DEL TRABAJO PROTEGIDO AL TRABAJO SUBSIDIADO.
INTERVENCION, LIBRE MERCADO Y LA SITUACION DE LOS
TRABAJADORES DEL PEM Y POJH, 1974-1984"

Matias Sepilveda Momberg

El 18 de Julio de 2006 Gonzalo Arenas, diputado por Angol, tomd la
palabra en el Congreso Nacional y conminé a los representantes a votar
a favor del Proyecto de Acuerdo n° 74 que otorgaria «(...) reconocimien-
to previsional de los afios trabajados por hombres y mujeres en el Plan
de Empleo Minimo, PEM, y en el Programa Ocupacional para Jefes de
Hogar, POJH, incluyendo, ademds, el pago de las correspondientes asig-
naciones familiares»!. En palabras del diputado Arenas, la situacion de los
ex beneficiarios era tal que:

«(...) hoy, veinte afios después, muchos de esos trabajadores se en-
cuentran en edad de jubilar, al alcanzar 60 afios las mujeres, y 65 afios
los hombres. Dado que ellos siempre han pertenecido a los segmentos
mads pobres de la poblacidn, sus cotizaciones previsionales ni siquiera les
alcanzan para acceder a la pensiéon minima -240 meses minimos cotiza-
dos- como consecuencia de las lagunas provisionales originadas durante
la época en que trabajaron en los programas de empleo PEM y POJH.
Por lo tanto, las personas mds pobres de Chile han tenido que realizar
trabajos poco dignos, con remuneraciones poco dignas»?.

Gonzalo Arenas se referia a la situacion de miles de personas que
fueron trabajadores del PEM y el POJH, que tuvieron como fin absorber
la cesantia, producto de las politicas de shock que elaboré la Junta Mi-

Este articulo fue desarrollado en el seminario Estado, mercado y sociedad.
Chile 1920 — 1989, del profesor Rodrigo Henriquez.

! «Extracto del proyecto de ley n°74, leido por el prosecretario Adrian Alvarez».
Sesion de la Camara de Diputados, n® 49, martes 18 de julio de 2006, 34.

2 Idem.
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litar hacia 1974°. La naturaleza precaria de estos trabajos —a saber: mal
remunerados, sin protecciones sociales y de corto plazo- fue la clave para
ingresar a una gran masa de cesantes a las actividades de empleo. Pese a
que debieron ser trabajos transitorios, se convirtieron en trabajos perma-
nentes. De esta manera, se perpetud un tipo de trabajo desvinculado de las
protecciones sociales, como estimulo para reactivar la economia y superar
la crisis de empleo, ya que una alta tasa de desempleo impide la soluciéon
de la mayoria de los problemas de la economia®.

En el periodo de accién de estos Programas (1975-1988), las lagunas
previsionales que trata el diputado Arenas no fueron un simple descuido
de la Junta Militar, ya que para el funcionamiento de estas politicas se
evitd llamarles trabajadores a quienes estaban inscritos y, en cambio, se
les denominé beneficiarios®. El cambio de conceptos fue determinante,
ya que, hasta 1979, la dictadura militar estuvo ligada a una legislacion
protectora del empleo. Asi, un beneficiario no podia tener las protecciones
que emanaban de la condicion asalariada, y con tal rétulo se acomodaron
a la politica de recorte de la planta fiscal®. De esta manera, el PEM, en un
primer instante, y el POJH, mds tarde, fueron medidas que estuvieron en
el limite del empleo y el subsidio.

La Junta Militar traspasé su confusién econémica inicial al PEM,
el que, al ser un programa perpetuado, se encontr6 situado entre polos
contradictorios para la época: entre la intervencién y el libre mercado;
entre trabajadores y beneficiarios. Conforme a esto, el punto central a

Manuel Barrera, «Politica de ajuste y proceso de democratizacion en Chile:
sus efectos sobre los trabajadores» en Revista Mexicana de Sociologia, 56:
1, 1994. La denominacién shock ha sido usada por Naomi Klein, The shock
doctrine: the rise of disaster capitalism, New York, Picador, 2007.

Patricio Meller y Andrés Solimano, «Desempleo en Chile: interpretacion y
politicas alternativas» en Alejandro Foxley et al. Reconstruccion economica
para la democracia, Santiago, CIEPLAN, Ed. Aconcagua, 1984, 149-150.

El uso de la denominacién «Beneficiarios», no fue entendida en un primer
momento por las autoridades, ya que, en las comunicaciones entre autoridades,
se usan los términos «Trabajadores» y «Beneficiarios» para referirse a la
gente adscrita al programa. La prensa y los autores que han estudiado el
tema no han reparado en este asunto, sin embargo emplean la denominacién
«Trabajadores», la mas utilizada.

Victor Tokman ha sefialado que el «Estado Empleador» se vio reducido en su
participacion en el mercado laboral de un 13% en 1974 a menos del 10% en
1981. Véase Victor Tokman, «Reactivaciéon con transformacion: el efecto del
empleo», Coleccion estudios CIEPLAN, Estudio n°94, Santiago, 1984.

6
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tratar en este articulo es la implantaciéon de una nueva relaciéon del Estado
con la sociedad y la economia, reflejada en los programas de empleo PEM
y POJH. La hipdtesis que subyace en este estudio es que la intervencion
estatal en el mercado laboral habria sido reducida y minimizada por el
Régimen Militar, pero no evitada por completo. Proponemos que se cam-
bi6 el sentido de la intervencion, marcando un camino de un Estado que
protege a uno que subsidia.

La historia del PEM y el POJH es parte de una historia mayor que
se caracteriz6 por el giro hacia el neoliberalismo y el declive de los esta-
dos protectores entre 1970 y 1990. Las personas vivieron este cambio en
situaciones especificas que afectaron su vida, entendiendo que «para los
sujetos sociales se vive a través de los proyectos concretos que se ponen
en practica cotidianamente, orientados hacia un provenir que asegurard
una mejoria en su situacion»’. Este cambio en materia socio-econdémica
y laboral ha sido estudiado por el socidlogo Robert Castel, de quien to-
mamos el concepto de «incertidumbre», explicativo para el ascenso de las
politicas subsidiarias, en contraste con el concepto «proteccién», que fue
el punto angular de las politicas y leyes al trabajador predecesoras a la
revolucién laboral®.

Actuar sobre la cesantia: amplitud y baja calidad

La presencia de la precariedad laboral en la elaboracion de politicas
publicas no fue un elemento nuevo. Los gobiernos radicales lidiaron con
ella, al generar plazas de trabajo en la construccion de obras publicas®. Sin
embargo, durante gran parte del siglo XX, el Estado se preocupd por no
perpetuar la precariedad, aunque el gasto mermara la Hacienda Publica y,
en cambio, tuvo una progresién en proteger los derechos de los trabaja-
dores y en promover beneficios para ellos. A la vez, el trabajo se convirtié
en soporte de la vida social, politica, econémica e, incluso, de los ocios?®.

Robert Castel, El ascenso de las incertidumbres. Trabajo, protecciones, estatuto
del individuo, México, FCE, 2012, 15.

Nombre dado por José Pifiera a los cambios desregulatorios en materia
laboral, desde el Plan Laboral de 1979.

Ademas de las obras publicas, el impulso fabril atrajo a muchos trabajadores
del campo y del norte minero.

Existen varios decretos del Ministerio del trabajo en tiempos de la Republica
Socialista asumiendo gastos de carne y vestuario para ir en ayuda de cesantes.

10
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Aun mas, varios de los gobiernos predecesores a la Junta Militar buscaron
generar estrechas relaciones con la clase obrera y sus organizaciones sin-
dicales. Salvador Allende se despedia el 11 de septiembre diciendo: «jViva
Chile, viva el pueblo, vivan los trabajadores!»!'. Muerto Allende y con el
poder de facto de la dictadura militar, el poder de los trabajadores dismi-
nuy6 notablemente: se cort6 el poder negociador y se congelaron varios
de sus derechos adquiridos en el periodo protector??.

Tal como sefiala Verdnica Valdivia, en los primeros seis afios de go-
bierno hasta el Plan Laboral de José Pifiera (1979), no existié una ten-
dencia dominante en politica econémica del nuevo gobierno, y habrian
existido, incluso, generales estatistas en el gobierno. Es decir, el curso neo-
liberal de los Chicago Boys y la revolucién laboral no fue la orientacion
del gobierno desde un comienzo®s. Por otro lado, los problemas econé-
micos necesitaban decisiones urgentes, y resolver la cesantia se convirtio
en una de las primeras tareas de la Junta Militar. De esta manera, hacia
1974, actuar sobre el problema de la cesantia se entendié como una labor
estatal. Sin embargo, reducir la cesantia aumentando las plazas del fisco
iba totalmente en contra de los recortes de planta que se habian efectuado
los primeros meses de gobierno y la eficiencia, tanto como la cesantia,
también era una preocupacion del Estado'4. Ademas, el trabajo implica-
ba una serie de beneficios y protecciones sociales ligadas a una tradicién
protectora, los que eran muy onerosos e impedian actuar sobre un amplio

11

«Discurso de Salvador Allende» 11 septiembre de 1973, en Radio Magallanes.
Revisado en http://www.lanacion.cl/lea-y-escuche-el-ultimo-discurso-de-allende/
noticias/2013-09-10/184948.html

12 Barrera, op. cit., 106.

13 Verénica Valdivia, «Estatismo y neoliberalismo: Un contrapunto militar.
Chile 1973-1979», en Historia, 34, Santiago, 2001, 170. Valdivia sefala
que existieron generales estatistas en puestos claves de la economia como:
General de brigada Sergio Nufio; general Javier Palacios; coronel Luis Dandis.
Delano y Traslavifia han sefialado, incluso, que los Chicago Boys, estuvieron
en hibernacién politica, literalmente dice: «Claustros universitarios o cargos
irrelevantes» hasta 1973. Véase Manuel Delano y Hugo Traslavifia, La
Herencia de los Chicago Boys, Santiago, Las ediciones del Ornitorrinco, 1989,
21-22.

