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del Trabajo (Seccién de Ventas), 1211 Ginebra 22, Suiza,
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PREFACIO

Este estudio ha sido realizado por Andrés Bianchi y Joseph
Ramos, del grupo de expertos internacionales encargado de la aplica-
cién del Programa Regional del Empleo para América Latina y el
Caribe (PREALC), dentro del marco del Programa Mundial del Empleo de
la OIT, habiéndose presentado una versién preliminar del mismo a la
reunién sobre Chile del Comité Interamericano de la Alianza para el
Progreso (CIAP), celebrada en Washington del 24 al 28 de abril de
1972.

Uno de los objetivos del PREALC es la reslizacién de una serie
de estudios de la situaciédn y de lasg perspectivas del empleo existen-~
tes en los diferentes pafses de la regién, con la doble finalidad de
conocer mejor los problemas especificos en la materia y de orientar
la accibén de las politicas nacionales y de la cooperacién internacio-
nal hacia la creacién de empleos productivos.

El presente andlisis, que constituye el primeroc de tales estu-
dios, se basa primordialmente en la informacién recogida en las en-
cuestas de ocupacién y desocupacién efectuadas en forma periddica
por el Instituto de Economfa y Plemnificacién de la Universidad de
Chile en el Gran Santiago, en Concepcién y Talcshuane y en Lota y
Coronel.

Cabe advertir, empero, que una parte considerable de los datos
utilizados no es tabulada, publicada ni analizada en las encuestas
del Instituto. En este sentido, el presente trabajo prueba que, a
partir de la informacién recogida en dichas encuestas y mediente el
uso de técnicas modernas de computacién, es posible obtener, en forma
répida y con escaso costo, datos adicionales gque permiten realizar
un anélisis més detallado de los cambios en la situacién ocupacional
¥y que, por ende, facilitan la formulacién de politicas de corto pla-
zo més precisas y eficaces.

Finalmente, es grato reconocer la cooperacién prestada por las
autoridades del Instituto de Economfa y Planificacién que facilita-
ron generosemente la informacién contenida en las encuestas, asf co-
mo la asesorfia prestada en los trabajos de computacidén por Sistemas
Integreles pars el Desarrollo (SID) y por Arturo Ledén, de la Facul-
tad Latinoamericana de Ciencias Socisles FLACSO),
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INTRODUCCI ON

La desocupacién de una parte considerable de la fuerza de traba-
jo fue uno de los groblemas més serios e inmediatos que enfrentd el
nuevo Gobierno de Chile al asumir el poder en 1970; en efecto, se
estimaba que en dicho afio la tasa de desempleo. manifiesto era de 6,2
por ciento, y que dicha tasa estaba aumentando—.

Sin embargo, catorce meses més tarde, la proporcién de la pobla-
cidn econdmicamente activa que estaba desocupada habfa descendido a
3,3 por ciento, la tasa mAs baja jeméds registrada en los quince afios
gque cubren las encuestas de ocupacidén realizadas en Chile (véase el
cuadro 1). Este resultado parece afin ms impresionante si se toma
en cuenta que durante ese mismo tiempo el pags enfrenté una gravisima
crisis econémica que elevé la ya considerable tasa de desocupacién
abierta al nivel mis alto registrado desde fines de la década de
1950 (7,8 por ciento). Es decir, en un prinoipio, el serio y secular
problema del desempleo (176 000 cesantes a mediados de 1970) se agu-
dizé sfbitemente, aumentando el nimero de desocupados a 226 000. A
fines de 1971 habfa, en cambio, sélo 97 000 desocupados, lo gue impli-
ca que en poco més de un afio se logrS no sélo resolver la grave Cri-
sis ocupacional, sino también reducir el desempleo a niveles histéri-
camente desconocidos en Chile.

En este estudio se amalizan, en primer lugar, la fuerte alza y
el descenso atin m4s pronunciado que experimentd la tasa de desocupa-
cidn abierta durente el bienio 1970-1971; a continuacidn se indican
algunos de los factores que podrfan explicar estas fluctuaciones, y
por #ltimo se procura determinar qué parte de la reduccibén del des-—
empleo puede atribuirse a cada una de las politicas seguidas.

Aungte el anflisis considera sélo el caso chileno dursnte un
perfodo muy preciso y bastante especial, es posible que algunas de
las lecciones que se desprenden de é1 tengen validez para otros paf-
ses en coyunturas también distintas.

1 psta estimacién se basa en la relacién entre los datos de
desempleo a nivel nacional (obtenidos de la Encuesta Continua de
Mano de Obra del Instituto Nacional de Estadf{stica) y los correspon-
dientes al Gran Santiago (que proceden ademés de las encuestas de
ocupacién y desocupacidén del Instituto de Economfa de la Universidad
de Chile). La desocupacién es aproximadsmente 0,5 por ciento mayor
en el Graen Santiago que en el conjunto del pafis. ILas estimaciones
del desempleo a nivel nacionel utilizadas en este estudio suponen
que se mantiene esta relacién. Asf, a partir de las cifras trimes-
trales de desocupacién para el Gran Santiago, se puede estimar el
desempleo a nivel nacional y su evolucidén en los mismos per{odos.
Este método sobreestima la intensidad de las fluctuaciones, en esge-
cial durante la recuperacién, ya que, como veremos, la recuperacidn
no parece haber sido tan completa en provincia como en Santiago;
sin embargo, da una idea adecuada de los cambios en la situacién ocu-
pacional durante este perfodo.



I. LA SITUACION OCUPACIONAL EN EI, PERIODO
ANTERIOR A LA CRISIS

A medisdos de 1970, la tasa de desocupacién abierta era de 6,2
por ciento a nivel nacignal y de 6,7 por ciento en el Gran Santiagol.
Egta cifra de desempleo®, aun cuando tolerable en el sentido de que
es mayor en otros pafses y que también ha sido excedida en Chile en
el pasado, era alta incluso en relacidén con el nivel medio del des-
empleo durante la década de 1960, En verdad, la tasa de desocupacién
habia estado subiendo lentamente en Santiago desde fines de 1963,
cuando fue, en promedio, algo inferior a 5 por ciento; es més, des-
pués de la recesién de 1967, la tasa media de desempleo abierto en
la capital habfa permenecido por encima de 6 por ciento.

Esta situacibén se veia complicada, ademéds, por el hecho de que
la tasa de participacién, es decir, la relacidn existente entre la
fuerza de trabajo y la poblacién, era a mediados de 1970 de 51,7 por
ciento aproximadamente en el Gran Santiago, nuevamente una cifra baja
en relacién con las alcanzadas en promedio durante los afios sesentad.

1 En este estudio se entiende por "tasa de desocupacién a me-
diados de 1970" el promedio de las tasas registradas en marzo, junio
¥y septiembre de ese efio.

2 Bn este informe sélo se considera el desempleo abierto, es
decir, el que afecta a los mayores de catorce afios que, no teniendo
ocupacién, la buscan activamente, En cambio, no se aborda en forma
sistemética el problema de los inactivos que indican que aceptar{an
un trabajo si se les ofreciese alguno, respecto del cual sblo se for-—
mulan algunos comentarios marginales., Esta "desocupacién entre los
inactivos", si bien tiene cierta importancia, plantea problemas con-
ceptuales que hacen diffcil evaluarla con exactitud. Esto dltimo
implica, a su vez, que no puede atribuirse gran significacién a fluc-
tuaciones de dos o tres puntos porcentuales en su tasa, y el perfodo
analizado se caracteriza precisamente porque durante &1 1la proporcidn
de inactivos que manifestaron deseos de trabajar experimenta varia-
ciones de este orden.

3 La comparacién para el Gran Santiago es la tnica posible, ya
que para otras ciudades no exigte una gerie continua relativa a 1la
tasa de participacién para toda la década, En general, los datos
que se utilizan en este informe corresponden al Gran Santiago, a me-
nos que se indique lo contrario. Los datos de provincia son los co-
rrespondientes a Conceg&ién—Talcahuano ¥y Lota-Coronel, dos comple jos
urbanos donde el Imstituto de Economfa y Planificacién realiza en-
cuestas de ocupacidén y desocupacién en los meses de abril y octubre.
En el presente informe se analizen principalmente las encuestas de
Concepcibén-Talcahuano, ya que reflejan en mejor forma las tendencias
de la ocupacién en provincia. TLag olifras de Lota-Coronel no son, en
cambio, representativas ni del pafs, ni de zonas urbanas, ni de pro-
vinecias., Lota y Coronel son pueblos que dependen totalmente de las
minas de carbdén, y su movimiento ocupacional refleja por lo tanto
casi exclusivamente los altibajos del empleo en la empresa minera
Lota-Schwager. Basta sefialar que el 40 por ciento de la fuerza de
trabajo y més de la mitad de los hombres jefes de hogar de veinti-
cinco a cincuenta y cuatro afios de edad trabajan en las minas. Por
ello, las referencias a la situacién ocupacionsl en provincia corres-
ponden, en rigor, a Concepcién-Talcahueno.



Sin embargo, en vista de que existe una tendencia secular a que
la tasa de participacién disminuya, especialmente entre las personas
jévenes y entre las de edad avanzada, es conveniente anelizar la si-
tuacién ocupacional de la fuerza de trabajo primaria, esto es, la
formada por hombres Jefes de hogar de veinticinco a cincuenta y cua-
tro afiog de edadl, Este es, en efecto, el grupo més permanente y
establemente ligado a la fuerza de trabajo y cuya educacién, expe-
riencia y productividad son mayores.

A pesar de que la tasa de desocupacién abierta en el Gran
Santiago Eara los hombres de veinticinco a cincuenta y cuatro afios
era también relativamente alta en comparacién con las registradas Gu-
rante la década, 1o propio sucedfa con su tasa de participacién, v,
en consecuencia, la proporcién de los que entre ellos ten?an empleo
(tasa de ocgpacién) era relativemente alta a mediados de 1970 (90,9
por ciento)? si se la co%para con la tasa de ocupacién correspondien-
te al resto de la década’,

1 Esta es la mejor definicién empirica de la fuerza de trabajo
primaria, y se la usa en este informe en el enflisis més detallado
de 1971; desafortunademente, la finica serie histérica existente es
para hombres de veinticinco a cincuenta y cuatro alios de edad, sin
indicacién de si son o no jefes de hogar; de todas maneras, més del
75 por ciento de los hombres de dicho grupo de edad son jefes de ho-
gar, de modo que las dos series han de ser bastante similares.

2 La tasa de ocupacién relaciona el niimero de ocupados con la
poblacién total y puede calcularse separadamente para los grupos que
interese analizar (personas mayores de catorce aiios, hombres, jefes
de hogar, etc.). Analfticamente, depende de la tasa de desocupacién
¥y de la tasa de participacién. Si O son log ocupados, D los desocu~-
pados e I los inactivos, la tasa de ocupacién se define como

5:%IT’ la tasa de desocupacidén como 5%5 y la tasa de participacién

como 5%%%T° La relacién entre las tres tasas es: 5$%$T = Ggﬁgf.

(1 - 5%5) + TLa tasa de ocupacién como indicador de la situacién del

empleo ofrece la ventaja de que refleja los cambios que se originan
tanto en fluctuaciones de la tasa de participacién como en la tasa
de desocupacién. Si la tasa de ocupacidén aumenta, ello revela, en
principio, una mejorfa en la situecién ocupacional, aun en el caso
de que el porcentaje de desempleados aumente, ya gue tendrfa trabajo
uns. mayor parte de la poblacign respectiva. Las bajas de la tasa de
ocupacién en perfodos cortos denotan, a la inversa, un empeoramiento
de la situacign del emplec. Sin embargo, las bajas de la tasa de
ocupacién a largo plazo pueden reflejar no una disminucién de las
oportunidades de empleo, sino una baja en la tasa de participacién,
debido, por ejemplo, & una mayor escolaridad de las personas Jjévenes
o & la extensién de los sistemas de jubilacién para las personas de
edad més avanzada.

3 Las tasas de ocupacién para este grupo eran casi idénticas en
provincia a mediados de 1970: 90,8 por ciento en Concepcién-
Talcshuano y 90,5 por ciento en Lota-Coronel.



Habla, en cambio, un problema grave relacionado con la duracién
del desempleo entre los cesantes de la fuerza de trabajo primaria.
En efecto, a mediados de 1970, 1,8 por ciento de la fuerza de trabajo
formada por hombres jefes de hogar habfan estado desocupados por un
perfodo largo (veinte semanas), mientras que en junio de 1967 su pro-
porcibén habla sido de 1,2 por ciento. .

Sin embargo, el problema ocupacional a fines de la década de 1960
se debfa sobre todo a la utilizacién deficiente de la fuerza de tra-
bajo secundaria, esto_es, la formada por mujeres y por hombres que
no son jefes de hogarl. Estos grupos enfrentaban una demanda insufi-
ciente de sus servicios, con el resultado de gque su participacién era
demasiado baja y/o su desocupacién demasiado alta, en especial entre
los hombres que no eran jefes de hogar y entre las mujeres jévenes
solteras.

Basta indicar al respecto que la tasa de desocupacién entre los
hombres no jefes de hogar era superior al doble de la de los hombres
jefes de hogar, cualquiera que fuese el grupo de edad o el nivel de
educacién considerado. Su tasa de participacién era también bastan—
te menor entre quienes tenfan més de veinticinco afios; por ejemplo,
en marzo de 1970, la tasa de participacidén de los hombres mayores de
veinticinco afios era de 81 por ciento entre los que no eraB jefes de
hogar, elevéndose a 88 por ciento entre quienes sf{ lo eran<.

Las tasas de participacién de las mujeres solteras jévenes eran
también bastante bajas, aun en comparacién con las de los hombres no
Jjefes de hogar; por egemplo, a mediados de 1970, participaba en la
fuerza de trabajo alrededor del 28 por ciento de los hombres no je-
fes de hogar de catorce a diecinueve afios de edad, y s6lo el 11 por
ciento de las mujeres solteras del mismo grupo de edad; igualmente,
mientras que la tasa de participacién de los hombres no jefes de ho-
gar de veinte a veinticuatro afios era de 75 por ciento, la de las
mujeres solteras de la misma edad sblo era de alrededor de 53 por
ciento.

