulnerabilidad social;

profundizacién de la segmentacion del mercado de empleo; aumento de la volatilidad de los



ingresos personales; incremento de los niveles de pobreza e indigencia por ingreso; expansion de la

desigualdad en la distribucion del ingreso y riqueza (Ruiz y Reyes, 20006).

Estas fueron las manifestaciones que perfilaron y definieron la cuestién social de los "90: el
Desempleo. Asi, “la crisis del trabajo se constituyo como problema eje, [...] subsumiendo el
problema de la pobreza, que fue por excelencia, el tema de los 80 y primeros afios de esta década”
(Grassi, 2003:406). La cuestion social es entendida en términos de un umbral minimo de situaciones
aceptado por la sociedad y se particulariza en cada época en problemas sociales, definiendo los
modos de interrogacioén, interpretacion y resolucion de los mismos. En este sentido, es a partir de
la sancién de la Ley de Flexibilizacion Laboral que el Estado reconocio la emergencia ocupacional y
plante6 la necesidad de modificar las relaciones de trabajo flexibilizando los contratos,
promoviendo nuevas modalidades de contrato en concordancia con el nuevo modelo de
acumulacién como asf también el desarrollo de politicas activas de empleo. Aquella Ley fue primer
marco juridico del Programa Trabajar, creado en 1996 como programa piloto y sucesor del
Programa Intensivo de Trabajo (PIT), ya que su creaciéon, modificaciones y ejecuciéon estaban

reglamentadas a través de diversas resoluciones del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.

En su concepcion original, el Programa Trabajar se constituyé en un programa de
financiamiento de mano de obra para la realizaciéon de proyectos comunitarios orientados a
satisfacer las demandas de la poblacion con menores recursos. Se focaliz6 en la poblacion
desocupada a nivel urbano en situacion de pobreza y poblaciéon rural con necesidades basicas
insatisfechas. Para el primer grupo, la estimacion se realizé en base a los trabajadores sin empleo
pertenecientes a hogares cuyos ingresos se encontraran por debajo de la linea de pobreza. Par el
caso de la poblacion rural, el calculo provino de la fuerza de trabajo perteneciente a los hogares con

necesidades basicas insatisfechas.

En referencia a los proyectos, estos podian ser complementarios de otro Programa Nacional
o Provincial, y la ejecucion de los mismos no podia ser inferior a los tres meses ni superiores a seis
meses. Los proyectos debian exigir dedicacion completa de los beneficiarios correspondiente a seis
horas diarias, equivalente a ciento treinta y dos horas mensuales. Asimismo, los proyectos podian
incluir acciones de capacitacion a los beneficiarios relacionadas con las actividades previstas. La
duracion total de la misma no podia exceder el 20%, es decir 33hs. de la cantidad total de horas de

dedicaciéon mensual prevista en el programa.



En referencia al beneficiario directo, se lo identific6 como aquel sujeto que recibia la ayuda
economica y como contraprestacion se le exigian seis horas de trabajo en un determinado proyecto.
En relacién a los proyectos, también se definié una poblacién objetivo a la cual cubrir con el

desarrollo de la obra de infraestructura social y comunitaria.

Sin embargo, es posible identificar otros criterios contemplados por el programa que fueron
redefiniendo a aquel beneficiario directo. Una primera aproximacién sobre el beneficiario del
Trabajar surge del analisis de lo que dicho programa entiende y define como poblaciéon objetivo. En
un primer momento, el programa la define como “grupo social en el cual se presenta el problema
que da origen al programa y al cual se intenta beneficiar con su ejecucion” (Res. 397/98: 5). Es
decir, la poblaciéon objetivo es aquella a la cual se le presenta un problema de infraestructura
(sanitaria, social, vivienda, etc.) y a través de la ejecucién de un proyecto co-financiado por el

Trabajar, se satisface dicha demanda.

Por otro lado, el objetivo principal esbozado por el programa en sus tres versiones
consiste en brindar ocupacion transitoria a trabajadores desocupados en condiciéon de pobreza o
vulnerabilidad social a través de su participacion en la ejecuciéon de obras de infraestructura
comunitaria y social. La contradiccién se presenta cuando se realiza la estimacién de la poblacion
desocupada definiendo a la poblaciéon objetivo como “aquella constituida por trabajadores
desocupados en situaciéon de pobreza, tanto urbanos como rurales, con baja calificacién laboral y
serias dificultades para insertarse en el mercado de trabajo” (Res. 397/98: 5). De este modo, el Art.
9° de la Res. 202/97 establece que:

“Podran ser beneficiatios del Programa, trabajadores/as desocupados/as,
de baja calificacién laboral, mayores de DIECISEIS (16) afios, que no se
encuentren percibiendo prestaciones provisionales, o por Seguro por
Desempleo ni estén participando de otro Programa de Empleo y/o
Capacitacion Laboral del M.TyS.S. u otros programas de Empleo

provinciales o municipales”.