Ejemplos de recortes de planta se pueden encontrar en los oficios del Ministerio
del Trabajo y Prevision Social y en las circulares del Ministerio del Interior,
por ejemplo Archivo Nacional de la Administracion (en adelante, ARNAD) v.
3547, orden n° 92 del Ministerio del Trabajo y Previsién Social.

14
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numero de cesantes. Por lo tanto, la Junta Militar se decidi6 por trabajos
que sirvieron para proteger a la masa de cesantes en un grado «minimo».

El primer indicio que hace presumir una intervencion es el caricter
masivo del empleo minimo. Apenas se lanzé el programa, en marzo de
1975, tuvo una multitudinaria adscripcion: 19 596 cesantes acudieron
hasta las municipalidades a buscar trabajo y, en 1976, ya tenia 156 836
inscritos'. Este primer momento, el PEM estuvo orientado a una cifra
menor de poblacion, ya que la idea del Ministerio del Interior era otorgar
un monto complementario al del subsidio de cesantia. Ahora bien, la idea
contrast6 notablemente con la realidad, considerando que la tendencia
general de inscritos fue considerablemente al alza.

Gridfico n°1. Poblacién inscrita en PEM y POJH

—_——
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Fuente: INE - * Octubre - Diciembre / **Enero - Abril'é

De acuerdo a las estadisticas del INE (Grafico n°1), durante el primer
afio -tanto a nivel nacional como a nivel metropolitano-, se puede apreciar
que el PEM tuvo un impacto mindsculo en relacion a los afios posteriores,

15 Jaime Ruiz — Tagle y Roberto Urmeneta, Los trabajadores del Programa

del Empleo Minimo: los trabajadores del Programa de Empleo Minimo en
el capitalismo autoritario, condiciones de trabajo, comportamiento, rol
sociopolitico, Santiago, Programa de Economia del Trabajo, Academia de
Humanismo Cristiano, 1984, 23. Los autores sefialan cifras mayores a las del
INE, sin embargo, refieren al INE como ente que produjo las cifras que citan.
Preferimos usar las cifras que nos constan han sido publicadas por INE.
Elaboracién propia, a partir de la informacién en Eduardo Morales, Politicas
de empleo y contexto politico: El PEM y el POJH, Santiago, Documento de
trabajo FLACSO, 1984, 26.
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lo que era coherente con el proposito de ser una politica auxiliar de empleo.
Pero, en 1976, la inscripcion se doblé y, hasta 1981, tuvo un considerable
aumento en el contingente de beneficiarios, que nunca baj6 de las 130 000
personas?’. Con excepcion de los afios 1979 y 1981, el programa sélo marco
crecimiento en el ntimero de beneficiarios. La tendencia de inscripcion llegd
al peak de inscripcion en 1983, debido a la crisis econdémica y a la fuga de
capitales de inversion. Para paliar la cesantia, en 1982 se cre6 el POJH, como
complemento del PEM. Una medida transitoria, en complemento de otra's.

Gridfico n°2. Diferencia de desocupacion oficial y real®

SCLRECA
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Fuente: INE*
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Es mds se puede apreciar como la Region Metropolitana representa una
parte importante de los beneficiaros, en directa relacion con la concentracion
demogrifica en la capital para 1972 era el 27% del total nacional.

El POJH, al igual que su correlativo PEM, tuvo un gran foco en Santiago,
tanto que entre 1982 y 1984, sus beneficiarios no bajaron del 38% y con un
rapido ascenso. Para abril de 1984 era el 73.5% del total nacional.

Victor Tokman precisa que existen notorias diferencia y complicaciones
metodologicas en la medicion de la cesantia y la desocupacion por parte del
INEy la Universidad de Chile. El punto estaba en si los adscritos al PEM debian
figurar como cesantes o empleados. Véase Tokman, op. cit. En relacion con lo
anterior, hay que notar que en 1982 la fuerza de trabajo incluia a personas de
15 afos y mas. Con anterioridad incluia a personas de 12 y mas. En 1984 se
cuenta el trimestre enero — marzo. La desocupacién oficial consideraba a los
«beneficiarios» del PEM y POJH como ocupados. La desocupacién real no
considera a los «beneficiarios» del PEM y POJH como ocupados.
Elaboracién propia, a partir de la informacion en Morales, op. cit., 28.
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Las alzas del nimero de beneficiarios revelan la importancia del pro-
grama en la solucién del problema de la cesantia, como se puede ver en el
grafico n® 2. Durante 1976, la desocupacion se reducia considerablemen-
te, si se consideraba al PEM como actividad ocupacional y no como be-
neficio. Si decidimos considerar ocupados a los trabajadores del PEM, la
desocupacion bajaba 2.3 puntos porcentuales. En el periodo 1976-1981,
se origind un alza considerable de inscritos, por consiguiente, en este tra-
mo, el PEM le rest6 a la desocupacion real, por lo menos, 3.2 puntos por-
centuales, teniendo un peak de 5.9 en 1977. El periodo de mayor fuerza
fue entre los afios 1983 y 1984, en los que se produjo una diferencia de
10.6 y 14 puntos porcentuales, respectivamente. Sin duda la creacién del
POJH influy6 decisivamente en este tltimo periodo. Para desocupaciéon
oficial, el beneficiario ya no era un cesante, incluso si éste habia trabajado
unas pocas horas a la semana o recibia montos menores al del empleo
formal; s6lo consideraba si habia sido ocupado en alguna actividad de
empleo. En tanto, para las circulares, el mismo sujeto era beneficiario y
no empleado.?!

Para no llegar a un nivel mayor de intervencién en la economia, los
militares acordaron que los cesantes se ocuparian de las labores de bien-
estar comunitario. Se trabajaba entonces en:

«(...) saneamiento y mejoramiento de condiciones ambientales en
poblaciones y campamentos, construcciones y reparaciones de viviendas
de emergencia, apertura y reparaciones de calles y vias de acceso a escue-
la, policlinicos y parvularios, fabricacion de elementos de urbanizacién,

b b
construccion y reparacion de carreteras, caminos y puentes, construccion
y limpieza de canales y obras de regadio, trabajo en talleres artesana-
les, explotacion de pequefias industrias, minerias y aserradero, planes de
b b
forestacion y reforestacion, tareas auxiliares de atencion parvularia en
jardines infantiles, actividades administrativas y de servicios menores en
los municipios y otros organismos publicos»22.

21 Lasestadisticas de empleo/cesantia y ocupacion/desocupaciéon, usan parametros

distintos, por tanto, tomar una u otra, como base de estudio, condiciona las
conclusiones a las que se llega. Hemos empleado las dos en este articulo, puesto
que muestran la importancia del PEM-POJH, en ambas mediciones. Ademds,
debido al cardcter ambiguo y a que no siempre se cumpli6 la norma en la
realidad, el beneficiario de PEM o de POJH podria ser ocupado, al trabajar
menos de 45 horas a la semana; como también empleado, en los casos que si
trabajaron jornada completa.

Circular k—-14, enero de 1977, del Ministerio del Interior. Documento citado
en Ruiz-Tagle y Urmeneta, op. cit., 16.

22

219



MaTias SEPULVEDA MOMBERG

Empero, no sélo eran labores de bienestar comunitario. La Circular
también sefialaba trabajos en talleres, explotacion de pequeiias industrias
y tareas administrativas, es decir, labores llamadas a buscar en el mundo
privado. Este programa, que debid ser solo auxiliar del empleo, y con «be-
neficiarios», implicé un grado de participacion en la economia, so pretex-
to de producir para reactivar el pais. Sin embargo, no es posible afirmar
que esta mediacion hubiera sido igual a la intervencion en la economia
practicada en el periodo estatista. ¢En qué se diferenciaba esta interven-
cién de la anterior?

De la intervencion de bienestar a la intervencion subsidiaria

La Teoria general de la ocupacion, interés y dinero de John Keynes
aliment6 las criticas al liberalismo econémico luego de la crisis de 1929,
mediante el estimulo de la demanda agregada®. En Chile, este proceso se
pudo ver en la formulacién de lo que Gabriel Salazar denominé «nacio-
nalismo desarrollista»?*, tras un largo periodo donde «la demanda social
estuvo contenida desde arriba»?*. Al contrario del liberalismo clasico, el
«nacionalismo desarrollista» impuls6 el consumo y el gasto fiscal como

2 John Maynard Keynes, Teoria general de la ocupacion, el interés y el dinero,

México DFE, FCE, 1956. Sin embargo, antes de Keynes y el giro desarrollista
nacionalista, el crecimiento de las funciones estaba antecedido por un proceso
en que la demanda social se asentaba entre la vida politica y la econdmica,
desde la creacion de la Oficina de Estadistica del Trabajo hasta la creacion del
Ministerio del Trabajo en 1932. Yafiez ha llamado un proceso de desarrollo de
la intervencion social al desplazamiento desde el descubrimiento de la cuestion
social a la accion decidida en un nuevo plano: el social, en Juan Carlos Yafez,
La intervencién social en Chile 1907 — 1932, Santiago, RIL editores, 2008. El
trabajo de descubrir el plano social, estuvo mediado por el debate de abogados
en cuanto a la accion de la ley: un primer debate se dio entre las escuelas
de derecho liberal y conservadoras. Ya en los conservadores, Juan Enrique
Concha, sefial6 la idea de solidaridad y busqueda de la dignidad humana, pero
no la igualdad. Bernardino Bravo Lira, «Del Estado modernizador al Estado
subsidiario», Revista de estudios Historico-Juridicos, XV, Seccion Historia del
Derecho, Valparaiso, 1995
24 Roberto Zahler et al., Chile 1940/1975 treinta y cinco afios de discontinuidad
econémica, Santiago, Instituto Chileno de Estudios Humanisticos, 1978.
Gabriel Salazar y Julio Pinto, Historia contempordinea de Chile: Estado,
legitimidad y ciudadania, vol. 1, Santiago, Lom editores, 1999, 156.
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mecanismos de crecimiento econdémico. La promocioén de la maniobra
estatal condujo a aumentar las protecciones estatales, a controlar pre-
cios, a regir los salarios, en razén del consumo de las familias y a una
relacién de dependencia del bienestar social con la Hacienda Publica®.
Este crecimiento estatal estuvo aparejado por una alta inflacién. Roberto
Zahler sostiene que fue la unica constante de la economia del periodo
1940-1975, por sobre la cesantia o el gasto publico?”. Por lo demas, en
los gobiernos radicales el aumento del gasto publico y los incrementos de
sueldos y salarios constituyeron elementos que alimentaron la inflacién,
al seguir el supuesto keynesiano de mayor gasto fiscal, hecho que se ex-
plica por el gran temor que existioé que las exportaciones cayeran con la
Segunda Guerra Mundial?®,