Las diferencias entre las tasas de ocupacidén de las fuerzas de
trabajo primaria y sgcundaria eran aln més pronunciadas en los dos
centros provincisales”,

1 Si se define la fuerza de trabajo primaria como la formada
por hombres jefes de hogar de veinticinco a cincuenta y cuatro afios
de edad, queda excluido de ambas definiciones un tercer grupo, a sa-
ber, el formado por hombres jefes de hogar de menos de veinticinco
y de més de cincuenta y cuatro afios de edad. Empero, la participa-
eién ocupacional de estos hombres se asemeja més a la de la fuerza
de trabajo primaria y su situacién de empleo puede, por lo tanto,
asimilarse a la de ésta.

2 El afio 1970 no fue especial en este sentido; por ejemplo, en
1967, la diferencia entre las respectivas tasas de participacién fue
de més de 9 puntos porcentuales.

3 parecer, una razén de esto es que en provincia tienen menos
importancia los sectores de servicios que pueden ofrecer mfltiples
oportunidades de trabajo aungue con bajas remuneraciones; dichos
servicios se concentran especialmente en Santiago en un grado supe--
rior al de la industria.



Asf, pues, desde el punto de vista ocupacional, el lento creci-
miento econdémico del perfodo 1967-1970 afectl especialmente las tasas
de participacién y ocupacién de la fuerza de trabajo segundaria, y en
medida mucho menor las de la fuerza de trabajo primarial,

Frente a esta situascién ocupacional se dieron algunos diagnésti-
cos, entre los cuales merecen sefialarse especialmente dos<.

Segiin uno de ellos, las rafces del problema se encontraban en la
insuficiente tasa de ahorro nacional y en la tendencia a favorecer la
instalacién de industrias de uso demasiado intensivo de capital; de-
bido a estog factores, el empleo productivo que creaba el sistema
econdmico era inferior a la oferta de trabajo, que, a su vez, refle-
jaba, en esencia, el ritmo del crecimiento demogréfico pasado; el
resultado de estas tendencias divergentes era el aumento del desem—
pleo, la disminucién de las tasas de participacién y el alza de la
proporcién de la fuerza de trabajo dedicada a trabajos relativamente
improductivos en el sector terciario3.

Como es 1légico, este diagnéstico conducia a dos prescripciones
bésicas pere remediar el problema del desempleo: aumentar la inver-
sién y sdopter medidas gue redujesen el precio artificialmente alto
de la mano de obra respecto del precio del capital (por ejemplo, me-
disnte la devaluacién, la financiacién de la seguridad social por

1 &n efecto, la tasa de ocupacién de los hombres de veinticinco
a cincuenta y ocuatro afios en 1970 (90,9 por ciento) se compara favo-
rablemente con el promedio para la década de 1960, y era apenas infe-
rior a la alcanzada en 1966 (91,4 por ciento), afio particularmente
bueno tento para la produccién como para el empleo.

2 El gue se formularan varios diasgnésticos, incluso dentro de
sectores de gobierno, no implica que se haya puesto en préctica una
politica de empleo basada en alguno de ellos., En verdad, la politica
de empleo era mis bien un residuo de las demés polfticas, punto en
el cual coincidfan todos los analistas. El aparato institucional del
Gobierno estabas organizado de tal manera gue el problema ocupacional
era de segunda prioridad para muchas agencias de gobierno, y de pri-
mera prioridad para ninguna.

3 Aunque en desacuerdo entre s{ en algunos puntos importantes,
habfa consenso en lo arriba sefialado entre F. Tagle: FEl contexto de
desocupacién nacional (Convenio Servicio de Cooperacién Té€cnica -
ODEFLAN, sentisgo, marzo de 1970), P. Huneeus; E1 problema del empleo

recursos humanos: JIdeas para una politica (Servicio Nacional de
Empleo, oantiago, noviembre de 1960) y K. Moran: Aspects of Labor

Availability end Labor Use in Chile (Centro de Investigaciones Lconb-—
micas, Universidad Catdlica de Chile, Santiago, mayo de 1970).




medio de impuestos que gravaran tanto el uso de capital como el de
meno de obra y no s6lo_el de esta fltima, la modificacién de la ley
de inamovilidad, etec.)l.

El segundo diagnéstico, aunque no antagbnico con el anterior,
ponfa el énfasis en otros factores y centraba su atencién en las
consecguencias ocupaciongles de la muy desigual distribucién del in-
greso<,

Segtn este diagnbstico, tembién se admitia que, en Gltima ins-
tancia, el problema del empleo estaba li%ado al insuficiente ahorro
¥ a la tendencia a favorecer el uso de técnicas intensivas de capi-
tal, peroexplicando estos procesos no como una desviacién, sino como
la consecuencia 1l8gica de un modelo de desarrollo basado en la satis-
faccién de la demanda de un reducido niicleo de la poblacidn que re-
cibe una fraccién apreciable del ingreso nacional.

De acuerdo con esta visién del problema, el mercado creado por
la demanda de los grupos privilegiados es demasiado reducido para
permitir la plena utilizacién de la capacidad instalada de la indus-
tria; ademés, dicha demanda es demasiado exigente y estéd demasiado
influida por patrones de consumo externos como paras aceptar bienes
que no reflejen los avances recientes de la tecnologfa, los cuales
conducen, en generel, a la aplicacién de procedimientos de uso muy
intensivos de capital.

Como es 1l8gico, la prescripcién que se desprendf{a de este anfli-
sis del problema ponfa gran énfasis en la redistribucién del ingreso
hacia los sectores modestos y mayoritarios, para aprovechar asf{ en

1 Una debilidad de este diagnéstico es que los dos factores cla-
ves con que Se pretende explicar la generacidén del desempleo -~ la
baja tasa interna de shorro y el costo relativamente bajo del capital
respecto de la mano de obra - existfan desde mucho antes de la década
de 1960. ¢Por qué entonces se agravd el problema del empleo durante
la segunda mitad de ese decenio siendo Jjustamente en este perfodo
cuando 1a importacién de maquinaria (una forma importante de acumular
capital) crecid a un ritmo superior al 10 por ciento anuel, sobre-
pasando con amplitud el de los afios 1960 a 19647 Por lo demés, fue
durante el perfodo 1964-~1970 cuando se devalud sisteméficamente el
tipo de cembio y cuando por primera vez en muchos afios la tasa real
de interés bancario fue positiva. Estos dos factores deberfan haber
limitado los incentivos para utilizar capital en sustitucién de mano
de obra. En sintesis, aunque el costo del capital podfa haberse man-
tenido a un nivel artificialmente bajo en relacidn con el costo de
la meno de obra, los principales factores que inoidfan sobre esta
distorsién del sistema de precios, con la sola excepcién de la ley
de inamovilidad, existfan ya.

2 Véase Pedro Vuskoviés "Digtribucién del Ingreso y Opciones
de Desarrollo", en Cuadernos de la Realidad Nacional, Universidad
Catblica de Chile, septiembre de 1970. Las ideas sobre las causas y
consecuencias de los problemas ocupacionales contenidas en este ar-
t{culo se deriven de un modelo general sobre el origen, la naturale-
za y los efectos del proceso de concentracibén del ingreso; por tan—
to, este articulo refleja una preocupacién que va més alléd del pro-—
blema ocupacional.



me jor forma la capacidad productiva no utilizada de las industrias
tradicionales o "vegetativas", es decir, las que satisfacen las ne-
cesidades bésicas de las granies mayorfas y utilizan técnicas de
alta densidad de mano de obra—.

Como se ve, ambos diagnésticos interpretaban el problema ocupa-
cional como un groblema de largo plazo, enrasizado en el tipo de
desarrollo econdmico chileno; en otros términos, de acuerdo con am—
bos, el desempleo abierto era de origen estructural, no coyunturel.

Aunque no antegénicos, los disgndsticos resefiados conducfan a
prescripciones distintas, sobre todo & corto plazo. Para uno, lo
esencial era aumentar la capacidad productiva; para el otro, lo
primero era lograr que la capacidad instalada se utilizara en forma
més intensa; por consiguiente, mientras que en el primer caso se
ponfa el acento en el aumento del shorro y de la inversibén, en el
segundo Se hacfa hincapié en las favorables consecuencias que tendria
sobre el empleo la aedistribucidn del ingreso, favoreciendo asf el
aumento del consumo=.

1 Une duda que surge respecto de este diagnéstico es que justa-
mente durante la década de 1960 la distribucién del ingreso probable-—
mente mejor§. En efecto, entre 1960 y 1970 las remuneraciones rea-
les de los asalariados subieron a un ritmo aproximado de 8 por ciento
anual, e incluso aumentaron en més de 5 por ciento al afio entre 1967
¥ 1976, perfodo en el que subif el desempleo. Es més, las tasas més
bajas de desocupacién se registraron en 1964, cusndo la participa-
cidn de los sueldos y salarios en el ingreso geogréfico llegé a su
nivel mfnimo durante la década (46,8 por ciento). A su vez, las ma-
yores tasas de desempleo de los afios finales de la década coincidie-
ron con una participacién creciente de los sueldos y salarios en el
ingreso geogréfico, la cual llega a 53,7 por ciento en 1970, Lo an-
terior no implica, por cierto, que se desconozca que la redistribu-
cién del ingreso favorece normalmente el sumento del empleo, por 1o
menos a corto plazo, sino que sSimplemente indica que la concentra~
cién del ingreso no es necesariamente la causa fnica o fundamental
del problema de la desocupacién. Para los datos sobre sueldos y Sa-
larios y la perticipacién de los trabajadores en el ingreso nacional,
vésnse Instituto Nacional de Estadfstica: Indice de Sueldos Sala~
riog (trimestral), y ODEPLAN: (Cuentas Nacionales de Chile, 1960~
1970, Santiago 1971. .

2 La estructura de la capacidad productiva tendrfa que ir adap-
téndose progresivamente en su composicién sectorial y por tipo de ac-
tividades a una compogicién de la demanda - reflejo de una distribu-
cidén més equitative del ingreso — en que cobran dinamismo los secto-
res que hasta hoy se califican de "vegetativos". Estos Altimos se
caracterizan en general por menores requerimientos de capital y ma-
yor capacidad de absorcién de mano de obra; en consecuencia, el le-
vantamiento répido de la tasa de shorro y formacidén de capital deja
de ser un requisito esencial para acelerar el ritmo global de creci-
miento, lo que se ve fortalecido ademés por el hecho de que en esas
remas de produccién la economia chilena registra mérgenes amplios de
capacidad ya instalada y no utilizada plenamente. DPedro Vuskovié,
loc, cite.
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Pero, como se ha dicho, en ambos diegnésticos se crefa estar
atacando un problema propio del tipo de desarrollo gue caracterizé
la década de 1960 y no un problema cfclico. Sin embargo, una inter—
pretacién de naturaleza coyuntural era compatible con algunos datos
de la época por lo menos; en efecto, si bien era cierto que la tasa
de ocupacidén de la fuerza de trabajo secundaria era baja a mediados
de 1970 - 1o cual implica un mercado laboral en crisis -, la parti-
cipacién femenina no habfa bajado, al menos entre las mujeres de
veinticinco a cincuenta y cuatro afios, entre 1960 y 1970. En verdad,
la demenda por su trabajo habia sido sélida y creciente hasta la re-
cesibén de 1967, pero habfa disminuwido posteriormente. En lugar de
una crisis que se hubiese venido acentuando durante toda la década,
esto sugiere que el estado depresivo del mercado laboral en 1970 po-
dfa tener su origen, al menos en parte, en factores de naturaleza
coyuntural y no en fuerzas de larzo plazo. ZEllo, por supuesto, no
significa que se niegue que los diagnésticos reseflados explicasen
el nivel generalmente alto de la desocupacidn de los afios sesenta .

1 Como indicio de la influencia ideoldégica sobre log diagnésti-
cos, cabe sefialar que los {finicos observadores que crefan que la cri-
sis era coyuntural pertenecfan polf{ticamente a corrientes de derecha,
que, en general, tienden a rechazar los cambios estructureles. 4 la
inversa, los diagnésticos estructurales pertenecfsn a personas qie
también abogaban por cambios estructurales en la economfa.
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IT. LA SITUACION POST-ELECTORAL

El 4 de septiembre de 1970 Chile eligié un gobierno socialista.
En los dos meses transcurridos entre el dfa de la eleccidén y la asun-
cién al poder del nuevo Gobierno, el valor comercial de los bienes de
capital bajé en 50 por ciento aproximadamente, tan fuerte,fue la de-
manda por liquidacidn por parte de los sectores pudientes—. Pero es-
ta demanda no sélo afectd al valor de los bienes de capital, sino que
influyé tembién en forme importante en la demanda por bienes en gene-
ral, y en especial en la construccién privada de nuevas wiviendas per
el sector privado. Asi, el fuerte aumento de la demand4 por activos
liquidos por parte de los grupos adinerados trajo aparejada una baja
inicial muy acentuada en la demanda agregada, y repercutid también
en la demanda de bienes de consumo, ya que 1los grupos acomodados pro-
curaron ajustar sus gastos a sus nuevos y mds bajos niveles de ingre-
so esperadac.

Como consecuencia, la tasa de desocupacién del Gran Santiago
aumenté entre septiembre y diciembre de 1970 de 6,4 a 8,3 por ciento,
el nivel mds alto registrado en Santiago desde fines de 1los afios
cincuenta (véase el cuadro 1).

Aunque algunos creyeron que el desempleo se debia a una espe-
cie de sabotaje econbémico mediente el cual las empresas habrian tra-
tado de provocar una crisis restringiendo su produccidn, la informa-
cién disponible sobre la produccién y las ventas industriales? (dis-—
minucienes de 9 por cientoc en la produccién y de 12 por ciento en las
ventas durante los dos primeros meses después de la eleccién) indi-
ca. claramente que el problema se originaba primordialmente en el la-
do de la demanda.

La crisis ocupacional duré hasta mediados de 1971 y afectd a
toda la fuerza de trabajo, tanto primaria como secundaria, a todos
los grupos de edad y tanto a Concepcién-Talcahuano como a Santiago.

Como se ve en el cuadro 2, en Santiago las tasas de ocupacién de
todos los grupos, con la sola excepcién de las mujeres, bajaron fuer-
temente en diciembre de 1970 respecto de las correspondientes a me-
g;ag%s de 1970, y las tasas de ocupacién femenina bajaron en marzo de

717,

1 Algunos indicios de esta fuerte demanda por liquidacién son 1la
baja en el Indice general de los valores bursdtiles entre agosto y di-
ciembre de 1970 (48 por ciento), el alza del precio del délar "negro"
(superior_al 50 por ciento entre el 3 de septiembre y comienzos de
noviembre) y la baja de los precios de las viviendas del "barrio al-
to" (alrededor de 40 por ciento).