En este contexto es posible identificar dos tipos de beneficiarios. Por un lado, se encuentran
aquellos sujetos a los cuales se les presenta la necesidad que se realice alguna obra o determinada
reparacion de infraestructura y a través de la ejecucion de un determinado proyecto aprobado y co-
financiado por el programa, se satisface dicha demanda. Siguiendo los criterios de priorizacion e

importancia de los proyectos, estos eran considerados segun el grado de impacto social que
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lograron generar principalmente en aquellas zonas de vulnerabilidad social. Para el programa, éstos

constituyen los beneficiarios indirectos quienes fueron identificados con la poblacién objetivo.

Por otro lado, se encuentran los beneficiarios directos, quienes perciben una “ayuda
econémica no remunerativa” como contraprestacion de las tareas desarrolladas en el proyecto. La
condicién de acceso al beneficio econdémico se definié segtn la situacion de desempleo y nivel de
pobreza, entendida esta ultima por la de aquellos sujetos que se encontraran por debajo de la linea

de pobreza.

Es asi como la contradiccion es resuelta al identificarse al beneficiario indirecto con la
poblacion objetivo, sin necesidad de estar el beneficiario directo incluido dentro de la misma dado
el objetivo principal del programa. De esta manera, es posible que los nuevos pobres resultaran ser
beneficiarios del Trabajar. Sin embargo existieron “filtros”’o condicionamientos que limitaron el

acceso de estos aspirantes al beneficio econémico.

En primer lugar, cuando el programa denomina al beneficio econémico como “ayuda
econémica no remunerativa” es posible pensar que esta ultima conceptualizaciéon entré en
contradiccion con el universo social de los nuevos pobres. El término “ayuda” refiere mas bien a
una idea benéfica, es decir, se contrapone al término “sueldo” que hace referencia a una nocién de
paga ganada mediante el propio esfuerzo. Considerando que en las trayectorias sociales de la clase
media, espacio social del cual provienen los nuevos pobres, ocasionalmente fueron considerados
como beneficiarios de la politica social argentina, el término “ayuda” es un concepto poco aplicable
a su propia situacion. Es decir, se considera mas factible que en el habitus de los nuevos pobres la

“ayuda” estuvo mas vinculada a una accion realizada que a un beneficio percibido.

Asimismo, en relacion al monto del beneficio econémico, es de destacar que aquellos
proyectos que otorgasen el minimo establecido por el programa, ciento cuarenta pesos en las dos
primeras versiones y ciento cincuenta para el Trabajar III, obtenfan un mayor puntaje segun este
criterio de priorizacion. Es decir, mientras mas bajo fuese el beneficio, el proyecto obtenfa una

mayor ponderacion en este criterio referente a la ayuda econémica a los beneficiarios.

Si contrastamos aquellos montos otorgados por el trabajar con las distintas “culturas
econémicas” (Mora y Araujo, 2000) que caracterizan a los miembros de la clase media, universo

simbolico del cual emergieron los nuevos pobres, es posible que los mismos hayan operado como
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filtro para el acceso al programa. Aquel universo se constituye por asalariados sindicalizados, no

sindicalizados y trabajadores cuentapropistas.

En segundo lugar, el perfil de este beneficiario directo también estuvo moldeado por la
légica del proyecto que definié al Programa Trabajar. Es decir, el desarrollo de las tareas aceptadas
y los criterios de priorizacién para la aprobaciéon de los proyectos operaron como marco de

referencia en la definicién de beneficiario directo.

Dentro de las actividades aceptadas en el desarrollo de los proyectos, figuraban aquellas
tareas manuales y de baja calificacién, particularmente aquellas tareas relativas a la construccién.
Todos aquellos trabajos que requiriesen un mayor conocimiento y capacitacion, como tareas de
instalaciéon de equipos, restauraciones de objetos, o bien, demandasen mano de obra calificada,

figuraban dentro de las actividades excluidas por el programa.

De ello se desprende que, en la definiciéon de beneficiario directo, se incorpord a la
situacién de desempleo y pobreza el desarrollo de tareas de baja calificaciéon como criterio de acceso

al programa.

En los formularios correspondientes a los beneficiarios, en las categorias referentes a la
ocupacion principal anterior al ingreso al programa, se inclufan desde profesionales o técnicos,
personal jerarquico, pasando por comerciantes y trabajadores de los servicios hasta amas de casa o
estudiantes. Asimismo, con relaciéon al nivel de instruccién, las categorias abarcaban aquellos
aspirantes que no contaban con estudios hasta aquellos que tenfan sus estudios universitarios

completos.