En cuanto a los antecedentes que explican la participacién estatal,
Juan Carlos Yafiez ha sefialado que la intervencion social del Estado fue
concebida en respuesta al principal problema emergente a principios de
siglo XX: la cuestion social?’. En este actuar se ve una adscripcién a un
sentido social aplicable a las politicas publicas, de modo que, a principios
de siglo, la economia contenia algo mis que nimeros, y contenia también
un sentido moral®®. En la esencia de la intervencion, como sefiala Yéfiez,
estuvo presente el «pensar lo social», y este ejercicio condujo a formular
una conciencia social que sustentd la formulacion de leyes protectoras.
El c6digo del trabajo era elocuente en su articulo n® 244: «el patrén o
empresario estd obligado a tomar todas las medidas necesarias, para pro-

%6 Hacia 1936, John Maynard Keynes, en su Teoria general de la ocupacion,

interés y dinero, deline6 lo que fue un proyecto critico de la economia clasica.
Keynes proyecté conceptos como demanda agregada y dio forma a un
equilibrio entre ingresos y gastos. A su vez, Keynes aventurd la idea de un
salario nominal fijo, que irrumpié con la economia cldsica que propugnaba
por uno variable fijado por el mercado.

27 Zahler et al., op. cit., 34.

2 Ibid., 42-43.

¥ Yanez, op. cit.

39 En la accion social que caracterizé el periodo 1907-1973 y los reclamos de ésta
se gestaron movimientos politicos como la Falange Nacional y la Democracia
Cristiana desde la mirada social de la iglesia, en gran parte formulada por
Leén XIII en la llamada «Rerun Novarun». Asi también se relacionaron en
ello movimientos de izquierda como el Frente Popular, e incluso en la derecha,
en el seno del partido conservador, existia la responsabilidad del patrén en el
bienestar del peén de campo.
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teger eficazmente la vida y salud de sus obreros y empleados» 3. El cédigo
laboral se constituy6 en la pieza angular desde donde se erigieron varias
leyes sociales durante el siglo XX, y tuvo plena vigencia en Dictadura,
siendo sustituido por el Cédigo laboral de 1994.

Los trabajadores, segun Jorge Rojas Flores, consiguieron un «mayor
status social»3? y también mayor estabilidad con la «Ley de inamovilidad»
en 1966%, de manera que entrar al mundo laboral implicaba integrarse a
una «sociedad salarial». Castel precisa que la sociedad salarial se carac-
teriz6 por una relacion entre el trabajador y el Estado como una «(...)
fuerte correlacion entre el lugar que se ocupa en la division social del tra-
bajo y con la participacion en la redes de sociabilidad y en los sistemas de
proteccién que cubren a un individuo ante los riesgos de la existencia»3*.
En concreto esta relacion salarial se expres6 en las mancomunales, los
sindicatos y las organizaciones que derivaron del trabajo’. Por tanto, la
cercania del Estado con estas organizaciones forjo una red que cubria al
trabajador. Era un sistema garantizado por la ley de inamovilidad, la ley
de formacién del sindicato rural, el poder negociador de los sindicatos y
su peso en la politica.

Asimismo, se puede trazar un recorrido entre las politicas desarrollis-
tas y la radicalizacion del modelo ideado por el Ministro Vuskovié en el
gobierno de la UP. En otras palabras, gobernar hacia 1974 implicaba que
«el Estado poseia el cien por ciento de los servicios publicos, el 85% de
los sectores financieros y minero, el 70% del transporte y comunicaciones

Cédigo del trabajo: con todas sus modificaciones y reglamentos, Santiago,
Talleres Graficos La Nacién, 1941, Libro III, articulo 244, 55-56.

32 Jorge Rojas Flores, «Las politicas laborales en Chile 1900-1970», CEME, 13,
revisado en http://www.archivochile.com/Ideas_Autores/rojasfj/rojasfj0007.
pdf

Macarena Braiies, El decreto ley No. 603, sobre subsidio a la cesantia: andlisis
juridico y jurisprudencia administrativa, Santiago, Facultad de Derecho de la
Universidad de Chile, 1981. Ley N° 16.455 del 6 de abril de 1966. Francisco
Pérez Mackenna en «Estabilidad en el empleo» ha sefialado que existen
distintas visiones sobre esta ley, una de ellas es que gener6 mayor inestabilidad.
Véase Francisco Pérez Mackenna, Estabilidad en el empleo, Santiago, Serie de
documentos de trabajo / Centro de Estudios Publicos, 1990.

Robert Castel, La Metamorfosis de la cuestion social, Buenos Aires, Paidés,
1997, 18.

3 Idem.
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y el 40% del sector industrial»3¢, Para la ODEPLAN, en 1978, esto des-
encadenaba la inflacién descontrolada, al borde del 30% anual, un creci-
miento del 1.8% y con una extrema pobreza del 22% de la poblaciéon®”.
En retrospectiva, para el pensamiento neoliberal, generar mds responsabi-
lidades llevé a un malestar generalizado de la sociedad, que se traducia en
un Estado ineficiente en todas sus responsabilidades. El costo de la vida
no debia ser artificialmente asumido por la sociedad en su conjunto, sino
por los individuos en particular.

Uno de los objetivos del ajuste estructural suscitd la construccion de
una nueva relacidn con el mercado, instaurando un modelo abierto a las
exportaciones, el crecimiento y la disminucién de la ineficiente interven-
cién estatal que, a juicio de El Ladrillo, sélo frenaba el crecimiento del
pais. Por lo tanto, uno de los caminos fue privatizar la proteccion social
y diseflar una forma en que el trabajo permitiera el crecimiento de las
empresas y la inversién extranjera®®. El principio rector de la economia
politica consistio en la eficiencia y el ahorro en la accidn social, por sobre
la proteccion del bienestar general®’. Liberalizar el mercado laboral in-
volucr6 costos sociales o «cuotas de sacrificios», como lo llamé la Junta
Militar®. Esto se puede ver mediante el decreto Ley 2200 de 1978, el
cual consagroé el libre despido, en un contraste notable con la Ley de ina-
movilidad*!. El contraste se hacia evidente: por un lado, la accién estatal
entre 1938 y 1973 tuvo una evolucién en la preocupacion por asegurar,
proteger y promover al trabajador y, por otro, el PEM vy las reformas la-
borales de la dictadura individualizaron y desregularon las protecciones.
El modelo erosioné las protecciones hasta generar una nueva condicién

3¢ ODEPLAN, Plan de eficiencia en la accién social, Santiago, 1978, 38. La
demanda agregada implica todos los bienes y servicios producidos por una
economia a lo largo de un afio, a un nivel de precio que hace posible su
produccion.

37 1bid., 1-3. En este periodo la ODEPLAN fue dirigida por Miguel Kast, uno de
los primeros idedlogos del giro econémico.

38 El Ladrillo: Bases de la Politica Econdémica del Gobierno Militar Chileno,
Santiago, Centro de Estudios Publicos, 1992, 62 (reimpresion). Una critica al
sistema previsional chileno estd expuesta en José Pifiera, El cascabel al gato: la
batalla por la reforma previsional, Santiago, Zig-Zag, 1992.

3 ODEPLAN, op. cit.

40 «Decreto Ley n® 97 del Ministerio de Hacienda», Diario Oficial, 24 de octubre

de 1973.

«Decreto Ley n°® 2.220 del Ministerio del Trabajo y Prevision Social», Diario

Oficial, 15 de junio de 1978.
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del trabajo, en un espacio entre la cesantia y el empleo. El PEM hizo del
sub-empleo una perpetuacion de lo que el Estado podia ofrecer.

La dictadura militar tuvo un contexto politico favorable, ya que te-
nian el monopolio del poder y un Estado de excepcién permanente, ademas
no tuvieron oposicion organizada (al menos durante los primeros afios).
Asi, se pudieron desarrollar procesos de desarticulacion del entramado
social, como el Plan Laboral de José Pifiera de 1979, que buscaba un sin-
dicato «libre, democratico, financiado, auténomo y despolitizado»*:. En
este contexto favorable, la asistencia estatal en los problemas econémicos
del pais fue necesaria. Entonces, ¢cOmo actuar sin generar dependencia?
El cambio con la intervencion anterior se marcé en que la nueva interven-
cién no entregaria el pescado, sino que habia que salir a pescar, aunque
s6lo unos pocos supieran pescar®,

Los archivos del Ministerio del Trabajo demuestran que existia una
cantidad considerable de cesantes que pedian la intervencion estatal. Una
carta enviada por un médico veterinario de 27 afios en la que pedia tra-
bajo a Augusto Pinochet se despedia sefialando: «Desgraciadamente, a
diferencia de otros mis afortunados, carezco de los contactos necesarios
(...) excepto éste intentado con usted»*. La respuesta del Subsecretario
del Trabajo revelaba cual era el nuevo rol del Estado:

«Con esta fecha estamos enviando un oficio al sefior Alcalde de la L.
Municipalidad de Quinta Normal, a fin de que vea la posibilidad de solu-
cionar su problema de cesantia, ubicdndole alguna ocupacién adecuada a
sus estudios universitarios, a través de la oficina de colocacién en los pro-
gramas de trabajo a profesionales o técnicos que se estdan implementan-
do. Lo anterior es cuanto es posible efectuar sobre el particular dado que
a la autoridad administrativa le estd impedido intervenir en las decisiones
que en materia personal le competen a las empresas tinicamente»“.

4 La relacion de la clase obrera con la politica ha sido estudiada por Alan

Angell y Marta Moroni, «Clase obrera y la politica en Chile», en Desarrollo
Econémico, 33: 9, Santiago, abril — junio de 1969.