2 Véage Sociedad de Fomento Fabril (SOFOFA): Hoja de Informacidn
Econdmica (mensual).

3 Esta diferencia entre las tasas de ocupacién de hombres y mu-—
Jeres en Santiago se debe seguramente a que los sectores mds afecta—
dos, especialmente al comienzo de la c¢risis, fueron los sectores pro—
ductores de bienes, en los cuales predomina la ocupacién de hombres.
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BEn Concepcién-Talcshusno la crisis fue mds pareja, afectando a
hombres ¥y a mujeres, a la fuerza de trabajo primaria y a la secunda-
ria y tanto a algunos sectores productores de servicios como a algu-
nos productores de bienes (véanse los cuadros 4 y 5).

Sin embargo, las causas de la baja en las tasas de ocupacién
fueron distintas segén se trate de hombres jefes de hogar o de miem-
bros de la fuerza de trabajo secundaria.

En efecto, las caidas en las tasas de ocupacién de la fuerza
de trabajo secundaria se debieron tanto a descensos en la participa-
cidén como a aumentos en la desocupacidén, lo cual indica un comporta-
miento conforme a la hipétesis del "trabajador desalentado"; en
otros términos, la reaccién de logs integrantes de la fuerza de tra-
bajo secundaria frente a bajas en la demanda de trabajo fue tanto la
desocupacidén como el retiro de la fuerza laboral. Este retiro invo-
luntario de la fuerza laboral por parte de la fuerza de trabajo se-
cundaria es confirmado también por el aumento durante la crisis de
la proporcidén de "inactivos" que declararon estar dispuestos a traba-
jar si se le ofrecia empleo. Este fue especialmente el caso de los
estudiantes, categoria para la cual dicha proporcidn aumentdé durante
la crisis de 25 a 29 por ciento aproximadamente.

El retiro involuntario del mercado laboral, especialmente por
parte de la fuerza de trabajo secundaria, fue aun més fuerte en pro-
vincia. En el cuadro 4 se ve claramente que el movimiento de las
tasas de participacién es tan indicativo o mds de la situacién ocu-
pacional real que la tasa de desocupacién. De hecho, de atenerse
exclusivamente al movimiento de la tasa de desocupacidén, no habria
existido ninguna crisis post-electoral en Concepcién-Talcshuano, pues
dicha tasa bajé en forma sostenida de 10,2 por ciento en abril a 9,9
por ciento en octubre de 1970, a 9,6 por cignto en abril de 1971 y a
8,4 por ciento en octubre de este mismo afiol. Pero la tasa de ocupa-
cién sl refleja la crisis, en especial entre octubre de 1970 y abril
de 1971, al bajar bruscamente de 43,1 a 41,8 por ciento para la po-
blacidn de mds de catorce afios, y de 84,5 a 81,7 por ciento para los
hombres jefes de hogar. Estas fluctuaciones se deben a cambios en
las tasas de participacién, aun en el caso de hombres jefes de hogar.
Al parecer, en provincia, los mercados de trabajo son tan estrechos,
o &l menos los percibe tan estrechos el trabajador, que si éste pier-
de su empleo cree que es porque la situacién ocupacional en general
es mala, y por lo tanto suele considerar indtil la bisqueda de traba-
jo, transforméndose asi en un "inactivo involuntario”.

En cambio, en Santiago, en el caso de los hombres jefes de hogar,
la baja en la demanda de trabajo si bien provocé un aumenté del des—
empleo, fue acompafiada al comienzo de la crisis por el mantenimiento,
e incluso por un alza, de la tasa de participacidn.

1 Como ya se ha sefialado, las encuestas de provincias son semes-
trales y se realizan en abril y octubre. Por lo tanto, la crisis no
se reflejé significativamente en las cifras ocupacionales de provin-
cias hasta abril de 1971.
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Desde el punto de vista sectorial, la crisis afecté en Sentiago
exclusivamente la ocupacidén de los sectores productores de bienes
(véase el cuadro 3).

A pesar de gue durante la depresién la cesantfa tambidn aumentd
en los sectores productores de servicios, el nimero de nuevos empleos
creados en estas actividades fue mucho mayor, hasta tal punto gque en
Sentiago la proporcién de personas ocupadas en los servicios en rela-
cién con la poblacién total fue superior durante la crisis que antes,
tanto en lo referente a los hombres jefes de hogar de veinticinco a
cincuenta y cuatro afios de edad como en cuanto a la poblacidn total
mayor de catorce aiios.

La baja de la ocupacidn en los sectores productores de bienes
¥ el mantenimiento del empleo en los servicios confirma que &€ste fue
esencialmente un perfodo de liguidacién de inventarios mds bien gque
de produccién. El aumento de la tasa de ocupacién en los servicios
piblicos (de 8,; por ciento antes de la crisis a 8,7 por ciento du-
rente la crisis) ayudd también a mantener los niveles de empleo en
los sectores productores de servicios.

La baja en las actividades dedicadas a la produccién de bienes
no fue uniforme en Santiago (véase el cuadro 3). Como era de espe-
rar, la tasa de desemplec aumenté en la construccién en cerca de 50
por ciento, tanto para la fuerza de trabajo primaria como para la
fuerza de trabajo en general, bajando la tasa de ocupacidn.

En la industria, las tasas de cesantfa también sumentaron subs-
tancialmente durente la crisis, tanto en la manufactura tradicional
como en la manufactura moderna. Sin embargo, la ocupacién neta en
la manufactura casi no varié. Esto es sorprendente, ya que la pro-
duccidén manufacturera disminuyé alrededor del 5 por ciento en el ¥l-
timo trimestre de 1970 con respecto al mismo perfodo del afio ante-
rior2, En cambio, la baja se concentrd en la manufactura moderna,

1 En este estudio se definen como gectores productores de bienes
la agricultura, la minerfa, la construccidn, la manufactura y lLos ser-
vicios para la menufactura, es decir, reparaciones y garajes. Se de-
finen come msnufactura tradicional los cinco subsectores de alimentos,
textiles, calzado y vestuario, madera y muebles y cueroc y caucho, y
como manufactura moderna los cinco subsectores de productos metdli-
cos, metales bdsicos, productos quimicos, minerales no metdlicos y
papel e imprenta. Se entienden por servicios puiblicos el conjunto
formado por los sectores de gobiernmo y los subsectores de educacidn
¥ servicios médicos y por servicios privados, los subsectores de es-
parcimiento, otros servicios personales y otros servicios. Fuera de
los sectores productores de biemes y de los sectores productores de
servicios definidos en la forma indicada, estdn los sectores de trans-—
porte, almacenaje, comunicaciones y utilidad publica, que absorben
cerca del 8 por ciento de la fuerza de trabajo.

2 Yéase SOFOFA: Hoja de Informacidn Econdmica.
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que registrd un descenso de 1l por ciento en relacidén con el mismo
perfodo de 1969, mientras que la produccién de las actividades manu-
factureras tradicionales aumenté levemente (3 por ciento). En estas
condiciones, y como lo indica el cuadro 3, no es extrafio que nolbaja—
ra la ocupacidén en la manufactura tradicional durante la crisis™.

En particular, el nfimero de trabajadores por cuenta propia, comunes
en este sector, aumentd en més de 10 por ciento durante la crisis2.

Pero si toda la baja en la produccién manufacturera se concentrd
en los subsectcres modernos, ;por qué disminuy$ tan poco el nivel del
empleo entre los hombres jefes de hogar y de veinticinco a cincuenta
y cuatro afios de edad? La respuesta es que la baja en la ocupacién
de la manufactura moderna se concentrd en la fuerza de trabajo secun-
daria, por ser ésta la mds fdcil de despedir; en cambio, es mds di-
ffcil licenciar a trabajadores que son jefes de hogar y que tienen
entre veinticinco y cincuenta y cuatro afios, ya que normalmente lle-
van mds tiempo en la empresa, trabajan en puestos mds esenciales, en
los %ue se requiere una experiencia valiosa, y su situacién familiar
es més dramdtica en caso de que se les despida.

La crisis afectd con igual o mayor fuerze al empleo en provin-
cia (véase el cuadro 4). En efecto, mientras que en Santiago la ta-
sa de ocupacién de la poblacién de mds de catorce afios descendié de
48,4 por ciento a mediados de 1970 a 47,2 por ciento durante el peor
periodo de la crisis, en Concepcién-~-Talcahusno las cifras respecti-
vas fueron de 43,7 y 41,8 por ciento.

Pero en provincia la crisis fue mds leve para la fuerza de tra-—
bajo primaria; en efecto, la tasa de ocupacién de los hombres jefes
de hogar de veinticinco a cincuenta y cuatro afios bajé de 90,8 a 90
por ciento, mientras que en Sentiago el descenso fue de 93 a 90,2 por
ciento para este mismo grupo.

La recesidén también afectd a las mujeres en provinciaj su tasa
de ocupacidén bajé de un promedio de 26,5 por ciemto en 1970 a 24,9
por ciento durante la crisis (abril de 1971).

Estas diferencias pueden explicarse en gren parte porque en
Santiago la crisis perjudicé exclusivamente a los sectores producto-
res de bienes; el empleo en los servicios se mantuvo o crecid. En

1 Recuérdese que la cesantfa puede aumentar sin que disminuya la
tasa de ocupacién en un sector (el caso de la manufactura tradicio-
nal) si el némero de ocupaciones aumenta mds 2ue el de cesantes. Es-
to refleja a menudo un cambio en la composicion de la demanda que ha-
ce que algunos subsectores estén en auge, mientras otros estdn su-
friendo una reduccién en su demanda.

2 La proporcién de los trabajadores por cuenta propia ocupados
en la manufactura tradicional aumenté de 2 a 2,2 por ciento con res-
pecto a la poblacién total de mds de catorce afios de edad.
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provincia, en cambio, la baja fue mds generalizada, afectando tanto

a sectores productores de bienes (aunque no a todos) como a sectores
productores de servicios (pero tampoco a todos) (véase el cuadro 5).
En efecto, en Concepcién-Talcazhuano la crisis influyd negativamente
sobre la construccién, pero no sobre la manufactura; en los sectores
productores de servicios, afectd negativamente a los sectores de co-
mercio y finangzas, a los servicios privados y a los servicios domésti-
cos, pero no a los servicios pdblicos.

Estos cambios explican también por qué en provincia la fuerza de
trabajo primaria fue menos afectada que en Santiago y, en canbio, la
fuerza de trabajo femenina sufrid mds los efectos de la crisis.

Es interesante analizar las causas que explican la baja de la
ocupacidén en la manufactura moderna en Santiago y el que se mantuvie-
ra el empleo en ese subsector en Concepcién~Talcahuano, y tambidn los
factores que determinaron que los niveles ocupacionales se mantuvieran
en el comercio y los servicios privados en Santiago pero no en provin-
cia.

Las dos hipétesis siguientes pueden contribuir a explicar en par-
te estas tendencias disimiles:

Primeramente, la manufactura moderna en Concepcidn-Talcshuano
estd Intimamente ligada al sector pdblico (el caso tipico es el de la
Compafifa de Acero del Pacifico) y las empresas publicas o semipiybli-~
cas no disminuyeron su actividad ni, en especial, su ocupacién duran-
te la crisis. En cambio, la manufactura moderna en Santiago pertene-
ce preponderantemente al sector privado; su actividad tiende a se-
guir, por lo tento, los ciclos econdémicos, y no los trata de contra-
rrestar, como pueden procurar hacerlo las empresas publicas.

En segundo lugar, las industrias productoras de bienes finales
se concentran en Santiago, debido a la conveniencia de estar cerca
del mayor mercado del pals; en cambio, en términos relativos, las
industrias de productos intermedios tienden a establecerse mds cerca
de los lugares donde se encuentra la materia prima {en general, en
provincia). Como la depresién se caracterizd por una baja en las ven-
tas interindustriales, pero por un mantenimiento e incluso un aumento
en las ventas al consumidor %por liquidacidén de las existencias de
bienes finales), el comeriio ¥y los servicios privados en Sentiago tu-
vieron bastante actividad+; en cambio, en provincia esos sectores
sufrieron bajas porque sus ventas estdn mds ligadas a las transaccio-
nes interindustriales, las cuales disminuyeron; ademds, el comercio
de bienes finales de provincia estaba en desventaja con respecto al
de Santiago, pues en la capital la liquidacién de las existencias era
més ripida zPor ls cercanfa a los proveedores, la mayor concentracidén
del mercado y el efecto mds agudo de la crisis politica).

1 Entre fines de septiembre y fines de diciembre de 1970, las
ventas de bienes finales aumentaron en 1,4 por ciento respecto al
mes de sgosto (es decir, a un ritmo de 5,6 por ciento anual), mien-
tras que las ventas de productos intermedios bajaron en 7,3 por cien-
to (es decir, & un ritmo de 29,2 por ciento anual). SOFOFA: Hoja
de Informacidén Econdmica.
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Aparte de este impacto méds generalizado, el movimiento ocupacio-
nal en Santiago durante la recesidén tipifica bastante bien la tenden~
cia general. En efecto, no sélo aumenté considerablemente el ndmero
de desocupados, sino que también ascendié el nimero de personas des-
ocupadas con méds de veinte_semanas sin trabajo, cualquiera fuese su
edad o actividad econdémical.

Antes de la crisis, 41 por ciento de los desocupados de Santiago
habfa estado sin trabajo durante un perfodo largo (mds de veinte se-
manas); en diciembre de 1970, esa proporcién habfa aumentado a 48
por ciento; igualmente, mientras que antes de la crisis 39 por cien-
t0 de los hombres jefes de hogar habian estado desocupados por largo
tiempo, en diciembre, uno de cada dos de ellos no habia encontrado
trabajo en més de veinte semanas. Asf, a fines de 1970, 4 por cien-
to de la fuerza de trabajo habia estado desocupado durante un perio-
do largo.

1 Estas cifras se refieren exclusivamente al Gran Santiago, ya
que, como se indicé previamente, el empeoramiento de la situacién
ocupacional en provincia se refleja principalmente en bajas en la ta-
sa de participacién y no en aumentos de la tasa de desocupacidn.