De este modo, el Programa Trabajar en su descripciéon formal no excluia a ningun aspirante
al beneficio segin su nivel de instruccién. Sin embargo, cada una de las tareas anteriormente
mencionadas implica un determinado nivel de instrucciéon y estudio, delimitando el tipo de
aspirante al programa. De este modo, y considerando que el universo social del cual provenian los
nuevos pobres se caracterizaba por contar con estudios superiores y universitarios y desarrollo de
actividades formativas extracurriculares, es posible pensar que se encontraran sobre-calificados para

el desarrollo de las tareas aceptadas.



Otro punto de contradiccion entre el habitus de los nuevos pobres y las condiciones de
acceso al Trabajar se identifica en los criterios de priorizacion que enfatizaron la situacion social de

los beneficiarios indirectos.

Entre los principales criterios de priorizacion, en términos de mayor incidencia en el puntaje
total del proyecto, se destacan: la localizacion del proyecto segin nivel de pobreza y tipologia de los
proyectos. Con relaciéon al primer criterio, se observa que obtenfan puntajes mas elevados los
proyectos que estuviesen radicados en zonas de mayor vulnerabilidad social y situaciéon de pobreza.
Dado que el programa no especifica la forma en que define las seis situaciones de pobreza que
contemplaba, resulta imposible analizar los criterios que operaron en la determinaciéon de los
niveles. Sin embargo, se entiende que aquellas poblaciones con mayores niveles de N.B.I eran mas

proclives a ser contempladas como poblacién objetivo del Trabajar.

Por lo tanto, los nuevos pobres en tanto poblaciéon ubicada por debajo de la linea de
pobreza, dificilmente encabezaron el criterio de priorizacion segun el nivel de pobreza. A ello se
agrega el segundo criterio que refiere a la tipologfa de los proyectos y que establecia una mayor
ponderaciéon para los que estuviesen destinados a atender las necesidades de infraestructura

sanitaria de los sectores de mayor pobreza.

En consecuencia, el Trabajar priorizaba los proyectos que se enfocasen y estuviesen
localizados en los sectores de mayores niveles de pobreza e indigencia. Es decir, que se orientasen a
satisfacer las demandas de infraestructura de los sectores de mayores niveles de N.B.I. y pobreza
estructural. Este dltimo grupo de pobreza comparte con los nuevos pobres la situacion de

precariedad material, sin embargo, existen diferencias estructurales entre ambos.

De ello se desprende que la situacién de pobreza como marco de referencia para la
definicién de la poblacién objetivo implica un colectivo tan amplio que resulta contradictorio. Sin
embargo, el Trabajar privilegié a aquellos sectores de pobreza estructural “desconociendo” que no

comparten el mismo espacio social ni geografico con los nuevos pobres.

De lo desarrollado surge que en el Programa Trabajar existe una gran asociacion entre la
definicién de la poblacién objetivo, los beneficiarios y la pobreza estructural. La poblacién objetivo
era aquella a la cual se le presentaba algun problema de infraestructura que daba origen a las

distintas tipologias de proyectos. Asi, se la definié en términos de pobreza estructural al ponderar
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aquellos proyectos que estuviesen localizados en zonas de mayor pobreza y dirigidos al desarrollo
de infraestructura sanitaria. A dicha poblacién se la identifico con los beneficiarios indirectos, es

decir, quienes percibian el beneficio derivado de la ejecucion de la obra.

Con relacion al beneficiario directo, es decir quien percibia la ayuda econémica, el programa
definié como condicién de acceso la situacion de desempleo y de pobreza. Sin embargo, es posible
identificar “filtros” que limitaron el acceso de los posibles aspirantes y que se desprenden, en
primer lugar, de las posibles actividades aceptadas en la ejecuciéon de los proyectos asociadas a
tareas de baja calificacion. En segundo lugar, se destaca el término “ayuda” y el monto del
beneficio. Estos criterios, que obedecian a la 16gica del proyecto, definieron el perfil del beneficiario
directo incorporando a la situaciéon de desempleo rasgos caracteristicos de la situaciéon de pobreza
estructural. De esta manera, se entiende que para el Trabajar los criterios que delimitaron a la
poblacién objetivo, y por lo tanto, al beneficiario indirecto, tuvieron una gran influencia en el perfil
del beneficiario directo, moldeandolo y, en ultima instancia, definiéndolo segin caracteristicas
distintas a las formalmente enunciadas y a partir de las cuales era posible, en un primer momento,

considerar al nuevo pobre como potencial beneficiario.
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