4 Estrategia, El gran salto de Chile, Santiago, Gestion, 1996, 14.

4 Ernesto Tironi, «Otro rol para el Estado de Chile: de subsidiario a promotor»,
en Revista chilena de derecho, 14: 1, Santiago, 1987.

4 Juan Eduardo Vildésola, Carta a Augusto Pinochet, 5 enero de 1983. ARNAD,
Ministerio del Trabajo y Prevision Social, v. 3547, orden n° 82.

4 Guillermo Arthur, «Carta a Juan Eduardo Vildésola», 19 de enero de 1983.
ARNAD, Ministerio del Trabajo y Prevision Social, v. 3547, orden n° 82.
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Ante otro requerimiento de trabajo en las mermadas plazas de servi-
cios publicos, el Subsecretario respondia que «las dotaciones de servicios
e instituciones publicas, se encuentran restringidas a su volumen minimo
necesario, en consideracion a las politicas de reduccion del gasto publico»
y finalizaba la carta sefialando que su caso seria tomado por la municipa-
lidad que lo ocuparia en «los programas de empleo a jefes de hogar, o en
los planes de absorcion de cesantia»*’. Si bien era evidente que el Estado
no se hacia cargo directamente, también era evidente que quedaban me-
canismos por los cuales el Estado auxiliaba, de manera parcelada, en los
problemas de los cesantes. Para ser precisos, entonces, se aplicaba otro
tipo de intervencion, esta vez subsidiaria, la que implicaba una partici-
pacion temporal del Estado en dmbitos que «le competen a las empresas
Unicamente»*5.

Al tornarse subsidiaria, la intervencién aparecia como la accién so-
cial eficiente y compatible con la iniciativa privada. Sin embargo, esta
nueva intervencion const6 con detractores desde el bando neoliberal. Ante
el alza de los sueldos minimos, el economista Rolf Liiders senalo:

«(...) las altas tasas de desempleo propiamente tales persisten prin-
cipalmente porque existe un alto grado de intervencion estatal en el
mercado laboral que impide que este encuentre su natural situacion de
equilibrio. Me refiero sobre todo a la disposicion que reajusta la remu-
neraciones de acuerdo al alza en el costo de la vida, que mantiene los
sueldos y salarios reales por encima de los necesarios para producir el
pleno empleo»*.

De esta manera, volver a la intervencion de bienestar era visto, tam-
bién, como traba al crecimiento y causa del desempleo. Sin considerar
las declaraciones de Luiders, el gobierno reajusté el salario, para paliar la
notable caida de los salarios reales a causa de la inflaciéon. Para Eugenio
Tironi, este reajuste se justificaba, ya que la inflacion gener6 una caida de
la mitad de los ingresos de las familias mas vulnerables®®. Contrario a lo
que se ha pensado —que en Chile la teoria se aplicé al pie de la letra-, la

47 Guillermo Arthur, «Carta a Carlos Maldonado», 20 de enero de 1983.
ARNAD, Ministerio del Trabajo y Prevision Social, v. 3547, orden n° 92.

4 Guillermo Arthur, «Carta a Juan Eduardo Vildésola», 19 de enero de 1983.
ARNAD, Ministerio del Trabajo y Prevision Social, v. 3547, orden n° 82.

¥ La Tercera, 24 de octubre de 1979, citado en Ruiz-Tagle y Urmeneta, op. cit.,
20.

0 Tironi, op.cit., 174.
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existencia de medidas interventoras, si bien fueron parceladas y tibias, re-
flejaban la continuidad de un caricter protector del Estado, aunque fuera
muy menor.

No obstante la intervencion estatal persistia, ésta cambi6 su significa-
do. En la Dictadura, el concepto permanecié pero las politicas cambiaron.
La realidad que era entendida como intervencién ya no era llamada asi
por el Estado, sino que se preferia usar el término subsidio. Sin embargo,
en lo sustancial el subsidio consistia en un auxilio del Estado, indepen-
diente que politicas sociales como el PEM sobrepasaran el nivel del auxi-
lio y se convirtieran en la realidad laboral para los beneficiarios. La histo-
ria del concepto y la realidad se habian disociado y la nueva intervencién
era producto de un Estado no interventor que aborrecia la intervencién®.
El nuevo Estado auxiliaba, no protegia; subsidiaba, no daba empleo; y se
dirigia a beneficiarios, no a trabajadores.

Del subsidio nace el trabajo 1973- 1976

Una de las primeras medidas econémicas de la Junta de Gobierno fue
la entrega de bonos al sector publico y privado, como medio de compen-
sar «el mayor costo de vida determinado por las presiones inflacionarias
heredadas del régimen anterior y las indispensables alzas de precios que
han debido autorizarse dentro de una politica econémica realista que re-
fleje los verdaderos costos de produccion»2, Estas bonificaciones a las
remuneraciones se pagarian mediante la nueva recaudacion estatal, puesta
en marcha en octubre de 1973. En la misma linea, tres meses mas tarde se
promulgé el decreto Ley n° 307 que regulaba el sistema de prestaciones
familiares, que tenia por objetivo «consagrar un beneficio de monto igual
para todos los causantes, de aportes uniformes e iguales condiciones para
los sectores publico y privado»*3. Estas fueron las primeras medidas que
promulgé la dictadura militar en seguridad social.

Reinhart Koselleck, «Historia de los conceptos y conceptos de historia», Ayer,
53: 1, Madrid, Marcial Pons, 2004.

Decreto Ley n° 97 Concede bonificaciones que indica a los personales de; los
sectores piblico y privado, Ministerio de Hacienda, Santiago, 24 octubre de
1973. Este decreto creé el Sistema tinico de asignaciones familiares, que regula
el D.L. n° 307.

Decreto Ley n° 307 regula Sistema Unico de Prestaciones Familiares, Ministerio
del Trabajo y Prevision Social, Santiago, 7 de febrero de 1974. Existi6 desde un
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Buscando dar un paso mads, en agosto de 1974, se promulgd el decre-
to Ley n°® 603, que creaba un subsidio a la cesantia, tanto para el sector
publico como para el privado y, de acuerdo al ingreso de los «beneficia-
rios», la forma de financiarlo fue mediante la creacion de un fondo co-
mun**. Aparejado al subsidio, la norma establecia el derecho a adscribirse
al régimen de «trabajo minimo asegurado»*, pensado como una politica
complementaria al subsidio, con remuneracion propia y con cardcter vo-
luntario. Una vez que la persona se inscribia, la municipalidad debia darle
un trabajo conforme a sus capacidades y a las necesidades comunales, que
demandarian 15 horas semanales y un tercio del salario minimo.

Un aspecto contradictorio en que el decreto no reparaba, era la con-
vivencia de dos remuneraciones en un mismo sujeto, a pesar que sefialaba
que «el goce del subsidio de cesantia serd incompatible con toda actividad
remunerada»>¢, En definitiva «el cesante podrd percibir conjuntamente
con el subsidio que le corresponda, la remuneracién que se le pague de
acuerdo con el régimen de trabajo minimo asegurado»’’, pues el mon-
to del «trabajo minimo asegurado» no se entendié como remuneracion,
aunque si lo fue. Como ya vimos, esto no era novedad en 1973, pues ya
se daban bonos por sobre el sueldo. Se estipulé también que el trabajador
no tendria la calidad de empleado estatal y su ingreso no seria conside-
rado renta para ningun efecto legal, incluidas las imposiciones. Con ello,
se dejaba expuesta la problemdtica de qué categoria legal se adscribia a
estas personas’®® El decreto Ley n°® 603 no despejaba esta duda, y dedicaba
sOlo tres parrafos muy generales al «trabajo minimo asegurado», pero
planteaba que se elaboraria un reglamento que especificaria sus funciones
y reglas.

A pesar de que se implantaria a la brevedad, no fue sino hasta febre-
ro de 1975 que el Ministerio del Interior pudo ponerlo en practica. Sin

comienzo la co-existencia del subsidio, con caracteristicas propias de trabajo.

Decreto Ley n° 603 crea Sistema de Subsidios de Cesantia para los trabajadores

de los sectores privado y piiblico, Ministerio del Trabajo y Previsién Social,

Santiago, 10 de agosto de 1974.

Braiies, op. cit.

6 Decreto Leyn° 603 crea Sistema de Subsidios de Cesantia para los trabajadores
de los sectores privado y piiblico, Ministerio del Trabajo y Previsién Social,
Santiago, 10 de agosto de 1974, Art. 12.

7 Idem.

8 ElDecreto Ley n° 603 dedica solo tres parrafos muy generales al trabajo minimo
asegurado, pero plantea que se elaborard un reglamento que especificara sus
funciones y reglas.
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un reglamento y a través de una circular -del Ministerio del Interior- se
informé a los intendentes la necesidad de implementar un «programa de
empleo minimo»*’. Tal como el decreto Ley n° 603, la Circular n°® 42 de-
jaba la administracion del programa a las municipalidades, en tanto éstas
procederian a «(...) la contrataciéon de mano de obra no calificada de
trabajadores actualmente cesantes, sin importar el que se encuentren en la
actualidad percibiendo subsidio de cesantia»®’. La duracién del proyecto
no debia demandar mds de noventa dias, y terminado este plazo, debian
esperar otros 90 dias, o el tiempo que se hubiese estado en el PEM, para
volver a emplearse en uno de estos proyectos.

Contrario a lo sefialado en el decreto Ley n® 603, esta Circular esti-
pulaba que el régimen seria de jornada completa y se recibiria el ingreso
minimo del sector privado, mas asignacion por movilizacién y asignacion
por cargas familiares cuando correspondiera®. Desconociendo las instruc-
ciones anteriores, en el punto quinto de la Circular n® 42, se indicaba que
«(...) las municipalidades en calidad de patrén cotizardn ante el servicio
de seguro social las imposiciones correspondientes» 2. Esto también con-
tradecia la normativa anterior que estipulaba que el ingreso que recibiera
el beneficiario no se consideraria remuneraciéon para fines legales. Mas
contradictorio atn era la denominacién «patrén» para la municipalidad,
ya que, de acuerdo a las intenciones de la normativa en seguridad so-
cial, se intentaba instaurar la subsidiariedad y apartarse de la paternidad
asistencialista. Pero, ser patrén del inscrito implicaba, evidentemente, un
régimen laboral y no un régimen de beneficencia®.