Como los que se retiraron de la fuerza de trabajo eran muy probable-
mente los que llevan mds tiempo desocupados, es diffcil detectar el
problema de los desocupados durante largo tiempo en provincia a tra-
vés de las cifras sobre permanencia en el desempleo de los que siguen
registréndose como desocupados. De todas maneras, cabe mencionar que
en Concepcidén-Talcghuano no hubo aumento significativo en el porcen~
taje de desocupados sin trabajo por mds de veinte semanas en abril de
1971 respecto a 1970, y que esta proporcidén auments, en cambio, de

42 por ciento en 1970 a 42,7 por ciento en abril de 1971 y a 52,7

por ciento en octubre de 1971.
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III. RECUPERACION Y MEJORA

Si antes de la eleccién habia divergencias en las interpretacio-
nes con respecto al problema ocupacional y a la mejor manera de abor-
darlo, todos coincidian en cambio en gque el problema post-eleccionario
era un caso clésico de crisis econdmica debido a una baja en la deman-
da agregada. Por lo tanto, era urgente aumentar en forma compensato-
ria el gasto del Gobiermo o el del piblico en general o ambos. Estas
exigencias de la politica de corto plazo coincidfan con los propési-
tos de largo plazo de un gobierno deseoso de aumentar el papel del
sector péblico en la economia y de elevar el poder de compra de los
sectores mds modestosl.

La accidén del Gobierno fue masiva y, con ciertas excepciones,
répidaz. En cuanto al empleo se refiere, dicha accién consistid, a
grandes rasgos en lo siguiente:

l. TFuerte aumento del poder de compre de los asalariados median-
te el otorgamiento de reajustes legales de 35 por ciento en las remu~
neraciones de los sectores piblico y privade y un riguroso control de
los precios que se esperaba resultara en una tasa de inflacién duran-
te 1971 muy inferior a la de los reajustes de sueldos y salarios. De
esta maneras sumentarfa la propensidén marginal a consumir de la pobla-
cién. De hecho, los salarios urbanos, tanto pdblicos como privados,

1 Desde este punto de vista, la politica econdmica gubernamental
era como una profecia que se cumple por si misma al anunciarse. ILas
expectativas acerca de la redistribucién hacfan que los sectores pri-
vilegiados trataran de liquidar sus activos, reduciendo el valor del
capital y bajando la demanda agregada. La disminucién de la demanda
agregada obligaba al Gobiermo a aumentar su participacidén en el gasto
total o la de los sectores modestos. En esta forma, a la vez que se
compensaba el descenso en la demanda agregada, se lograba la redistri-
bucibén anunciada.

2 La principal excepcidén fueron los planes de vivienda, que se
Pusieron en marcha en marzo, y este atraso se reflejé en el lento cre-—
cimiento de la produccién de los sectores proveedores de materiales
de construccién durante el primer semestre de 1971, y en especial du-
rante los primeros meses del afios En efecto, la produccidédn de bienes
intermedios para la construccién durante el periodo de emero-marzo de
1971 fue 14,2 por ciento inferior a la del primer trimestre de 1970,
¥ la diferencia sigue siendo significativa si se comparan los prime-
ros semestres de cada afio (7,1 por ciento). Sin embargo, en septiem-
bre la produccién acumulada durante 1971 era ya 1,4 por ciento supe-
rior a la lograda en igual periodo de 1970, y si se considera todo el
afio 1971, la produccién de bienes intermedios para la construccién
excedla a la de 1970 en 10,4 por ciento. Estas cifras revelan niti-
damente el lento comienzo de los planes de vivienda y su notable ace~
leracién durante el segundo semestre de 1971.
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aumentaron en 53 por ciento aproximadamente, mientras que los prgcios
al por menor aumentaron en 20,1 por ciento de acuerdo con el Indice
de precios al consumidort.

2. Incremento del déficit fiscal, especialmente a través de
aumentos en las remuneraciones (cerca de 50 por ciento) y en los pa-
gos previsionales (120 por ciento). E1 déficit fiscal ascendid a unos
10 500 millones de escudos en 1971, y fue financiado principalmente a
través de emisiones del Banco Central que provocaron un sumento de
120 por ciento en la cantidad de dinerc entre diciembre de 1970 y di-
ciembre de 1971.

3. Reorientacién de la inversidén piblica hacia proyectos o sec-
tores de uso méds intensivo de mano de obra. Por ejemplo, se fayore-
cié la construccidén de viviendas en lugar de las obras piublicas<, y
dentro de las obras piblicas se promovié la construccién de obras sa-
nitarias (100 por ciento de incremento), de obras de arquitectura
(aumento de 84 por ciento) y de obras de riego (alza de 53 por ciento)
en lugar de proyectos que requieren un uso més intensivo de maquina-
ria, como son las obras de vialidad, aeropuertos (cuyos presupuestos
aumentaron en sélo 12 por ciento cada uno? y obras portuarias (en que
no hubo sumento en términos nominales).

4, Iniciacidén de una serie de planes de emergencia contra la
desocupacién mediante la contratacién directa de cesantes para obras
especiales de los Ministerios de Obras Pdblicas y de la Vivienda, pa-
ra las cuales se destiné una suma equivalente al 12 por ciento apro-
ximadamente de los gastos de capital de estos dos Ministerios.

Esta polfitica resuelta y masiva surtié efectos rdpidos y noto-
rios. Ya en marzo de 1971 habia algunos indicios de recuperacidn;
por ejemplo, la fuerza de trabajo secundaria habia aumentado su ocu-
pacién en la construccidn, aunque la situacibén ocupacionsl de la fuer-
za de trabajo primaria segula empeorando. Evidentemente, esto se de-
bila a gque los planes especiales contra la cesantia, que comenzaron
antes que el programa de vivienda, estaban atrayendo a la fuerza de
trabajo secundaria; 1la fuerza de trabajo primaria esperaba, en cam-
bio, empleo méds permanente, més calificado y, por supuesto, mejor re-,
munerado’.

1 Esta es la variacidén que registra el Indice de precios al con-
sumidor al comparar el promedio del. nivel de precios de 1971 con el de
1970. La variacién de diciembre a diciembre fue de 22,1 por ciento.

2 Mientras que el presupuesto para obras publicas aumentd en tér-
minos nominales en 39 por ciento entre 1970 y 1971, el correspondien-
te a la vivienda ascendié en 185 por ciento.

3 En los programas especiales contra la cesantia se pagaba po o
més gue un sueldo vital (esto es, la remuneracidén minima legal para
los empleados). Evidentemente, ningtn maestro u operario de la cons-
truccidén con experiencia tomaria tal trebajo, a no ser que estuviera
desesperado y lo aceptara sélo mientras encontraba algo mejor.
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Sin embargo, es en junio de 1971 cuando la recuperacién se hace
general en Santiago, continuando durante el segundo semestre en una
medida tal gue se puede hablar de una mejora sustancial en diciembre
de 1971; es decir, a fines de afio no sélo se habia superado la cri-
sis post-eleccionaria, sino que, por lo menos en Santiago, se habia
adelantado mucho en la superacién del problema ocupacional que exis-—
tia antes del 4 de septiembre de 1970.

En cambio, en provincia, en octubre de 1971 no se habia logrado

alcanzar todavia los niveles de empleo de mediados de 1970, aunque ya
se habia iniciado la recuperaciéni.

A. La_recuperacién y mejora en Santiago

En Santiago se pueden distinguir dos etapas en esta recuperacién
¥y mejora de la situacién ocupacional.

En la primera, que dura hasta septiembre de 1971, son los secto-
res productores de servicios los que llevan la iniciativa. E1 empleo
en estos sectores, que, como se recuerdas, nunca bajé durante la cri-
sis, alcanza un nuevo méximo en junio de 1971, superior al del perfio-
do de pre-crisis. La tasa de ocupacidén en las actividades producto-
ras de servicios aumenta, en efecto, de 26 por ciento antes de la
crisis a 27,5 por ciento en junio de 1971 (véase el cuadro 6). Se
observa que, aunque en ese mes la tasa de ocupacidén de toda la pobla-
cidn mayor de catorce afios superaba ya la del perfodo de pre-crisis
(49,2 y 48,4 por ciento respectivamente), ello se debfa en especial
al aumento de la tasa de ocupacién femenina, que estaba bastante por
encima de la del periodo de pre-crisis2 (véase el cuadro 2).

1 Como sge sefiald, las encuestas de provincia se hacen solamente
en abril y octubre, mientras que en Santiago se hacen en marzo, junio,
septiembre y diciembre. ILa mejora no se observé en Santiago hasta
diciembre de 1971, y es posible, por tanto, que ho se haya podido re-
gistrar un progreso semejante en la encuesta de octubre de 1971 de
Concepcién-Talcehuano; de todas maneras, la recuperacién es aqul més
lenta y menos fuerte que en Santiago, dado que ya en septiembre de
1971 Santiago habia sugerado la crisis por completo; en cambio, en
Concepcidén, la situacidén ocupacional en octubre de 1971 era todavia
peor que en 1970.

2 La mejoria en la ocupacién femenina se debe especlalmente a
aumentos en la tasa de participacidn de las mujeres de veinticinco a
cincuenta y cuatro afios, en especial de las mujeres casadas y jefes
de hogar de ese grupo de edad. Esto parece implicar que la expansién
de las oportunidades de trabajo indujo a mujeres que normelmente es-
tédn fuera de la fuerza laboral a entrar transitoriamente en ella, al
menos para sprovechar la situacién. De mantenerse la situacidén sala—
rial favorable, quedaba por ver si estas mujeres continuarfan en la
fuerza de trabajo o se retirarfan, incluso en cantidades significati-
vas, en vista del aumento permanente en el ingreso de sus esSposos.

De todos modos, y contrariamente a 1o que algunos observadores pensa-
ban, las mujeres no se retiraron de la fuerza de trabajo en este pe-
riodo en razén del aumento del ingreso de sus maridos.
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Esto es bastante légico, ya que las mujeres trabajan especial-
mente en los sectores productores de servicios. Xos hombres, en cam-—
bio, cuyo empleo se concentra més en las actividades productoras de
bienes, mejoraron su nivel de ocupacién en junio, pero no recuperaron
los niveles de pre-crisis. Asf, por ejemplo, las tasas de ocupacién
tanto de los hombres jefes de hogar como de los hombres no jefes de
hogar ascienden en junio, pero no superan logs niveles de mediados de
1970, lo que sélo lograron a fines de 1971 (véase el cuadro 2).

Como cabia esperar, el crecimiento de las tasas de ocupacién de
los hombres en Santiago se debe, durante el primer perfiodo, a fuertes
bajas en las tasas de desocupacién, y no a aumentos en las tasas de
participacién. Ello implica que le mayor demanda de trabajo encontré
respuesta primeramente entre los desocupados que buscaban trabajo, ¥y
s6lo en diciembre, cuando las oportunidades de empleo fueron muy su-
periores, volvieron a ingresar en la fuerza 1ab£ral las personas gque
habian pasado a ser inactivos durante la crisis-—.

Ahondando més, sin embargo, se descubren dos movimientos marca-
damente distintos en la situacidén ocupacional de la fuerza de traba-
jo masculina.

Un grupo formado por personas con menos de siete afios de educa-
cién, que representa algo mis del 60 por ciento, no sélo recupera en
junio de 1971 los niveles de empleo de pre~crisis (junio de 1970),
sino que los sobrepasa con amplitud. El otro, formado por hombres
con siete o méds afios de educacién, muestra, en cambio, niveles de
empleo en gunio de 1971 bastante por debajo de los del perfodo de
pre-crisis¢. Es decir, entre junio de 1970 y junio de 1971 no sélo

1 Esto es mds claramente el caso para los hombres no jefes de
hogar.

2 Desafortunadamente, los datos educacionales s6lo se recogen
en la encuesta de junio. Por lo tanto, no se puede ver el comporta-
miento ocupacional por nivel de educacidén ni en el perfodo de crisis
(diciembre 1970-marzo 1971), ni tampoco en la segunda fase de la recu-
peracién (fines de 1971). De todas maneras, los desniveles en las
tasas de ocupacién de los hombres con méds de seis afios de educacién
entre junio de 1970 y junio de 1971 son tan grandes como los que se
dieron en genersl para cada grupo de trabajadores entre el peor mo-
mento de la depresidén post-electoral y el perfodo de pre-crisis. Por
ello consideramos que la situacién ocupacional de los trabajadores de
Santiago con mayor nivel de educacién no habia superado la crisis en
junio de 1971.
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aumentaron las tasas de cesantia entre los hombres con mds de seis
afios de educacién, sino que bajaron sus tasas de participacién, tan-
to entre los jefes de hogar como entre los demds (véase el cuadro 7)1.
Es més, el mismo andlisis para las mujeres nos indica que el fuerte
aumento que tuvo lugar en este perfodo en su tasa de ocupacién también
beneficié solamente a las mujeres con menos de siete afios de educacidn.

Asf, el aumento del empleo registrado durante la primera etapa de
la recuperacién econdémica favorecié a los trabajadores menos instrui-
dos, pero la crisis ocupacional continué en forma aguda para los tra-
bajadores mds instruidos<c.

Esto no es sorprendente, ya que, por su naturaleza, los planes de
emergencia contra la cesantia tenfan que atraer a los trabajadores con
poca especializacién o sin oficio. Pero ello también parece indicar
que las empresas y los negocios privados no estaban buscando en
Santiago trabajadores especializados, y que si éstos dejaban por al-
guna razén su ocupacién no eran reemplazados. Al parecer, las empre—~
sas estaban interesadas en contratar operarios més bien que técnicos
¥ en aumentar la produccidn en_forma inmediata mis bien que en pla-
near incrementos a largo plazo?.

En realidad, esto representa un deseo de no invertir en capital
humano, hecho que complementa la renuencia de 1los empresarios priva-
dos & invertir en capital fisico, a la que se alude mids adelante.

1 Es importante seflalar, en primer lugar, que este problema ocu~
pacional de 1los més educados no se debe al hecho de que éstos sean,
por lo general, mis jévenes, ni, por tanto, a que al considerar el pro-
blema ocupacional de los educados se esté midiendo un problema de em-
pleo de los jévenes. En efecto, la divergencia entre la situacidén de
empleo de los mds educados y los demds existe cualquiera que sea la
edad de los trabajadores considerados. DPor ejemplo, entre los hombres
jefes de hogar de veinticinco a cincuentra y cuatro afios, la tasa de
ocupacién de los menos educados supera sustancialmente en junio de
1971 la de junio de 1970 (90,1 y 88,3 por ciento, respectivamente);
gin embargo, la tasa de ocupacién de los hombres jefes de hogar de la
misma edad pero con més de geis afios de educacién es inferior en junio
de 1971 que en junio de 1970 (93,3 y 96,4 por ciento); en segundo lu~
gar, que el problema ocupacional de los méds instruidos no es exclusi-
vo de los empleados, sino que afecta a todas las demds posiclones ocu-
pacionales (obreros, trabajadores por cuenta propia, etc.). Asi, a
Pesar de que el grupo empleados mejord sustancialmente su situacidén
ocupacional entre junio de 1970 y junio de 1971, pasando de 17,3 por
ciento de toda la poblacibén mayor de catorce afios ocupada en junio de
1970 a 19, 5 por ciento en junio de 1971, la parte de la poblacidén ma-
yor de catorce afios con mds de seis afios de educacién estaba mucho més
desempleada.