Estas acciones del Estado, iban en un camino distinto a las declara-
ciones respecto a la reforma de la seguridad social que buscé sustituir la

39 Circular n°® 42, Departamento de Municipalidades, Ministerio del Interior,
ARNAD, v. 17787, de 21 de febrero de 1975.

0 Idem.

¢ De acuerdo a la circular n°42 de 1975 del Ministerio del Interior: el
ingreso minimo del sector privado era de 64 000 escudos, la asignacion de
movilizacion de 8400 escudos y por cargas familiares se pagaria 9400 escudos
mensualmente. Cabe recordar que este tipo de ingresos ya estaban bajo las
normas del sistema de prestaciones familiares que regula las cargas familiares
(Decreto Ley n°® 97 y Decreto Ley n® 307).

62 Circular n® 42, op. cit.

6 Robert Castel sefiala que la seguridad era entendida en sus origenes de dos
formas una social y otra civil. La seguridad civil es abordad por el Estado
Chileno en 1917 con la creaciéon de la Junta Central de Beneficencia y
Asistencia Social. Castel, El ascenso de las incertidumbres..., op. cit., 147.
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regulacion «des-uniforme y discriminatoria»®* por una uniforme y univer-
sal. Para realizar estos cambios, la participacion del trabajador fue nece-
saria, y ésta debia orientarse a acelerar el desarrollo econémico del pais,
permitiendo que los mismos trabajadores llegasen a ser duefios de una
parte importante de los bienes de producciéon®. Como aclaran las circu-
lares y decretos, ni el PEM ni el «trabajo minimo asegurado» estuvieron
organizados segun estos principios. De esta manera, el autor de ambos
documentos —Enrique Montero Marx, Subsecretario del Interior- enviaba
sefiales confusas en cuanto a la seguridad social.

Luego del control al PEM, efectuado el 16 de julio, se envidé una
nueva circular a los sefiores intendentes y alcaldes del pais que, en lo sus-
tancial, hacia alusiéon a «situaciones que es necesario reorientar»®. Esta
Circular reformaba la seleccion de «beneficiarios» del PEM, estipulando
criterios para ello: jefes de hogar con mayor nimero de cargas, mayor
periodo de cesantia y casos que el alcalde calificara. Ademas, se restrin-
gia a s6lo un miembro por grupo familiar: el jefe de hogar®”. De manera
indefinida, sefialaba que era necesario que imperara el sentido social en
la calificacion de los «beneficiarios». Y en virtud de orientar la seguridad
social a labores productivas, el Ministro permitia la participacion de em-
presas privadas en la coordinaciéon de los proyectos.

El Estado propiciaba el crecimiento del PEM y generaba vinculos con
Estados Unidos para complementar el programa. La Circular n° 161, de
septiembre de 19735, era elocuente, en la que se informaba a las intenden-
cias y municipalidades de la firma de un convenio para la entrega de ali-
mentos a los beneficiarios con la agencia internacional para el desarrollo
AID USA®, Los trabajadores con cargas familiares se beneficiaron de este
convenio, con raciones irrisorias, pero mensuales: harina 2.4 kg., aceite

Pifiera, op. cit., 3

6 Circular n°® 129, Seccion ADTVA, Ministerio del Interior, ARNAD, v. 17788,
10 de Julio de 1975.

%  Circular n°® 147, Departamento de Acciéon Social, Ministerio del Interior,

ARNAD, v. 17789, 11 de Agosto de 1975.

El caricter de seleccionar fue continuo durante toda la duracion del PEM y

ademds que fueran los jefes de hogar los seleccionados, en la creencia de que se

ampliaba la cantidad de hogares beneficiados si se restringia a uno por familia.

Como se senald anteriormente, se buscaba la amplitud por sobre la calidad.

Esto se refuerza con la creacion del POJH en 1982.

6 Circular n°161, Departamento de Accién Social, Ministerio del Interior,

ARNAD, v. 17790, 21 de Septiembre de 1975.
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300 gr., avena o bulgor 1 kg., CSB 1 kg®. El Estado, junto a Caritas, se en-
cargaron de la implementacion y distribucién de los alimentos. Con este
convenio, se inserté al PEM dentro de su «campaiia nacional social» vy,
por tanto, los trabajadores quedaron ligados a la beneficencia del Estado.

En octubre, a un mes del convenio, se envié la Circular n® 178, que
estipulaba la capacitacion de los beneficiarios en conocimientos del drea
de la construccion’. Para aumentar mds la productividad del programa,
el Ministerio del Interior suscribié un convenio con CONAF, para utilizar
mano de obra del PEM en el programa complementario de forestacion,
impulsado por el director de esta tiltima entidad, Julio Ponce Lerou’". Esta
comunicacion confirmaba la exigencia de productividad que le preocupa-
ba al Ministerio del Interior, ocupandose por no generar una dependencia
ociosa’.

En noviembre, una nueva circular indicaba instrucciones comple-
mentarias, con el fin de reorientar anomalias detectadas en controles al
programa. Asi, se restringié aun mas la seleccion de «beneficiarios», de-
jando fuera a jubilados, pensionados, trabajadores esporadicos e indepen-
dientes y pequefios agricultores. Por otro lado, se reiterd que los proyectos
debian ser de corta duracion, y consolidé la participacion privada que
podria aportar dinero e iniciativas al programa, y no sé6lo ayudar en su
coordinacion, como se habia decretado en agosto. Antes que terminase
1975, el Ministerio debid enviar otra circular estipulando que, para los
casos de licencias médicas, se deberian pedir certificados médicos y sefia-
laba que los organismos privados que pudieran usar mano de obra del
PEM deberian ser sin fines de lucro. Ante la abundante producciéon de
normas respecto al programa, en marzo de 1976, la Direccién de accién
social del Ministerio del Interior lanzé el «Compendio de Instrucciones

Bulgor: «Bulgur» Cereal hecho de granos. CSB: «corn, soy, blends», alimentos
de alto valor proteico.

70 Circular n° 178, Direccién de accién social, Ministerio del Interior, ARNAD,
v.17790, 6 de octubre de 1975.

Circular n° 185, Direccién de accién social, Ministerio del Interior, ARNAD,
v. 17790, 14 de octubre de 1975. El Ministerio del Interior pagé sueldos del
empleo minimo un 20% adicional para compra de bienes y/o capital.

La politica del ahorro estatal debia aplicarse a la seguridad social, de esta
manera mediante la Circular n°15 de 22 de Enero de 1976 el Ministerio del
Interior autorizé a la division accidn social de él mismo, a disefiar proyectos
con remanentes de financiamiento.
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vigentes»”3. Aqui no aparecia el primer documento con la reglamentacion
del PEM74, 1a Circular n°® 42, que tenia normas contrarias a las que seguia
el Ministerio desde la Circular n® 147, en cuanto a la cotizacion y sueldo.

Como se ha sefialado, el Ministerio del Interior disponia del personal
del PEM para hacer convenios con otras entidades publicas. Asi, en abril
de 1976, se realiz6 un convenio entre CONAF vy el sector privado, para
implementar un plan de forestacion con personal del PEM. El Fisco paga-
ria el sueldo de empleo minimo vy el privado s6lo pagaria la diferencia de
éste y el sueldo agricola. Curiosamente, en este caso de traspaso de mano
de obra, el forestador privado debia pagar las cotizaciones del trabajador,
que, cabe recordar, el Ministerio se habia esforzado en considerarlo como
beneficiario.

Evidentemente, el Ministerio se daba cuenta del uso de conceptos con
significados distintos, que llevaban a reconocer derechos del trabajador,
estipulados en el Codigo del Trabajo de 1931 y en las normas sociales atin
vigentes en Dictadura”. Esto no hacia sentido con la intencién del gobier-
no de mantener estas iniciativas como subsidios. Por lo tanto, se envid la
Circular n° 117, de junio de 1976, que aclaraba

«que cuando se mencionan los vocablos contratas, contratacion y/o
convenios en las instrucciones anteriores, estan referidas a proceso de
admision que significa inscripcion, seleccion y alistamiento. Esta concep-
ci6én implica, que no se disefiard ninguin tipo de documento (contrato de
trabajo, convenios u otros) para celebrar un acto de compromiso entre
el Municipio y las personas que acojan a los beneficios del P.E.M. Las
personas enlistadas o enroladas en cada Municipio tendrdn derecho a
un subsidio. Por lo tanto, debera entenderse que los vocablos usados en
instrucciones anteriores tales como: sueldo, salarios y/o remuneraciones
se entenderd como subsidio» .

73 Circular n° 46, Direccion de accion social, Ministerio del Interior, ARNAD, v.
17886, 3 de marzo de 1976.

Sin embargo el Ministerio no olvid6é que emiti6 esta circular y en la Circular n°
59 de 16 de marzo de 1976 sefiala «mediante Circular n® 42 de 21 de febrero
de 1975, se dio comienzo al programa de empleo minimo». Cabe sefialar que
no se hace alusién al D.L. n° 603 como documento rector del PEM, lo que se
explica por la escasa informacion que entrega este Decreto sobre el programa
y que lo llama con otro nombre «Trabajo minimo asegurado».

Se deroga en Dictadura.

Circular n° 117, Direccion de desarrollo comunitario y social, Ministerio del
Interior, ARNAD, v. 17887, 9 de junio de 1976; Oficio Ordinario n°® 3418 del
Servicio de Impuestos Internos, subdireccion de operaciones, departamento

74

75
76
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Sin embargo, otras inquietudes aparecieron. Esta vez, correspondi6 al
Servicio de Impuestos Internos intervenir en la confusion de autoridades e
instituciones. La cuestion se suscitd ya que el alcalde de Pudahuel solicit6
una excepcion tributaria de los productos fabricados por «beneficiarios»
del PEM. La respuesta del director de Impuestos Internos fue que la Ley se
basaba en la «igualdad y generalidad». Por lo tanto, una excepcion tribu-
taria significaria una excepcion, lo cual iba en contra del libre mercado y
significaria una desventaja para los pequefios productores. En consecuen-
cia, en caso de comercializar la produccion del subsidio, era necesaria la
tributacién, lo que llevaba a que los «beneficiarios» asumieran personali-
dad juridica, o que el fisco se pagara impuestos a si mismo. A pesar de que
s6lo primé el sentido productivista en la seguridad social, no se especifico,
mediante una circular u otro documento, qué trabajos productivos reali-
zarian los «beneficiarios», fuera de los convenios. Asi en, junio de 1976,
la Circular n° k-15777 daba cuenta de instrucciones a la evaluacion del
PEM y en ella se revelaba la existencia de personal trabajando en aserra-
deros, talleres industriales, el plan aurifero y talleres municipales. Alguno
de éstos pudo haber contenido los productos en cuestién nombrados an-
teriormente.