2 Recuérdese que esta situacién seguila existiendo en junio de
1971, 1ltimo mes para el cuel hay datos sobre educacién.

3 Un indicador de esto se encuentra en el hecho de que en Santiago
la desocupacién entre las personas con doce 0 mis afios de estudios as—
cendié de 0,7 por clento en junio de 1970 a 3,1 por ciento en junio de
1971, a pesar de que en ese mismo perfodo la desocupacidén de toda la
fuerza de trabajo bajé de 7 a 5,2 por ciento.
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En caso de que haya continuado esta tendencia representard una
limitacién seria en una recuperacidén impresionante. En efecto, la
fuerza de trabajo de hombres con mds de seis afios de educacidén tiene
no sélo una significacién cualitativa, por ser el componente de la
fuerza de trabajo con mayor productividad potencial, sino tembién una
importancia cuantitativa, pues este solo grupo constituye més del 35
por ciento de toda la fuerza de trabajo.

En la segunda etapa de la recuperacidn, que en Santiago se inicia
en septiembre de 1971 y que toma fuerza en diciembre, son los sectores
productores de bienes los que llevan la delentera (véase el cuadro 6).
En efecto, la proporcién de la poblacién mayor de catorce afios ocupada
en los sectores productores de bienes alcanza su méximo dentro del
bienio 1970-1971 en diciembre de 1971 con 19,9 por ciento (18,4 por
ciento en junio de 1971, 17,5 durante la recesién y 18,6 en el perio-
do de pre-crisis). En cambio, las actividades productoras de servi-
cios, después de alcanzar su méximo nivel de ocupacién durante el mis-
mo perfodo en junio de 1971 con el 27,5 por ciento de la poblacién ma-
yor de catorce afios, en diciembre de 1971 emplean sélo el 25,4 por
ciento de ésta, proporcién incluso in{erior a la registrada durante el
perfodo de pre-crisis (26 por ciento)-.

De todas maneras, el efecto total neto fue positivo, ya que en
diciembre de 1971 el porcentaje de la poblacién mayor de catorce ailos
que estaba ocupada alcanza su méximo para el bienio 1970-1971 con un
49,5 por ciento, nivel muy superior al del perfodo de la crisis (47,4
por ciento) y mayor también,al de marzo-septiembre de 1970 (48,4 por
ciento) (véase el cuadro 2)°.

1 Muchos consideran como un hecho positivo el que la ocupacién
esté distribuyéndose preferentemente hacia los sectores productores
de bienes, pueg probablemente éstos proporcionan un empleo de mayor
productividad que los sectores de servicios. Sin embargo, una cosa
es que aumente el empleo en la produccién de bienes y que se mantenga
en sexrvicios, y otra que aumente en los sectores productores de bie-
nes y baje en los servicios. Ilama la atencidén la fuerte disminucién
del porcentaje de la poblacién mayor de catorce =afios ocupada en ser-
vicios, excluidos los servicios piblicos, pasando de 17,7 a 16,2 por
ciento entre la pre-crisis y diciembre de 1971, baja ésta levemente
mayor al aumento del empleo en las actividades productoras de bienes.
Como en diciembre de 1971 no se puede ain hablar de una escasez de
mano de obra, especialmente de la fuerza de trabajo secundaria, que
justificara el aumento de empleo en un sector a costa de otra, lo ocu-
rrido parece indicar que la demanda por trabajo, a la vez que aumenta-
ba en algunos sectores — la construccidn, los servicios piliblicos y la
manufactura tradicional - estaba bajando en otros, en especial en los
servicios no publicos.

2 Cabe sefialar también que este auemnto del empleo con respecto
al perfodo de pre-crisis no se produce a costa de una reduccidén en
las horas trabajadas. E1l 91 por ciento de los obreros y empleados
trabajaban treinta y cinco o mis horas semanales, tanto en septiembre
de 1971 (¥Wltimo periodo para el cual hay datos comparables sobre ho-
ras de trabajo) como en junio-septiembre de 1970,
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Como ere de esperar, el hecho de que fueran los sectores produc-—
tores de bienes 1los que llevaran la iniciativa en la sSegunda etapa de
la recuperacién, lo que condujo incluso a que se superara la situacidn
ocupacional anterior & la eleccidén, favorecid especialmente el empleo
masculino, ya que éste se concentra en términos relativos en dichos
sectores.

La ocupacién de los hombres aumentd, en efecto, bruscamente en
diciembre de 1971, tanto la de los jefes de hogar como la de los deméds
(véase el cuadro 2). ILos incrementos de las tasas de ocupacién mascu-—
lina registrados en diciembre se reflejaron no sélo en un descenso en
las tasas de desempleo, sino también en aumentos en las tasas de par—
ticipacibén, especialmente en el caso de los hombres no jefes de hogar.
En cambio, la tasa de ocupacién femenina fue inferior en septiembre ¥y
diciembre de 1971 al méximo registrado en junio del mismo afio.

Desde el punto de vista sectorial, el empleo registré un alza en
la construccidén, que ocupaba al 2,6 por ciento de la poblacién mayor
de catorce afios durante la pre~crisis y al 2,9 por ciento en diciembre
de 1971, y en la industria, que pasé de 12,9 a 14,2 por ciento. ElL
sumento de la ocupacién fabril se debid fundamentalmente & los secto-
res de la menufactura tradicional, ya que el empleo en losg sectores
modernos alcanzé en diciembre de 1971 a un nivel muy similar al del
periodo de pre-crisis. ZEntre los servicios, los piblicos fueron los
inicos que tenfian una tasa de ocupacién mayor en diciembre de 1971
que en el periodo anterior a la eleccidn.

Si se considera sélo la fuerza de trabajo primaria, se observa
un comportamiento similar, con una excepcién interesante. Su ocupa-
cién sumenta en la menufactura moderna, lo cual implica, puesto que
la tasa total no aumenta, que el empleo de la fuerza de trabajo secun-
daria decrecié en egtas actividades. Es decir, la fuerza de trabajo
secundaria, que fue la que sufrié la baja de la ocupacidn registrada
en la manufactura moderna durante la crisis, fue reemplazada por per-
sonal més permasnente y maduro. En vista del aparente deseo empresa-
rial de no contraer compromisos futuros en la medida en gque pueden
evitarlo, egto se puede interpretar como un hecho que refleja el cam-
bio en la composicidén de la demanda dentro de la manufactura moderna
que ha favorecido la expansidén de las empresas méds grandes y a sub-
sectores que suelen contratar preferentemente fuerza de trabajo pri-
maria en degmedro de empresas y subsectores con menores exigencias
de personall.

1 Esto podria ser una explicacién de la aparente falta de concor-
dancia entre los datos sobre ocupacidén manufacturera que proporciona
la SOFOFA y los datos sobre empleo de las encuestas ocupacionales del
Instituto de Economia. Puesto que la SOFOFA consigue sus datos fun-
damentalmente de empresas grandes, su Indice no refleja adecuadamente
el comportamiento de las empresas mds pequeilas (recuédrdese que en
Chile todavia el 50 por ciento de la fuerza de trabajo manufacturera
Pertenece a empresSas con menos de veinte trabajadores). Probablemen-
te, la ocupacidén en las empresas pequefias fue mis afectada por la
crigis. Ello explicaria el hecho de que entre septiembre de 1970 y
marzo de 1971 los datos de la SOFOFA no sélo no registran bajas en la
ocupacidén, sino que incluso sefialan un leve aumento, mientras que las
encuestas ocupacionales muestran una reduccién de dieciocho mil ocu-
pados (o sea, de mds de 6 por ciento) en el sector fabril durante el
mismo periodo en Santiago.
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Hay, sin embargo, un aspecto inguietante en la situacidén ocupa-
cional de diciembre. En efecto, aunque la tasa de desocupacién habia
bajado notoriamente para todos los grupos de la fuerza de trabajo, el
porcentaje de cesantes por més de veinte semanas habia aumentado con
respecto al perfodo de pre-crisis, pasando de 41 por ciento en dicho
periodo a 46 por ciento en diciembre de 1971. Més grave, empero, era
el hecho de que este empeoramiento se habia concentrado entre los
hombres jefes de hogar, en cuyo caso la proporcidén habias aumentado de
39 a 64 por ciento. Es verdad que en diciembre habiz muchos menos
desocupados que antes de la crisis. Sin embargo, como se puede apre-
ciar en el cuadro 8, y en contraste con todos los demds Indices, el
porcentaje de la fuerza de trabajo formado por hombres jefes de hogar
desocupados durante largo tiempo era igual en diciembre de 1971 que
en el perfodo inmediatemente anterior a la crisis, en el cual el por-~
centaje de los desocupados durante més de veinte semanas entre los
hombres jefes de hogar era 50 por ciento superior al de junio de 1967,
perfiodo éste que no fue excepcionalmente bueno en cuanto a empleo se
refiere.

As{, y no obstante el éxito general de la politica ocupacional,
no se habfa podido superar todavia en diciembre el problema de los
desocupados por largo tiempo, cuya solucién probablemente no se ob-
tenga a través de la simple expansién de la demanda y requiera medi-
das mucho més especificas.

B. lLa recuperascién en provincis

En el caso de Concepcién-Talczhuano, el hecho més sobresaliente
es que la recuperacidén iniciada a mediados de 1971 todavia no habia
logrado en octubre de 1971 (vltima fecha para la cual hay datos) su-
perar los niveles ocupacionales de pre-crisis (véase el cuadro 4).

En efecto, si bien las tasas de desocupacidn estaban por debajo
de las de pre-crisis, las tasas de participacidén eran ain més bajas,
con el resultado de que el porcentaje de la poblacién mayor de cator-
ce afios (y en especial de los hombres jefes de hogar entre veinticin-
co y cincuenta y cuatro afiog) ocupada en octubre de 1971 era inferior
al que existf{a antes de la crisis.

En segundo lugar, la recuperacién en provincia, aunque no tan
fuerte como en Santiago, fue generalizada. Dentro de este mejora-
miento destacaron en especial la construccidén, la manufacturas tradi-
cional, los servicios de reparacién y garajes y los servicios pfbli-
cos (véase el cuadro 5).

Finalmente, debemos notar que las cifras de Concepcién-Talcghuano
revelan un comportamiento mds tradicional en cuanto a la desocupacién
de los trabajadores con méds de seis afios de educacién, es decir, que
la situacidén ocupacional de los més educados empeora menos, lo cual
podria deberse a los siguientes factores:

1. E1 nuevo empleo en los servicios piublicos fue relativamente
mayor en provincia. Como estos puestos casi siempre exigen educacién
secundaria, su expansién pudo favorecer a los trabajadores con mayor
grado de instruccién.
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2. TLa reticencia empresarisl a invertir en capital humano quizd
gsea mds fuerte en Santiago, donde las empresas grandes (y las mis pe~
quefias ligadas a ellas) pueden sentirse més amenazadas o afectadas por
el proceso de estatizacién que en provincia, siguiendo, por ende, po-
liticas ocupacionales de corto plazo.

3., Las crisis parecen afectar mayormente a los que poseen menos
educacidén. Lo que quedaria por ver es si,como en Santiago, la supera-
cién de la crisis (como ya se habia dado en Santiasgo en junio de 1971)
se hace fundamentalmente o no a través de trabajadores poco instrui-
dos.
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IV. LA POLITICA DEL GOBIERNO Y Td
RECUPERACION OCUPAGIONAL

El propdésito de esta seccién es determinar qué parte del favo-
rable resultado ocupacional puede atribuirse a cada una de las si-
guientes polfticas del Gobierno: el aumento en la inversidén pfbli-
ca; el cambio en la composicién de la inversién fiscal hacia secto-
res que usan proporcionalmente més mano de obra; los planes especia-
les de emergencia contra la cesantfia; el aumento en el empleo pi-
blico, y el alza del déficit fiscal que no se debe & las medidas
previamente enumeradas.

4., El aspmento de la inversién piiblica

La inversién pfblica en moneda nacionel crecié en casi 60 por
ciento en términos nominales entre 1970 y 1971+. Dado que tel inver-
sién consiste principalmente en gastos en la construccidn, se puede
egstimar el crecimiento geal de la inversién piblica en la construc-—
cién en 17,5 por ciento®.

1 Esta cifra se basa en el aumento de 58,6 por ciento experimen-
tado por la inversién fiscel en moneda nacional. Como se carece de
informacién exacta respecto del crecimiento de la inversién ptiblica
en moneda nacional, se ha supuesto que ésta aumenté a un ritmo simi-
lar al de la inversién fiscal. Respecto de los datos fiscales,
véase Direccibn de Presupuestos del Ministerio de Hacienda: Exposi-

ciones sobre Polftica Econémica del Gobierno y del Estado de lg
Haclenda ca, noviembre de 1970 y noviembre de 19 Sentiago).

2 En vista de su composicién, el mejor Indice de deflacién
aplicable a la inversién pfiblica no es el fndice de precios al con-
sumidor, €l cual darfa un crecimiento real en la inversién de 28
por ciento, sino el fndice de costos de la construceién. Este fndi-
ce aumenté en 35 por ciento entre 1970 y 1971, debido en buena par-
te al alza de los costos de la mano de obra. Como lo que interesa
determinar es el aumento en la demanda de mano de obra gue suscita
esta inversién, es preciso conocer el creoimiento de la inversién
real. Por lo tanto, se debe aplicar el aumento en la inversién no-
minal una deflacién de 35 por ciento y no de 20 por ciento (el cre-
cimiento del fndice de precios al consumidor entre 1970 y 1971);
asf se obtiene el aumento seflalado de 17,5 por ciento. Respecto de
los costos de edificacién, véase Cémara Chilena de la Construccién:
Informativo Egtadfstico.
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Alrededor del 60 por ciento de la mano de obra de la construc-—
cién (90 000 trabajadores) trabajaba en 1970 en proyectos financia-
dos directamente por el sector pUblico; por ende, el crecimiento
de la inversién phblica habrfa creado alrededor de 15 TOO nuevas
ocupaciones en la construccidn.

Por otra parte, se puede estimar que la inversién privada en la
construccién - que daba empleo a 60 000 trabajadores - dismimyé
entre 1970 y 1971 en 40 por ciento aproximadamentf ¥, en consecuen—
cia, habrfan quedado cesantes 24 000 trabajadores—.

Esto significa que el aumento en la inversién pfblica por si
88lo no habria bastado para compensar la disminucién de la inversién
privada.

B, E1 cambio en la composgicién de
la inversion fiscal

El nuevo Gobierno reorienté la inversién hacia obras de uso
intensivo de mano de obra, en especial hacia la construccién de vi-
viendas, en desmedro de obras de uso més intensivo de capital, como
son las obras pfiblicas en generel, y los caminos, embalses grandes,
puertos y aeropuertos, en particular. Asf, la inversién en edifica-
ciones representd alrededor del 57 por ciento del presupuesto de ca-
pital en moneda nacional en 1971, inversién equivalente al 46 por
ciento en 1970.

Como se ha calculado que la construccién de edificaciones ocu-
pa en forma directa alrededor de 50 por cieato m4s mano de obra que
la construccidén de obras de infraestructurac, se puede estimar que
un cambio en la estructura de la inversién de 11 puntos porcentua-
les (57 menos 46 por ciento) a favor de sectores 50 por ciento més
intensivos en mano de obra tiene por efecto crear 5,5 por ciento més
de empleo directo con el mismo gasto en inversién. BEste cambio en

1 Entre 1970 y 1971, las viviendas proyectadas en el pafs por
el sector privado disminuyeron en 43 por ciento; 1la inversién pri-
vada en maquinaria importada (otro fndice del deseo de invertir por
parte del sector privado) bajé en 36 por ciento. Respecto de los
datos sobre viviendas, véase Cémara Chilena de la Comstruccidn:
Informativo Estadfstico. Tos datos sobre importacién de magquinaria
se basan en la informacién sobre registros de importacidén cursados
que proporciona el Banco Central de Chile.

2 Véase J. Ramos, C. Eyzaguirre, A, Montero y M. Trautman

(FLACSO): Empleo y Productividad en Obras Pfblicas, Santiago, fe-
brero de 1972,
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la estructura de la inversién fiscal tiene que habfr creado alrede-
dor de 3 900 nuevas ocupaciones en la construccién-.

»

C. Los planes especisles de emergencia

contra la cesantia

Para combatir la cesantia durante la crisis post-eleccionaria,
el nuevo Gobierno puso en marcha una serie de planes de emergencia
que utilizaban mano de obra en forma muy intensa. El trabajo fue
organizado principalmente a través de los Ministerios de Obras P~
blicas y Vivienda y consistfa generalmente en proyectos de conserva—
c¢ibén y reparacién y tembién de comnstrucciédn. Es probable gue estos
trabajos hayan gsido de baja productividad, pero permitieron ocupar a
alrededor de 30 000 cesantes.

D. El1 aumento en el empleo plblico

La administracién piblica més los servicios de educacién y sa-
lud empleaban a cerca de 300 000 personas a mediados de 1970.

Tomando como base las encuestas ocupacionales del Instituto de
Economfa y Planificacién, se puede estimar que entre junio y

1 Esta cifra se obtiene mediante las dos operaciones siguientes:
a) aplicando el aumento de 5,5 por ciento a una fuerza de trabajo de
60 000 personas que en 1970 trabajeban en obras de construccién fi-
nenciadas por el sector fiscal. La magnitud de esta fuerza laboral
se ha estimado, a su vez, en base al total de trabajadores que labo-
raban en proyectos de construccién financiados por el sector pfiblico
en 1970 (90 000) y a la proporcidén de dos tercios que representa la
inversién directa fiscal con respecto a la inversidn directa pliblica
durante los filtimos afios para los cuales se dispone de cifras para
ambas magnitudes (1968 y 1969); b) incrementando la cifra que resul—
ta de la operacién anterior em 17,5 por ciento a fin de tener en
cuenta el incremento real de la inversiém fiscal durante 1971.
Véanse ODEPLAN: Antecedentes sobre el Desarrollo Chileno 1960-1970
(Santiago, 1971), y J. RamoS y otros: pleo y Productividad en

Obras Piblicas.



- 30 -

septiembre de 1970 y diciembre de 1971 se crearon 27 000 nuevas ocu-
paciones en los servicios pfblicos, esti es, que el empleo en ellos
aument$ aproximadamente en 9 por cientot.

E. Tas vpolfticas indirectasg de empleo

Hasta aquf se ha medido el aumento en la ocupacién atribuible
a medidas del Gobierno encaminadas directamente a reducir el desem-
pleo. En sintesis, tales medidas permitieron crear 49 600 nuevos
empleos en el sector de la construccién, segln se indica a continua-
cidn:

Causa Nuevos_empleos
Crecimiento de la inversién ptblica 15 700
Cambio en la composicién de la
inversién fiscel 3 900
Planes especiales contra la cesantia 30 000
Total 49 600

1 El ritmo de aumento que muestran las encuestas del Instituto
es de 17 por ciento en el Gran Santiago y afin mayor en Concepcidén~
Talcahuano. Sin embargo, las cifras de esas encuestas revelan, al
menos durante los dltimos eafios, una fuerte oscilacién estacional en
la poblacidn ocupada en log servicios de gobierno,que se tradnce en
%ue el empleo registrado en ellos durante los meses de junio y sep-

iembre es bastante inferior al de los meses de marzo y diciembre.
Por lo tanto, se ha preferido considerar el cambio registrado en 1la
ocupacién en estos servicios entre junio-septiembre de 1970 y sep-
tiembre de 1971 como el mejor indicador del aumento efectivo en el
empleo pfiblico entre junio-septiembre de 1970 y diciembre de 1971.
El crecimiento resultante es de 11 por ciento aproximadamente., Sin
embargo, es probable que para los fines de este estudio esta cifra
encierre afin una sobreestimacidén debido a que parte de los nuevos
empleos de los servicios de gobierno que las encuestas ocupacionales
registran puede haber sido contabilizada ya en el aumento de la ocu-
pacién atribuible al aumento de la inversién pfiblica, &l cambio en
1a estructura de la invergidn fiscal o a los planes de emergencia.
Para evitar las duplicaciones correspondientes se ha reducido la ta-
sa de crecimiento del empleo en los servicios de gobiermo en 20 por
ciento, con lo cual el ritmo de aumento del empleo pfiblico es de 9
por ciento durante los dieciséis y medio_meses transcurridos entre
junio—septiembre de 1970 y diciembre de 1971.
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Como se puede estimar que la baja de la inversiédn privada de
40 por ciento entre 1970 y 1971 redujo el nifimero de empleos en la
construceién en 24 000, el nfmero neto de nuevos empleos creados en
la construccién en todo el pafs en 1971 fue de 25 6001,

A las ocupaciones creadas por el aumento de la inversién pabli-
ca, por el cambio en la estructura de la inversién fiscal y por los
planes especiales contra la cesantf{a es preciso agregar el aumento
del empleo en los servicios pfiblicos para obtener el niémero de nue-
vas ocupaciones generado por polfticas gubernasmentales que, como las
citadas, influyen directamente sobre el nivel de empleo. E1 total
gue se obtiene es de poco mis de 76 600 nuevos empleos, de los cua-
les 27 000 corresponden al aumento de la ocupacidn en los servicios
piiblicos y 49 600 a la e ansiég de actividades de construccién fi-
nanciadas por el sector publico<,

Pero la polftica fiscal no sblo influyd sobre la ocupaciébdn a
través de los programas examinados. En efecto, el aumento real del
déficit fiscal fue mayor que el costo de los progremas tendientes a
incrementar el empleo en forma directa. La diferencia entre ambas
magnitudes representa, por tanto, el costo financiero de polfticas
gubernamentales gque, si bien no conducen directamente a la creacién
de nuevos empleos financiados por el gasto fiscal, contribuyen

1 De acuerdo con las encuestas ocupacionales del Instituto de
Econom{a y Planificacién, entre junio-septiembre de 1970 y diciembre
de 1971 el aumento neto de la ocupacién en la construccién en
Santiago fue de 9 400 empleos. Esta cifra coincide razonablemente
con lo que cabria esperar de acuerdo con nuestro cdlculo a nivel na-
cional, pues Santiago tiene sglrededor del 35 por ciento de la fuerza
de trabajo ocupada en la construccidn.

2 Naturalmente, este aumento inicial del empleo tiéne gque haber
generado otros incrementos de la ocupacién a través del proceso mul-
tiplicador; estos efectos se analizan més adelante,
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indirectamente a elevar el nivel ocupacional al incrementar en tér-
minos netos la demanda egregedal.

Pars calcular el efecto de estas politicas en la ocupacidén es
preciso conocer el aumento neto del empleo entre el perfodo de pre-
crisis y diciembre de 1971. Este se puede estimar en unas 180 000

1 Entre estas polfticas cabe destacar la dirigida a mejorar la
distribucién del ingreso. Como ya se sefiald, el reajuste de las re-
muneraciones excedid del aumento de los precios durente 1971, con
lo que se incrementaron los sueldos y salarios reales y, por ende,
aument$ el poder adquisitivo de los trabajadores., Otro factor que
contribuyé a elevar los ingresos de los grupos més pobres fue el ex-
traordinario aumento de 130 por ciento en los pagos por concepto de
jubilaciones, Como resultado de estas y otras politicas, y como
puede verse en el cuadro que sigue, la distribucidén del ingreso fa~—
miliar se hizo més pareja en Santiago, a pesar de que el ingreso de
los trabajadores por cuenta propia (que constituyen el 25 por ciento
de la fuerza laboral) bajd en 4 por ciento en términos reales. (En
provincia, en cambio, el ingreso de los trabajadores por cuenta pro-

pia ?umentd, peroc menos gue las remuneraciones de obreros y emplea-
dos.

Distribucién de las familias de acuerdo con sus
ingresos en Sentiago en 1967, 1970 y 1971

Ingreso en sueldos Junio junio Junio
vitales 1967 1970 1971
(en porcentajes)
0-1 16 15,3 11,4
1-2 29 23,0 21,0
2-3 19 16,8 18,0
35 17 18,9 19,2
5-10 13 16,1 19,5
10 y més 7 9,9 10,9
Totales 100 100,0 100,0

Fuente: PREALC, en base a las encuestas de Ocupacién y
Desocupacién del Instituto de Economfa y Plani~
ficacién de la Universidad de Chile,



nuevas ocupacionesl. A su vez, se puede estimar en 42 000 empleos
la baja en la construccién privada %24 000 ocupaciones iniciales y
18 000 més debido a la operacién del multiplicador)Z.

Por su parte, las polfticas directas de empleo crearon 76 600
nuevas ocupaciones, las cuales, como es 16gico, condujeron tembién a
un aumento derivado del empleo a través del efecto multiplicador.

Por lo tanto, las politicas gubernamentales que tienen una in-
fluencia indirecta sobre el empleo deben haber generado un nfmero de
nuevas ocupaciones igual a la diferencia entre el total de nuevos
empleos creados (222 000) y los nuevos empleos atribulbles a las po-
1f{ticas de contratacibén directa (76 600 m&s los inducidos por su
efecto multiplicador).

1 Este aumento neto de 180 000 empleos durante el perfodo de
dieciséis y medio meses comprendido entre Jjunio-septiembre de 1970
y diciembre de 1971 se estimé de la siguiente manera: En el Gran
Santiago los empleos aumentaron en 7,5 por ciento, mientras que la
fuerza de trabajo crecié en 4 por ciento. Es decir, el crecimiento
del empleo en Santiago fue superior al crecimiento de su fuerza de
trabajo en 3,4 por ciento. Este mismo cédlculo da una mejora de 2,4
por ciento para Concepcién-Talcashuano y Lota-Coronel. Si se supone
que el 50 por ciento del pafs tiene un comportamiento ocupacional
gimilar a Sentiago y el otro 50 por ciento igual a Concepcién y Lota,
la mejora neta serfa de 2,9 por ciento por encima del crecimiento de
la fuerza de trabajo en los dieciséis y medio meses (el cuel no se-
r{a superior a 3,7 por ciento). ILas mejores estimaciones segin los
primeros resultados del censo de 1970 dan una poblacién ocupada de
2 700 000 personas en 1970, Aplicando el aumento neto del empleo de
2,9 por ciento més el 3,7 por ciento correspondiente al aumento de
la fuerza laboral a estas 2 700 000 personas se llega a una estima-
cibén de 180 000 nuevas ocupaciones creadas durente 1971. Si se su-
pone que en todo el pafs sucede lo mismo que en Sentiago, los nue-
vos empleos creados serfan 194 000. Sin embargo, la estimacién de
180 000 parece més acertada, ya que en provincia la mejora ocupacio-~
nel fue significativamente inferior a la de Santiago.

2 Esto implicae un multiplicador de aproximademente 1,75, es
decir, que se crean (o destruyen) 0,75 ocupaciones indirectas por
cada trabajo directo. M4As adelante se explicen las razones que hay
para suponer un multiplicador ten bajo.



- 34 -

Si el efecto multiplicador hubiese sido normal, se habrfan crea-
do algo menos de 1,5 ocupaciones indirectas por cada empleo directo-;
es decir, las 76 600 ocupaciones creadas por las polfticas de con=
tratacidén directa habrian generado unos 114 900 puestos de trabajo
adicionales merced al efecto multiplicador.

Esto implicarfa que las politicas gque influyen indirectamente
sobre el empleo habriam generado muy pocas nuevas ocupaciones
- apenas 31 000, incluyendo la ocupacidén inducida por el efecto mul-
tiplicador.

Resulta evidente, en consecuencis, que el multiplicador tiene
que haber sido inferior a lo normal. Para estimarlo se puede supo-
ner que el nGmero de empleos generados por la operacién del efecto
multiplicador (145 400) es proporcional al aumento real del déficit
fiscal (8 800 millones de escudos)2. El costo medio de una ocupacién
inducida es, por lo tanto, de 60 500 escudos. En consecuencia, los
3 420 millones de escudos gastados en los programes dirigidos a in-
crementar directemente el empleo gemeraron 56 500 ocupaciones adicio-
nales, lo cual significa que se crearon aproximademente 0,75 nuevos
empleos indirectos por cada ocupacién directa. Anélogamente, el gas-
to de 5 380 millones de escudos en politicas que influyen indirecta-
mente sobre el empleo generaron casi 90 000 nuevos puestos de traba-
jo a través del proceso multiplicador.