De acuerdo al objetivo del servicio nacional del empleo, con respecto
a buscarle trabajo a los inscritos en el PEM en la empresa privada y asi
darle solucién permanente a su cuestion transitoria’®, el Ministerio del
Interior firmé un nuevo convenio, esta vez, con el Ministerio de Obras
Publicas, para «(...) lograr plena eficiencia y un adecuado traspaso del
personal adscrito, hacia labores productivas que les permita desempeiiar-
se como trabajadores normales»”’. De esta manera, el MOP solicité la
concurrencia de personal del PEM en obras de contratistas suyos, pero
con régimen de trabajador normal y no en calidad de beneficiario. Asi
se liberaba al Fisco del pago de su remuneracién, que pasaria a ser res-
ponsabilidad del contratista. Ante la notable excepcion de este convenio,
el punto octavo de la misma Circular incorporaba una consideracion ya
conocida: «(...) en situaciones especiales de trabajo en que el Ministerio

de compraventas, Direccién de desarrollo comunitario y social, Ministerio del
Interior, ARNAD, v. 17887, 18 de junio de 1978.

77 Circular n°® k-157, Direccién de Desarrollo Comunitario y Social, Ministerio
del Interior, ARNAD, v. 17887, 28 de Julio de 1976.

78 Circular n°117, Ministerio del Interior, ARNAD, 9 de junio de 1976.

7 Circular n°k-164. Direcciéon de Desarrollo Comunitario y Social, Ministerio
del Interior, ARNAD, v. 17887, 10 de agosto de 1976.
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de Obras Publicas pueda absorber personal [del] programa de empleo
minimo, presentard proyectos especificos a los respectivos intendentes»*°.
Este punto reafirmaba el proceso de transferencias de trabajadores del
empleo minimo bajo el rotulo de beneficiarios, conformando una planta
informal y adjunta a la planta de empleados publicos, que experiment6
un fuerte recorte.

El nacimiento del régimen laboral desde el régimen de beneficencia
lo coroné la utilizacién, en 1983, de adscritos al POJH en labores de fis-
calizacion de adscritos al PEM. Este acto constituy6 el reconocimiento de
la diferenciacion de labores dentro de una actividad, lo que es propio del
régimen laboral. La necesidad de emplear profesionales cesantes como je-
fes de obra y hombres calificados para el puesto de capataz reforzaba esta
idea. A la diferenciacion de roles se sumé la diferenciaciéon entre monto y
sueldo. Hacia 1983, los obreros comunes recibian 4000 pesos, los capata-
ces 15 000 pesos y los jefes de obra 30 000 pesos, aunque todos tenian en
comun el ser cesantes, pero con distinta categoria.

Institucionalizacion de la excepcion 1977 -1982

A pesar de la ambigiiedad normativa, hacia 1977, la subsecretaria del
Ministerio del Interior bajé su produccion de circulares y telegramas a las
autoridades comunales y regionales del PEM. La falta de consultas sobre
la aplicacion de las normas se debi6 a que las autoridades llegaron a un
entendimiento de la normativa y del funcionamiento del programa. Las
comunicaciones de la Subsecretaria se tornaron mensuales y, con el fin de
pagar el monto del subsidio, solicitaron la entrega de proyectos para el
programa e informes mensuales sobre el convenio AID. Una muestra de
la notable confianza que fue ganando el poder municipal es la Circular n°
E-10 que otorgaba «mayor autonomia y flexibilidad en la administracion
de los presupuestos»®!. En concordancia con ello, en 1979 se cred el «fon-
do municipal», como forma de financiar todas las politicas descentraliza-
das. Un sintoma mas, fue que la fiscalizacion pasé de ser mensual, a anual
y no sélo al PEM, sino al conjunto de medidas sociales del gobierno, y de

80 Idem.
81 Circular n° E-10, Oficina de planificacion y presupuesto, Ministerio del
Interior, ARNAD, v. 18247, 1 de febrero de 1980.
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tal modo que «(...) en el futuro dichas evaluaciones seran requeridas por
el nivel central s6lo una vez al afio»*2.

Las circulares se institucionalizaron como las normas del PEM. A
falta de un reglamento, se dio cuenta del compendio de circulares como
un documento de consulta para las autoridades. Asi era evidente en una
comunicacion del Subsecretario del Interior, quien ocup6 como base otros
documentos antes emitidos: «el suscrito en su calidad de presidente del
consejo de Alcaldes, aclaré que de acuerdo a la Circular n® 42 del Minis-
terio del Interior, en su punto n°5 que dice textualmente, ‘los trabajadores
contratados deberdn cumplir diariamente jornada completa de trabajo
y recibirdn el ingreso minimo correspondiente al sector privado’»%,. De
este modo, las comunicaciones se convertian en normas®. El Ministerio
del Interior dejaba de expender circulares complementarias y se quedaba
con las ya sefialadas. Ademas, el programa comenzaba a depender menos
del nivel central: las decisiones pasarian por el Alcalde y las oficinas des-
centralizadas del Estado.

El gobierno estuvo concentrado en aplicar el programa en los prime-
ros afios, pues luego, éste ya caminaba por si mismo. Fue necesario, enton-
ces, recubrirlo de una institucionalidad alrededor, de modo que el cambio
de visi6én respecto a los problemas sociales se hiciera efectivo. Entre las
oficinas existentes, como la oficina de colocaciones, las municipalidades y
ODEPLAN, se crearon y fortalecieron oficinas especializadas en la aten-
cién de la cesantia: Sub-departamento de Cesantia, Oficina Comunal de
Accion Social (OCASMI), Servicio Nacional del Empleo (SENDE), Ofi-
cina Comunal de Informacién de Empleo, Comité Comunal de Accién
Social, Divisién de Desarrollo Comunitario y Social y el Servicio Nacional
de Capacitacion y Empleo.

Sus tareas consistieron en entregar capacitacion, estadisticas y regis-
tros de empleo, proyectos de empleo e informacién a la poblacion sobre
ofertas laborales. Estas instituciones colaboraron paralelamente con el al-
calde y el intendente en la generacion de empleo, y fueron de gran ayuda
para descongestionar al municipio y, a la vez, conocer de mejor manera
el problema de la cesantia. La mayoria de estas oficinas decantaron y se

82 Circular n° 43, Divisiéon de desarrollo, Ministerio del Interior, ARNAD,
v.17785, 4 de mayo de 1981.

Oficio n° 284, Sub-departamento de Municipalidades, Ministerio del Interior,
ARNAD, v.17785, 2 de junio de 1975.

Véase Giorgio Agamben, Estado de excepcién homo sacer, 11, I, Buenos Aires,
Adriana Hidalgo Editora, 2007, 25.
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fusionaron con otras entre 1976 y 1982, siendo asimiladas por el SENCE,
el Ministerio del Trabajo y las municipalidades. Tenian razon de ser sélo
en un ambiente de crisis laboral, por tanto, estaban destinadas a ser supri-
midas. Ademads, y como se ha sefialado, la aplicacion del modelo exigia la
reduccion de la planta estatal. Por lo tanto, las mencionadas instituciones
se usaron para responder de manera temporal y parcial al problema de la
cesantia, evitando los roles de proteccion que las instituciones del Estado
tuvieron anteriormente.

Los convenios, instituciones y medidas que atacaron la cesantia, estu-
vieron condicionados por la variacion de poblacion cesante / desocupada,
asi como también afectaron en que este mismo indicador descendiera. Por
tanto, el PEM y la serie de convenios productivos se convirtieron en un
factor importante para explicar la disminucién de 8.3% a 8.1% de la tasa
de cesantia, cifras mas que satisfactorias para una politica subsidiaria. A
pesar del incremento experimentado en 1978, desde este afio hasta 1981,
la cesantia s6lo disminuyd llegando al piso de 7.5% en 1980. Ese fue el
mejor afio de las politicas de empleo, ya que baj6 tanto la cesantia como
la desocupacién, que decreci6 considerablemente al 10.4%.5%5 No sélo el
gobierno estaba absorbiendo desocupados, sino que también la empresa
privada (ver graficos 3 y 4). Estos fueron afios en los en que parecia que
el PEM no seria necesario e, incluso, los Ministros de Hacienda hicieron
declaraciones ptblicas en relacion con el cierre del PEM. La Junta Militar
vivia su mejores afios —al menos en materia econémica- desde que estaba
en el poder: la desocupacion estaba casi controlada, tenian una nueva
constitucion y, ademads, consolidaban reformas estructurales como el Plan
Laboral y la reforma previsional de José Pifiera.

85 El INE, y Eduardo Morales, manejan cifras de desocupacién distintas para

el periodo. Diferencias que se explican en la metodologia de medicién y por
tanto en los resultados. Hemos expuesto ambas, ya que concuerdan para una
vision de tendencia temporal de la desocupacion y del desempleo.
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Grifico n°3. Relacion entre tasa de cesantia y desocupacion

Fuente: Banco central®.

Las mejores cifras de empleo fueron el primer triunfo de la politica
subsidiaria, consolidaba a sus autores en las cabezas directivas de la admi-
nistracion y despejaba la ambigiiedad inicial. Esto tenia relacion con una
consolidacion de la vertiente neoliberal en la direccion de la economia po-
litica del régimen. Para Verdnica Valdivia, el Plan Laboral de José Pifiera
fue el punto ctlmine de la consolidacion del libre mercado y la caida de la
racionalidad pensada desde el Estado para la sociedad®”. El Plan Laboral
significé una orientacion evidente ante la falta de claridad, y también tra-
jo profundas reformas al mundo laboral, en forma de decretos leyes, ya
que no renové el Codigo del Trabajo vigente de 1931.