1 Por ejemplo, se calculaba en afios anteriores gue cada escudo
invertido en la construccién generaba un sumento de la demenda en el
resto de la economfa de 1,5 escudos adicionales, es decir, el multi-
plicador era 2,5 (véase Cémara Chilena de la Construccién: Anflisis
de las Inversiones en Infraestructura Requeridas por el Pafg,
Santiago, 1967). Cabe sensalar, sin embargo, que el multiplicador
del gasto en la construccién tieme que ser mayor que el del gasto

total, ya que la inversién en la construccién tiene un componente
importado excepcionalmente bajo.

2 La cifra de 145 400 ocupaciones se obtiene restando del total
de 222 000 nuevos empleos generados los 76 600 creados directamente
por el aumento de la inversibn pfiblica, por la reorientacién de la
inversién fiscal, por los planes de emergencia y por el aumento del
empleo pihiblico.
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F, Costo y beneficio de las polfticas
ocupacionales

El cuadro 9 resume los costis ¥ beneficios de las polf{ticas ocu~
pacionales directas e indirectas—.

De dicho cuadro se desprenden las siguientes conclusiones funda-
mentales:

1. Las polfiticas directas de empleo generaron el 60 por ciento
de las nuevas ocupaciones y sélo representaron el 39 por ciento del
costo financiero.

1 Los principales supuestos y datos utilizados para obtener las
cifras del cuadro son los siguientes: a) el aumento de la demanda
agregada originada por el Gobierno equivale al aumento real del défi-
cit del sector pfiblico entre 1970 y 1971; ©b) el déficit fiscal fue
de 10 500 millones de escudos en 1971 y de 1 440 millones de escudos
en 1970 (1o que eguivale a 1 730 millones de escudos de 1971), y, en
consecuencia, el aumento del déficit fiscal entre 1970 y 1971 fue de
aproximadeamente 8 800 millones de escudos de 1971; c¢) como aln no se
dispone de datos de 1971 para el sector pfblico, Se supone que el
aumento del déficit de este sector es similar al del déficit fiscal;
d) si el aumento del déficit del sector plblico fuese mayor, se esta-
rfa subestimando el costo de las politicas indirectas de empleo y en
el caso contrario, se estarf{a Sobreestimando el costo de esas polfiti-
cas, pero esto (iltimo es improbable, ya que para que el déficit del
sector pfiblico hubiese crecido mencs que el déficit fiscal las empre-
sas estatales deberf{an haber generado en 1971 excedentes financieros
mayores que en 1970, lo cual no parece haber sido el caso; lo més
probable, por tanto, es que el aumento del déficit del sector pibli-
co haya sido mayor o igual que el del déficit fiscal; e) la inver-
8ién fiscal aumentd en 17,5 por ciento en términos reales, es decir,
alrededor de 1 080 millones de escudos, y como representa dos tercios
de la inversién pfblica directa, el costo del aumento de esta Gltima
es de unos 1 620 millones de escudos; <£) el cambio en la estructura
de la inversién fiscal no tuvo costo financiero; g) los programas
de emergencia contra la cesantfa costaron aproximademente 500 millo-
nes de escudos, y h) el costo de las 27 000 nuevas ocupaciones crea-
das en los servicios piliblicos se puede estimar en cerca de 1 300 mi-
llones de escudos, lo que supone una remuneracién media de tres suel-
dos vitales 1lfquidos por funcionario pfblico.
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2, Las politicas indirectas de emplei fueron mucho menos efi-
caces pare crear nuevos puestos de trabajo-.

3. Desde el punto de vista de la creacién de nuevos empleos,
la reorientacién de la inversién fue la forma de gasto més efic%z,
ya que cre§ 3 900 puestos de trabajo sin costo monetario alguno<.
Por supuesto, es posible que al realizar esta reorientacién de las
inversiones se hayan sacrificado proyectos de mayor productividad a
largo plazo, como por ejemplo obras de infraestructura econbmica.

4, TLos programas de emergencia fueron también bastante efica-
ces desde el punto de vista de la ocupacién, ya que crearon un nuevo
empleo por cada 1% 000 escudos gastados. Segin se indicé, las ocu-
paciones financiadas por los progremas de emergencia fueron, en ge-
neral, de poca productividad, pero, como es 1légico, esto no signifi-
ca que deba decirse lo mismo de los empleos generados por ellos a
través del efecto multiplicador.

5. B8iguib en eficacia el gasto que financib el sumento en el
empleo pfiblico, cuyo costo medio fue de 26 800 escudos por ocupacién

6., El costo de la creacién de un nuevo puesto de trabajo fue
bastente mayor en el caso del aumento en la inversién pfiblica, ele-
véndose en promedio a %8 200 escudos. Naturalmente, este tipo de
gasto conduce a la ampliacién de la capacidad productiva de la eco-
nomfa y facilita, por lo tanto, la generacién de més empleo en el
futuro.

7. ZLas politicas que influyen indirectemente en el empleo fue-
ron las menos eficaces, dado que exigieron un costo medio de 60 500
escudos por ocupacién. Naturalmente, para determinar la productivi-
dad del empleo creado por esta politica serfias preciso compararla con
otras que aumenten la ocupacién ampliando la capacidad productiva y
que incrementen, por ende, la capacidad del sistema para proveer més
empleo en el futuro.

8. De haberse limitado a las polfticas de contratacién direc-
ta, el Gobiermo podria haber creado 133 100 nuevos puestos de traba-
jo con un costo total de 3 420 millones de escudos, es decir, a un

1 Cabe sefialar que aquf sélo se compara la eficacia del gasto
pare generar ocupaciones y no lo titiles, productivos o prioritarios
gue pueden ser los nuevos empleos creados por las distintas formas
de gasto.

2 Gomo se ha explicado, la reorientacién de la inversién no
tiene efecto multiplicador, ya que el gasto neto se mantiene; por
lo tanto, no hay incrementos ulteriores de la ocupacién en las vuel-
tas siguientes.
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costo aproximado de 25 700 escudos por ocupacibén. Si en lugar de
las politicas gue influyen s6lo indirectamente en el empleo - las
cuales generaron 88 900 nuevas ocupaciones pero representaron un
costo de 5 380 millones de escudos y un costo medio por ocupacién de
60 500 escudos - el Gobierno hubiera llevado a cabo finicamente poli-
ticas de contrataciédn directa, se podrian haber creado estos 88 900
puestos de trabajo adicionales con un gasto de 2 280 millones de es-—
cudos (suponiendo que se hubiese mantenido el costo medio de 25 700
escudos por cada empleo creado). Esto implica que, a2l menos desde
el punto de vista del emp}eo, hubo un gasto deficitario excesivo de
3 100 millones de escudos—.

1 5i 1a relacién entre desocupacién e inflacién fuera recta,
es decir, si no hubiera presién inflacionaria adicional hasta gue
se llega al pleno empleo, se podria considerar este déficit de
3 100 millones de escudos como puremente inflacionario. Sin embar-
go, como la relacién real entre inflacién y desempleo no es un Angu-
lo recto sino més bien una curva hiperbblica, ya que los estrangula-
mientos comienzan a aparecer en la economfa con mayor frecuencia al
aumentar la demanda agregada, aun cuando en algunogs sectores toda-
vi{a existe capacidad ociosa, parte de estos 3 100 millones de escu-
dos debe haber conducido a un aumento del empleo y de la produccidn,
aunque la mayor parte indudablemente creé presidén inflacionaria.
Similarmente, parte del gasto deficitario anterior a estos 3 100 mi-
llones de escudos tembién debid generar slguna presién inflaciona-
ria adicional, aunque su mayor impacto debié ser sobre el empleo ¥y
la produccién y no sobre el nivel de precios.
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Ve EL MULTIPLICADOR DE EMPLEO

A. La baja del multiplicador en 1971

Se ha sefialado ya lo anormalmente bajo que fue el multiplicador
de empleo durante 1971, lo cual significé cierta ineficacia relativa
del aumento del gasto fiscal desde el punto de vista de la creacidén
indirecta de ocupaciones. Naturalmente, es posible que el empleo
aumente mds en los préximos meses, lo que implicaria que el efecto
multiplicador estd sélo operando mds lentamente shora que antes. Pe-—
ro aun si se aceptara esta hipétesis, seria necesario explicar las
causas de esta respuesta més pausada de la economia al estfmulo crea-
do por una politica fiscal claramente expansionaria.

Por otra parte, se podria argiiir que el multiplicador de empleo
fue bajo porque la economfa se aproximé durante el segundo semestre a
una situacién de pleno empleo, o al menos al méximo empleo que puede
lograrse mediante pol{ticas dirigidas a incrementar la demanda agre-
gada. Sin embargo, la existencia av¥n a fines de 1971 de importantes
reservas de mano de obra, especialmente entre la fuerza de trabajo
secundaria, debilita esta hipétesis. EI hecho de que el indiescutible
aumento en la actividad de los sectores de comercio, servicios y ma~
nufactura moderna en Santiago no fuese acompafiado por una elevacién
similar de la ocupacién parece indicar también que hubo una baja en
el multiplicador.

Al parecer son tres1asrazonesprincipa1esquepuedenexylicar el
bajo nivel del multiplicador de empleo durante 1971.

La primera es el temor de los empresarios privados a contratar
mds personal por creer que en la coyuntura politica por que atravie-
sa el pals ello puede conducir al aumento de los problemas laborales
en la empresa. Si los empresarios privados piensan asi, es probable
que prefieran pagar horas extraordinarias al personal que ya tienen
0 que simplemente decidan no satisfacer Integramente el aumento de
la demanda de sus productos.

La segunda razén es que el empresario privado puede decidir no
aumentar su producecién en la medida necesaria para responder a la ma-
yor demanda existente porque estima que parte de este incremento de
la demanda obedece a razones transitorias. En otros términos, el
empresario tiende a ajustar sus politicas de produccidén, y especial~
mente de empleo, a las expansiones de la demanda que &1 considera més
0 menos permanentes. Si no procediese as{ y una parte del aumento de
la demanda ocurrida en 1971 resultara ser efectivamente transitoria,
el empresario enfrentarfa a corto plazo un problema serio, ya que le
serfa diffeil despedir a aquellos trabajadores contratados para hacer
frente al alza temporal de la demanda que no fueran necesarios para
satisfacer la demanda normal. Es razonable pensar que muchos empresa-
rios privados han considerado el aumento de la demanda en 1971 basdn-
dose en la creencia de que, a plazo medio, las perspectivas generales
de la economfa y, por consiguiente, la demanda de 1los bienes gue pro-
duce su empresa no son favorables en una sociedad que transita hacia
el socialismo. Esto explicaria en gran medida, aunque no totalmente,
la baja en el multiplicador,
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Finalmente, la tercera razén es que la elevacién de los salarios
por encima del alze de la productividad del trabajo no sélo aumenta
1a demanda agregada (por traspasar ingresos a grupos con mayor DPro-
pensién marginal al consumo), sino que, en principio, tiende a fomen-
tar a nivel de la empresa la sustitucién de mano de obra -~ que se ha
hecho més costosa ~ por capital y a atenuar los efectos de la redis-
tribucién en la creacidn de empleos. Por su interés tedrico y préc-
tico, este motivo merece analizarse en forma algo més detallada.

En términos tedricos, el argumento de la sustitucién de mano de
obra parte de la base de que el precio relativo de ésta ha subido con
respecto al del capital. En el caso que nos ocupa no sélo subidé el
costo de la mano de obra, sino que bajé el valor comercial de los
bienes de capital existentes (por las expectativas pesimistas de los
poseedores del capital), lo cual deberfa haber favorecido alm mis la
sustitucién de mano de obra cara por maquinaria barata. Sin embargo,
es preciso recordar que para los fines que se analizan el precio que
importa no es el del capital existente, sino el precio de los equipos
nuevos, ya que el reemplazo de mano de obra por maguinaria se logra
en gran medida a través del aumento del acervo de bienesg de capital.
Ademés, es necesario considerar que en las condiciones chilenas este
proceso de acumulacién se realiza fundamentalmente mediante la impor-
tacién de equipos, cuyo uso resultard més rentable por el alto costo
de la mano de obra que reemplazan.

Ahora bien, el tipo de cambio aplicable & las importaciones mo
subid sino a fines de 1971, lo que en condiciones normales teniendo
en cuenta el alza de los precios y costos intermos, deberia haber
reforzado el estimulo a utilizar técnicas de usc més intensivo de ca-
pital. En efecto, ante una mano de obra cuyo precio subfa ostensi-
blemente y a un tipo de cambio gque implicaba un subsidio a la impor-
tacién de bienes de capitel, se podfa esperar un sumento considera-
ble de la importaciénm de equipos, con la consiguiente sustitucidn de
mano de obra por maguinariale

Pero 1971 no fue un aiio normal para el sector privado. Las ex-
pectativas pesimistas de los empresarios respecto de la futura redis-
tribucién de la riqueza (y de la suya en particular) que hicieron ba~
jar el valor comercial de la maquinaria existente en Chile influyeron
negativamente sobre sus decisiones en materia de importacidén de nue-
vos equipos. En primer lugar, dada la baja del precio comercial de
los bienes de capital existentes en el pais, el precio de los nuevos
equipos importados parecfa muy alto, pese a que se mantenfa el tipo
de cambio; en otros términos, era mucho mds rentable comprar activos
fisicos_existentes que invertir en la importacién de nuevos bienes de
capitalz. Por consiguiente, no cabfa esperar un aumento de las

1 Aun con una elasticidad de sustitucién entre capital y mano de
obra a corto plazo de sélo 0,3 y que inicamente afectara a los traba-
jadores asalariados (70 por ciento de la fuerza de trabajo), un aumen-
to en el precio relativo de la mano de obra respecto al capital de 25
por ciento aumentarfe la desocupacién en 5,2 por ciento, o sea, el
efecto podfa ser bastante fuerte. Recuérdese que los salarios y suel-
dos avmentaron en 25 por ciento en términos reales durante 1971.

2 Este fenémeno es andlogo al que se produjo sobre todo durante
los primeros meses de la nueva administracién en materia de vivien~
das; en efecto, resultaba més barato comprar una residencia (espe~
cislmente de las més caras del barrio alto) que construirse una nueva
de iguales caracterfsticas.
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importaciones de bienes de capital y, por ende, la sustitucién de ma-
no de obra por maquinaria no podia ser muy importante.