El estatismo del Codigo del Trabajo de 1931 establecia regulaciones
en materias de contratos colectivos, permitia al sindicato la negociaciéon
del salario minimo y, lo mas importante, daba a entender que las accio-
nes del Estado debian proteger y cubrir al trabajador, asi como generar
ramificaciones para construir una «red de asistencias» en torno al traba-
jo. A pesar de todo lo sefialado, para el sector publico la sindicalizacién
estaba prohibida: «(...) no podran sindicalizarse ni pertenecer a Sindicato

8 Banco Central, Indicadores econémicos y sociales de Chile 1960 -2000,

Departamento Publicaciones de la Gerencia de Investigacion Econdmica,
Santiago, Division Estudios Banco Central de Chile, 2001, 519 — 522.
87 Valdivia, op. cit.
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alguno, los empleados u obreros que presten sus servicios al Estado, a las
Municipalidades o que pertenezcan a empresas fiscales» 58,

Aunque el sector publico y los movimientos obreros lucharon por
la sindicalizacion, el Plan Laboral volvia a establecer restricciones a la
sindicalizacion. En la interpretacion, su autor, José Pifiera, la negociacion
de los sindicatos habia consolidado un escandaloso sistema de «jugosas
ventajas personales»®’. La intervencion de bienestar habia sido entendi-
da por Pifiera como el principal problema. El bienestar de unos era la
precariedad de otros, entendiendo que la excepcionalidad y la diferen-
ciacion juridica por tipo actividad era incompatible; la unica diferencia
plausible era la de productividad. La des-sindicalizacion decanté en la
prohibicién de la negociacion por actividad de produccion, cortando de
raiz las posibilidades de los cordones industriales. Pifiera percibié que la
negociacion obstaculizaba la produccion, y que los sindicatos tendian a
bajar la eficiencia de la economia. Por ello repar6 en que las relaciones
con el mundo laboral debian individualizarse, salir de la red e ingresar a
la competitividad.

Este punto era reflejo del cambio de concepcion de sociedad que se
plasmé con este proyecto, que se encauz6 de una sociedad salarial a una
sociedad de propietarios. Concebir al trabajador como individuo, estaba
en consonancia con hacer del trabajo un bien transable. En este entendido,
las carteras de Hacienda, Interior y Trabajo orientaron los programas de
beneficencia hacia el libre mercado. Si el PEM lleg6 hasta los sub-contra-
tistas en 1976, hacia 1979, a nadie le extrafiaba que la politica asistencial
fuese productiva en talleres, pequefias industrias e incluso remodelando el
Estadio Monumental®. La beneficencia se torné tan productiva como el
trabajo mismo y, ademds, contaba con una normativa consolidada e, in-
cluso, demandantes del producto en el sector privado. Si bien, las labores
fueron pensadas para el bienestar comunal, ya en 1981 el buen ritmo de la
economia incentivaba a seguir creciendo. Entonces, ¢como cerrar el PEM?

Como hemos sefialado el entendimiento de la ambigtiedad normativa
y la consolidaciéon de la institucionalidad subsidiaria estuvieron apoyados
por las buenas cifras de empleo, tanto la desocupacién como la cesantia
habian experimentado un descenso considerable, en gran medida por el

88 Codigo del trabajo 1931, Art. 365, 78-89. Recién en 1943 se fund6 la ANEF,
por Clotario Blest.

Pifiera, op. cit., 3.

Revista Hechos Urbanos Boletin de informacion y andlisis, 27, Santiago,
noviembre de 1983.
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PEM. Sin embargo, al llegar 1982, la economia chilena entrd en crisis y
los despedidos aumentaron. Toda esa nueva masa cesante demand6 un
cupo en el PEM, que no daba abasto, por lo que se cred otro programa
de caracteristicas similares, que sdlo se concentraria en jefes de hogar y
duefas de casa. Nuevamente, los despidos traian asistencia, y la respuesta
a la crisis era mediante un programa temporal: mas personas entraban al
limbo del sub-empleo, ahora llamado POJH.

Crisis econémica y creacion del POJH: 1982-1984

En la caida de la economia de 1982, la sociedad presiond por una res-
puesta enérgica del gobierno, ya que la desocupacion lleg6 hasta el 32%°1.
Paralela a la intervencion a nivel financiero para salvar a la banca privada
de la quiebra, se intervino en la catdstrofe del empleo, para evitar que las
personas sucumbiesen en la pobreza y que los pobres no cayeran en ma-
yor desgracia. La solucion fue la Ley n°18.020, que cred al «Programa de
empleo para jefes de hogar» (POJH). Dada la situacion y la angustia de
la cesantia, el PEM y el POJH, se erigieron como la tinica opcién para la
poblacién desocupada. Una crénica de época relata que:

«(...) un grupo de obreros fueron llevados a cumplir faenas a ocho
kilémetros al interior de la localidad de Santa Juana, en la octava region
con promesas de salarios de 560 pesos diarios, ademds de alimento y
techo gratuito, debieron regresar dificultosamente a Concepcion, al com-
probar que la realidad era muy distinta. En el lugar se les informé que
no se les cancelarian mds de 180 pesos al dia, descontdndoles 60 pesos
diarios por alimentacion. A la vez deberian pagar el valor de las herra-
mientas que proporcionaria. Los trabajadores que habian renunciado
previamente a los programas de absorcion de cesantia, esperaban ayer
con su equipaje que se les volviera a aceptar en ellos»*2.

Mas evidente fue el testimonio de una beneficiaria, ella sefialaba que
«en esos afios la unica opcidén que tenfamos para ganar dinero era traba-

%L Meller y Solimano, op. cit.; Foxley et al., op. cit. La tasa desocupacion para el

Banco central para el afio 1982 fue de 19,6%.
%2 El Mercurio, 12 de marzo de 1983, Cuerpo C, 7.
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jar en el PEM»?3, Para la poblacion cesante, la mayoria de ellos obreros,
el subsidio se convirti6 en el horizonte laboral®*. Otro punto notable fue
que la sociedad seguia recurriendo al Estado como garante de proteccion,
es decir, la relacion entre el trabajador y el Estado no terminé de manera
tajante con el cambio de ideologia.

El PEM debi6 abrir mds vacantes y generar mas actividades produc-
tivas. Durante 1980 se generaron 2 107 284 vacantes en sus programas,
en 1982 fueron 2 721 591 y para 1983 la situacion ya era critica; por lo
tanto, el nivel de inversién de Hacienda fue mucho mayor para llegar a
los 4 098 939 vacantes. A la enorme masa de adscritos del PEM se sum6
a la enorme masa del POJH que, en 1983, llegd a ofrecer 1 934 736 cu-
pos®. Esta inscripcion masiva en los registros municipales gener6 largas
filas para poder registrar los datos y, con ello, atin se debia esperar que se
abrieran nuevos proyectos o que se abriera una vacante. Una ex beneficia-
ria daba cuenta que «(...) no era muy facil ingresar al PEM, porque habia
mucha gente que necesitaba trabajo y yo creo que por eso se demoraron
en llamarme. Habrdn pasado unos dos meses y finalmente me dijeron
que me presentara a trabajar en la Av. Pedrero»’¢. El Estado contuvo,
entre 1982 y 1983, una masa enorme de beneficiarios en el sistema, lo
que provoc que los trabajos que realizaban fueran menos productivos.
No se sabia qué hacer con tanto desocupado en los programas; florecie-
ron labores improductivas y, en ocasiones, sin sentido. Asi lo relataba un
trabajador en un reportaje de El Mercurio: «(...) es totalmente intil esto
¢pa’ que emparejamos este pedazo?»®’. Por ello recibieron el apodo de
«marcianos», por estar todo el dia dando vueltas a la Tierra.

Sumado a la angustia de la cesantia, los trabajadores experimentaron
la pérdida de status social por estar en estos programas. Estar dentro del
PEM o del POJH implicaba una vergtienza por las burlas y una humilla-
cién por el bajo monto del subsidio, a pesar de trabajar todo el dia. Los

%> Entrevista realizada por Felipe Urra a Cecilia Moran, Santiago, 11 de julio de

2013.

Banco central, op. cit.

5 Ibid., 568 — 570. No debe entenderse que el Plan tuvo 4.098.939 trabajadores
en 1983 (lo mismo se aplica para las otras cifras) dada la alta rotacion en los
proyectos, es mds seguro hablar de vacantes de empleo que de cantidad de
gente empleada en un afio.

Entrevista realizada por Felipe Urra a Cecilia Morén, Santiago, 7 de noviembre
de 2013.

°7  El Mercurio, marzo de 1983, citado en Morales, op. cit., 46.

94

96

239



MaTias SEPULVEDA MOMBERG

recuerdos de Soledad Jara, una beneficiaria, del PEM eran elocuentes:
«Triste, hubiera querido otras expectativas de vida. Dolorosa, muy mar-
cadora de mi vida»®%. En medio de la miseria, el subsidio era todo lo que
habia; el mercado en crisis no ofrecia trabajo y el Estado s6lo subsidiaba
la miseria. Ante la incertidumbre, los trabajadores buscaron otro tipo de
proteccion, y volvieron a la proximidad: la olla comun y la solidaridad
de clase.

La miseria generaba solidaridad entre los «sin pega». Cecilia Mo-
rdn, beneficiaria en la poblacién La Victoria, sefialaba: «(...) nunca me
voy a olvidar que, un dia, una madre le dijo a otra: no te preocupes, mi
hijo comi6 ayer, que hoy coma el tuyo, y asi floreci6 la solidaridad entre
nosotros, los sin pega»?’. La seguridad social subsidiaria del Estado era in-
suficiente para muchos de los trabajadores, mas aun, si el ingreso era tan
bajo, era mejor juntarse con otros «sin pega». A pesar de que el modelo
era altamente individualizador, la posibilidad de ser una masa facilitaba la
accion de lo social. La solidaridad «desde abajo» se desarroll en contra-
sentido de la competitividad del mercado establecida «desde arriba». Los
«sin pega», finalmente, volvieron a la mutualidad de las protecciones ante
la ausencia del Estado y del mercado.

Una vez establecidas estas solidaridades, el paso siguiente era la or-
ganizacion. Los «beneficiarios» del subsidio formaron agrupaciones co-
munales de trabajadores del PEM y del POJH y las mds potentes llegaron
a tener caracteristicas de sindicatos. En Pudahuel y Quinta Normal se
conformaron fuertes relaciones entre los «beneficiarios», que presionaron
al gobierno comunal por el pago en la fecha adecuada, como daba cuenta
el boletin del MIR:

«(...) otro paro masivo efectuaron los trabajadores del POJH de
Pudahuel y de San Miguel, el 18 de abril, para exigir la cancelacion de
sus sueldos de hambre que correspondian al 15 de ese mes (...) en marzo,
un grupo de indignadas mujeres del PEM, cuyos pagos estaban atrasados
en dos dias, habian dado la pauta: zamarrearon y golpearon al Alcalde
de Pudahuel Eduardo Bajut, en medio del patio de la Municipalidad»®.

8 Entrevista a Soledad Jara, Santiago, 7 de Noviembre de 2013.

*  Entrevista realizada por Felipe Urra a Cecilia Moran, Santiago, 11 de julio de
2013.

100 F] Rebelde en la clandestinidad, 198, Santiago, mayo 1983, citado en Oscar
Penafiel «jA tomarse las comunas! La tdctica del MIR para el periodo de las
Jornadas de Protesta Nacional, momento de constitucién de movimiento
popular (1983-1984). El caso del paro comunal de Pudahuel (26-27 de
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Esta accion de «motin» por parte de los «beneficiarios» reflejaba,
en cierto sentido, lo que E. P. Thompson denominé la «moral econémica
de los pobres», que operaba cada vez que sentian vulnerada la «visién
tradicional de las normas y las obligaciones sociales» %, en el entendido
que el Estado no cumplia su obligacién tradicional. La huelga, el paro y la
olla comun reflejaban un sentido de moverse en masa, que recobraba las
protecciones en términos de organizacién social, en las proximidades de
los «beneficiarios». Con estas protecciones de proximidad se lidiaba con
los riesgos de la cesantia y de la incertidumbre del trabajo precario.

Fotografia n°1. Trabajadores del POJH

Fuente: Fortin Mapocho, 26 de agosto de 1988. Fotdgrafo Jorge Oliva.

Desde el bando neoliberal y empresarial se afirm6 que la interven-
cion llegd a afectar el desenvolvimiento natural del mercado. Tanto Rolf
Liiders como el Presidente de la Confederacion de la Construccion, lo
denunciaron. Este tltimo indicd que «(...) el 62% de los trabajadores del
sector [de la construccidn]| estan cesantes y el 70% del PEM y el POJH,

julio, 1984)», Tesis para optar al grado de Licenciado en Historia, Santiago,
Universidad de Chile, 2010, 246.

101 E. P. Thompson, «The moral economy of the English Crowd in the Eighteenth
Century», Past & Present, 50, febrero de 1971, 79.
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son obreros de la construccién»'%, La crisis de empleo hacia que, incluso,

los profesionales se inscribieran en el programa. El Mercurio daba cuenta
que, hacia 1983, se firmaria la prérroga de contrato a 1084 profesiona-
les adscritos al POJH!%, Esta participacion de las politicas subsidiarias
en el mercado conllevaba, necesariamente, a erosionar la relacién de los
trabajadores con el mundo privado. Asi lo remarcaba la Unién Social de
Empresario Cristianos: «(...) la crisis que vive el pais ha afectado profun-
damente las relaciones entre el sector laboral y empresarial»1%, En 1983,
la politica de absorcion de empleo no fue fiel al libre mercado, uno de los
fundamentos de un Estado neoliberal.

En 1984, la crisis comenzo a declinar y el modelo empezaba a cami-
nar de nuevo en 1985. La recuperacion hizo posible, y de manera defi-
nitiva, el corte con las politicas de absorcion de cesantia. Ya en 19835, el
Ministerio del Interior comenzé a cancelar proyectos del PEM y a redi-
rigir sus «beneficiarios» al POJH, para asi unificar la beneficencia en un
programa, s6lo para cesantes y que fueran Jefes de Hogar; no mas jovenes
en el programa. El declive de vacantes y niimero de «beneficiarios» fue tan
estrepitoso como el crecimiento que experiment6 en 1983. Finalmente,
en 1988, se acab6 con ambos proyectos con una cantidad muy baja de
«beneficiarios», con menor cesantia y mayor ocupacion de la poblacion.
El modelo neoliberal se habia consolidado, habia pasado por su prime-
ra gran crisis y, aun asi, no se volvi6 a la intervencién de bienestar. Sin
embargo, otro tipo de intervencion se habia consolidado de manera tem-
poral: una de caracter subsidiario, con objetivos de ajuste a la estructura
del modelo. Para 1988, este tipo de intervencion no era necesaria, pues la
demanda por el subsidio era baja y, ademas, distorsionaba los incentivos
del mercado laboral.

Se dio cierre a una época de turbulencias. El subsidio se consolid6
como medida para relacionar al Estado con el dmbito productivo de la
vida social. La institucionalidad se centraria en el manejo efectivo de fon-
dos y la calificacion de las necesidades. Para ser eficiente, no todos podian
acceder al subsidio; se debian generar restricciones. Asi como al PEM se
le fueron sumando una serie de restricciones vy filtros, obtener ayuda del
Estado seria todo un proceso de postulacion en el retorno a la democra-
cia. Igualmente, los gobiernos concertacionistas no generaron un cambio

102 T.g Tercera, 27 de septiembre de 1983, citado en Morales, op. cit., 53.
103 El Mercurio, 31 de julio 1983, citado en Ibid., 51.
104 E] Mercurio, 30 de julio 1983, citado en Ibid., 50.
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rotundo en el mundo laboral. M3s atin, Chile se convirtié en icono del
crecimiento en base a un mercado flexible y desregulado.

Conclusion

En los 14 afios de duracion del PEM persistié la logica de protec-
cién, aunque se desmantelaron las protecciones. No obstante, el gobierno
militar traté de instaurar la logica subsidiaria como medio de relacién
con lo social. Inevitablemente, por la naturaleza misma del programa, lo
llev6 hacia algin tipo de empleo, aunque fuese el mas precario, y la sola
iniciativa estatal como fundamento de los programas hicieron de ella una
accion interventora, aunque fuese en su grado mds minimo. Mediante las
circulares, decretos y oficios, el gobierno, que quiso desmarcarse de la in-
tervencion, la emple6 sin reconocerlo, generando las lagunas previsionales
que le preocupaban al diputado Arenas.

En los hechos, el caricter protector del Estado aparecia minimizado,
pero no descartado por completo. En un primer momento, y aun influen-
ciado por la tradicién estatista, se planted la intervenciéon en un grado
mayor denominandolo «Trabajo minimo asegurado», por lo que la no-
ci6n de ser «minimo» también estuvo presente desde un principio. Asi, la
amplitud permitié generar un cupo garantizado en el programa, de modo
que aseguraba la existencia, es decir, existia una nocién de proteccion.
Pero, luego se extendié la incertidumbre, en tanto se establecieron las
restricciones de ingreso. No obstante la ambigiiedad de los programas,
es posible distinguir tres denominaciones para el mismo sujeto: cesante,
trabajador y beneficiario. Cada una de ellas era distinta a la otra, sin po-
der decir, claramente, que alguna no le correspondia al destinatario de la
politica. En cambio, si se puede afirmar que éste contenia en si a las tres
denominaciones.

Ante la evidente necesidad de intervenir, el PEM y el POJH conso-
lidaron el tipo de accién estatal parcelada, des-centralizada y temporal.
Ademds, consolidé un tipo de sujeto —el beneficiario-, quien fue el centro
de la politica social por sobre el trabajador, en el entendimiento que la
ayuda estatal era un beneficio, y no un deber. Otro punto era que las
protecciones se privatizaran; el Estado tendi6 a individualizar las protec-
ciones y que fueran los mismos trabajadores quienes buscaran y transaran
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sus protecciones en el mercado de la prevision social. Asi, mediante el
PEM y el POJH, se logr6 erosionar la idea que el Estado debia sostener al
trabajador y su bienestar, hasta redireccionar la accién como la ayuda, el
auxilio, la salvaguarda.

Los estudios realizados entre los afios 1980 y 1984 sobre el PEM son
variados. Por un lado, algunos economistas reflexionaron en torno a la
productividad del programa y su comportamiento en el mercado laboral.
En otras disciplinas, como la sociologia, el PEM fue estudiado en su rol
socializador y como variable en actitudes de vida. Los soci6logos Jaime
Ruiz-Tagle y Roberto Urmeneta han publicado Los trabajadores del pro-
grama de empleo minimo'%®, la primera obra que trabaja la normativa del
programa y ademas dedica un estudio de caso. Un documento comple-
mentario es Politicas de empleo y contexto politico: el PEM y el POJH!%,
de Eduardo Morales, que tiene el mérito de otorgar una contextualizacion
politica del programa. Sin embargo, la interpretacion de estos autores so-
bre el programa es bastante limitada a la realidad inmediata. Tomaron el
cardcter autoritario del régimen para extrapolarlo a la politica social y, de
esta manera, vincularon al programa como una ramificacion del capitalis-
mo autoritario y las acciones de las autoridades como una humillacién y
reduccion de la clase obrera.

Consideramos que el programa en si contenia, inevitablemente, el
autoritarismo de época, pero, por sobre esta cuestion, se situaba la impo-
sicién de una racionalidad nueva a las relaciones del Estado con lo social.
La individualizacion de relaciones era mas relevante que el autoritarismo,
que el Estado ya habia puesto en préctica antes. Ante el paradigma de
cambio de modelo econémico-social, hemos desarrollado en este articulo
una lectura del programa como la consolidacién de una nueva raciona-
lidad estatal en su relacion con lo social. A pesar, que el PEM y POJH
fueron cerrados en 1988, la politica de subsidios, la flexibilidad laboral y
la desregulacion de la economia son cuestiones que aun siguen estructu-
rando nuestra realidad.

105 Ruiz —Tagle y Urmeneta, op. cit.
196 Morales, op. cit.
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