En segundo lugar, las expectativas pesimistas de los empresarios
privados sobre las futuras politicas de redistribucidén hicieron que
Se elevara considerablemente el costo de oportunidad de la mayoria de
las inversiones en activos fisicos. Aunque el grado en que se verifi-
c¢é esto tiene que haber sido distinto en cada caso individuel, parece
evidente que en general hubo una clara aversién por parte de los em-
Presarios privados a destinar sus shorros a la adquisicién de nuevos
bienes de capital, y, que en cambio, aumenté su preferencia por los
activos liquidos, especialmente moneda extranjera. En esta forma se
desalent6 nuevemente la inversién en equipo y maquinaria, ¥ en conse-
cuencia, no se modifieé la tecnologia del acervo de capital.

En conclugidén, si bien el precio del trabajo aumenté en términos
reales y objetivos, el costo del capital también subid en términos
subjetivos, y como la inversién privada depende en dltimo t&rmino de
la valoracién personal que hace el empresario de la rentabilidad espe~
rada, no es irrazonable sguponer que el alza del costo de la mano de
obra fue compensado por el aumento subjetivo del costo del nuevo capi-
tal fijo. Si fue esto lo que ocurrié, los precios relativos de la ma-
no de obra y del capital no debieron modificarse fuertemente ¥, por
lo tanti, no existié un incentivo para reemplazar la mano de obra por
capital™ en el sector privadoZ.

1 No se puede sustituir memo de obra asalariada sélo por maguina-
ria, sino también por mano de obra mds especializada, por trabajo a
contrata o por trabajo por cuenta propia o a comisién, o mediante la
reorganizacién de las tareas. En los sectores de comercio ¥ servi-
cios se puede sustituir meno de obra por tiempo del cliente, haciendo
que éste espere més en lugar de contratar més personal para hacer
frente a la mayor demanda. Seguramente se utilizaron estos procedi-
mientos en los sectores donde era mds fécil hacerlo y quizi por ello
el empleo en los sectores de comercio y servicios no sument$, a pesar
del mayor volumen de ventas, al mismo ritmo que el empleo fabril,
donde hay mayor dependencis de la mdquina. Incluso el empleo parece
haber aumentado.menos en las empresas més pequefias, donde son mds fac—
tibles las sustituciones de la mano de obra por factores que no im-
plican gastos en capital fijo.

2 Paradéjicemente, es en el sector piblico donde la sustitucidn
de mano de obra por maguinaria puede ger mayor, pues en &1 no cabe la
expropiacién de capital. La evaluacién de .proyectos, al basarse en
precios de mercado. (lo cual es tipico en las empresas auténomas del
sector piublico) y no a precios sociales, tiene que haber indicado lo
favorable que era la sustitucién de mano de obra por maguinaria en
vista del aumento de 53 por ciento en los costos nominales de los sa-
larios y del costo nominal relativemente constante de las importacio-
nes durante 1971l. Cabe sefialar que es improbable que el alza del ti-
Po de cambio a fines de 1971 introduzca una variacién muy grande,
pues serd en gran parte compensado por el reajuste de las remuneracio-—
nes en 1972. El incentivo para la sustitucidén de mano de obra por ma-
quinaria continuaréd por lo tanto existiendo en 1972 para el sector
pliblico, a menos que se modifique el tipo de cambio o0 gue se usen pre-
cios sociales para la evaluacién de sus proyectos de inversién.
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Parece, por lo tanto, que el alza en el costo de la mano de obra
(25 por ciento), que en condiciones normales podria haber significado
une presién para disminuir la ocupacién en 5 por ciento, no provocé
la correspondiente sustitucién de la mano de obra durante 1971, o,
mejor dicho, sélo dio lugar a la sustitucién de mano de obra aselaria-
da por factores distintos de la maquinaria y a un uso mayor y a una
depreciacién més rdpida de los equipos existentes.

En este sentido cabe recordar que también la experiencia de 1965
demuestra que, al menos a corto plazo y en momentos de recesién’, el
efecto positivo que tiene sobre la demanda agregada una redistribu-
cién del ingreso mediante fuertes reajustes de las remuneraciones y
rigurosos controles de los precios es mayor que el efecto negativo
del alza del salario real sobre los costosZ.

Hay, sin embargo, un caso donde el efecto de sustitucién es cla-~
ramente mds fuerte que el de la demanda agregada, a saber, en la con-
tratacién directa de personal por parte del Gobiermo. En efecto, el
mismo gasto permite emplear mds o menos trabajadores si los salarios
pagados son menos o mis elevados. Como es obvio, el efecto inicial
sobre el empleo es mayor en el caso de que se destine el gasto a con-
tratar m4s personal con salarigs menores que si se contratan menos
trabajadores mejor remunerados”.

Lo anterior se ve muy claramente si se comparan los programas
especiales contra la cesantfa con los de la construccién; en los
primeros se emple$ mucho personal con una remuneracién baja (un sala-
rio vital); en cambio, en los programas de construccidén se elevd
fuertemente el salario pagado y, por lo tanto, la ocupacién aumentd
muy poco.

En conclusién, el bajo nivel del multiplicador del empleo dura=n-
te 1971 no se debid en general al efecto de sustitucién de mano de
obra por presiones de costo, sino mis bien a las perspectivas pesi-
mistas de los empresarios privados sobre la futura evolucidén de la
produccién nacional y sobre las caracteristicas de la futura distri-
bucién del ingreso (especialmente del originado en pagos al capital).

1 gs posible que el efecto negativo de la sustitucidén sobre el
empleo sea més lento que el efecto positivo del aumento de la demanda
agregada causado por la redistribucién del ingreso. En 1965, los
reajustes logrados en las remuneraciones fueron de 54 por ciento,
mientras que la inflacién bajé de 38,4 por ciento en 1964 a 25,9 por
ciento, resultando un aumento en el salario real de 22 por ciento.
Esta politica de redistribucidén del ingreso, muy parecida a la actual,
aumenté la tasa de ocupacién en 0,7 puntos porcentuales entre marzo-
septiembre de 1964 y junio-diciembre de 1965, aumento idéntico al re-
gsgtrado en junio-diciembre de 1971 respecto de marzo-septiembre de
1970.

2 Por supuesto, las redistribuciones del ingreso que no repercu-
ten en los costos relativos de los factores (por ejemplo, a través de
la expropiacién y transferencia del capital a los obreros de la fé-
brica) son adn més eficaces, pues no tienen el efecto negativo de
sustitucidn.

3 Este efecto inicial puede verse reforzado por un efecto multi-
plicador también superior, ya que es razonable pensar que la propen-
gsién marginal al consumo seri tanto mayor cuanto méds baja sea la re-
muneracidén media.
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B. Diferencias en el multiplicador de empleo por zona

Como ya se sefialé, la mejora en la situacién ocupacional fue ma-
yor en Santiago que en provincia, a pesar de que el aumento del em-
pleo en los sectores directamente dependientes de la contratacidén del
sector publico (la construccidn y los servicios publicos) fue similar
en Concepcidén-Talcahuano que en la capital.

La explicacién de esta diferencia puede encontrarse en el hecho
de que las industrias de consumo final se establecen de preferencia
cerca del mercado (Santiago), mientras que las industrias intermedias
se concentran cerca de los lugares productores de materia prima (pro-
vincia). El estfmulo del aumento de la demanda condujo primero a la
liguidacién de las existencias de bienes finales, lo que favorecid a
Santiago; como en la etapa siguiente han sido la produccidén y el em-
pleo de la industria de los sectores tradicionales los que més han
crecido®, y como dichas industrias se concentran en Santiago2, de
nuevo ha sido la capital la que ha recibido el mayor impulso del
aumento de la demanda.

No obstante, existen otras dos razones més. ILa primera es que
los reajustes de las remuneraciones gdlo favorecen a los trabajado-
res asalariados (obreros y empleados) y no a los trabajadores por
cuenta propia ni al trabajador familiar no remunerado. Como alrede-
dor del 75 por ciento de la fuerza laboral de Santiago y de los cen-
tros urbanos de provincia estd formado por obreros o empleados, mien-
tras que esa proporcidén es de sélo 57 por ciento en las zonas rurales,
el efecto redistributivo mediante el reajuste de las remuneraciones
se concentra especialmente en las zonas urbanas. Por lo tanto, el
aumento del empleo por este concepto tanto en Santiago como en los
centros urbanos de provincia tiende a ser mayor que en las zonas ru-
rales.

La segunda razén se refiere a la incidencia de los pagos previ-
sionales. Estos favorecen de nuevo a las zonas donde la proporcién
de obreros y empleados es mayor (Santiago y ciudades provinciales y
probablemente a Santiago mds que a &stas). En efecto, segiin las en-
cuestas ocupacionales del Instituto de Economia, en Santiago el 33
por ciento de los inactivos mayores de cuarenta y cinco afios declara-
ron recibir una jubilacién; en cambio, en Concepcidén-Talcahuano y
Lota-Coronel esta proporcidn fue s6lo de 28 por ciento.

1 Los datos de la SOFOFA indican que las industrias de consumo
habitual habfan aumentado su produccién en 1971 en 12,1 por ciento,
respecto de 1970, mientras que la produccidén de las demés ramas indus-
trigles habla aumentado en sbélo 9,4 por ciento. Similarmente, el em-
pleo en estos sectores de la manufactura tradicional aumenté en 10
por ciento entre diciembre de 1970 y diciembre de 1971, y vunicamente
en 7,8 por ciento en los demés sectores de la manufactura.

2 El 64 por ciento de los ocupados en la manufactura en Santiago
trabajan en la manufactura tradicional, mientras que tal proporcién
es gélo de 50 por ciento en Concepcién-Talcahuano y Lota-Coronel.
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VI. CONCLUSIONES

Se ha sefialado ya el éxito de la politica econdémica gubernamen—
tal en materia de empleo, pues gracias a ella no s8lo se logré superar
la crisis ocupacional existente, sino que se realizaron significati-
vos avances que permitieron mejorar también los niveles del empleo.
Este éxito es mayor ain si se considera la rapidez de la recuperacién
¥ su extensidn.

Sin embargo, hubo algunos aspectos que conviene recordar, ya que
denotan algunas debilidades de la recuperacién o indican sectores o
grupos especificos en que se puede seguir avanzando.

1. Ia recuperacidén de los niveles ocupacionales anteriores a la
eleccidén no se ha completado todavia en provincia (Concepcidén~
Talcehuano).

2, El porcentaje de la fuerza de trabajo compuesta por hombres
Jefes de hogar desocupados durante largo tiempo, aunque similar al
exigtente antes de la crisis, es todavia 50 por ciento superior al
de Jjunio de 1967, perfodo que no fue ni excepcionalmente bueno ni par
ticularmente malo desde el punto de vista ocupacional.

3. A pesar de la recuperacién, queda adn una gran reserva de
mano de obra potencial no utilizadsa, especialmente entre la fuerza de
trabajo secundaria (véanse los cuadros 2 y 4).

4. En efecto, las tasas de participacién de los hombres no je-
fes de hogar estdn todavia mds de 7 puntos porcentuales por debajo de
las correspondientes a los hombres jefes de hogar en casi todos los
grupos de edad; asimismo, la tasa de cesantia de aquéllos es casi do
veces superior a la de éstos. El problema es aln més grave en provin-
cia, donde la tasa de ocupacién de los hombres no ?efes de hogar es
casi 10 puntos porcentuales menor que en Santiago (dicha tasa es aqui,
a su vez, muy inferior a la de los hombres jefes de hogar).

5. Existe aun una gran reserva de mano de obra potencial feme-
nina, especialmente en provincia y entre las mujeres solteras no je-—
fes de hogar. Mientras que en Concepcidén-Talcshuano estaban ocupadas
25 por ciento de las mujeres en diciembre de 1971, la proporcidén co-
rrespondiente en Santiago era de casi 33 por ciento. También se ob-
serva una diferencia considerable al comparar la situacién de las mu-
Jeres con la de los hombres. As{, mientras que el 48 por ciento de
los hombres no jefes de hogar egtaban ocupados en diciembre de 1971,
en el caso de las mujeres solteras no jefes de hogar la proporcidén
era s6lo de 31 por ciento.

6. Pese a los aumentos de la ocupacién registrados durante 1971,
en diciembre la fuerza de trabajo todavia cesante en Santiago se ele-
vaba a 10 por ciento en la construccién, a 8 por ciento en los secto-
res modernos de la manufactura y a 7 por ciento en los servicios de
reparaciones y garajes (véase el cuadro 6).

T. La recuperacién dependidé fuertemente del avance del empleo
en sectores donde la contratacién de personal estd muy ligada a la
accidén del Gobierno, como sucede en la construccién y en los servicios
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pﬁblicosl. El dnico sector entre aquellos en que la decisién de con-
tratacién depende exclusivamente del empresario privado en el que
aumenté la tasa de ocupacidén respecto de la existente con anteriori-
dad a la crisis fue el de la manufacturae tradicional, lo que podia
representar una debilidad en caso de no mantener el Gobierno en 1971
su nivel real de gasto directo en las actividades mencionadas.

8. Un efecto inquietante de la recuperacién y mejora ocupacio-
nal en 1971 fue la baja en el multiplicador del empleo, o sea, la po-
ca sensibilidad de la economia a aumentos en la demanda agregada.

En efecto, es extrafio que el aumento neto de la ocupacién entre 1970
¥ 1971 se haya debido principalmente a la contratacién més o menos
directa del sector pidblico y no al multiplicador de empleo generado
por el enorme aumento de la demenda agregada.

9. Como se ha sefialado, el efecto relativamente débil del aumen~
to de la demanda agregada se debid a las expectativas pesimistas del
sector privado respecto de la duracidén del perfodo de auge. Ademés,
tales expectativas fueron tan pesimistas en lo relativo a la redis-
tribucién de la riqueza que anularon la tendencia normal de substi-
tuir mano de obra por capital fijo. Durante 1971, la renuencia a in-
vertir y la preferencia por los activos liquidos de los empresarios
privados provocaron incluso cierta resistencia a la contratacién de
personas con niveles superiores de educacién (mds de siete afios), es
decir, que dicha renuencia se extendid también a la inversién en ca-
pital humeno.

Teniendo en cuenta el papel critico desempefiado por las expecta-
tivas en la determinacién de la débil demanda derivada de trabajo del
sector privado durante 1971, conviene analizar los cambios que podrian
producirse en tales expectativas y sus consecuencias, pues es proba-
ble que los mismos contribuyan a determinar en medida no despreciable
la evolucién ocupacional durante 1972,

Dos son los tipos de expectativas por parte del sector empresa-
rial que afectan principalmente su demanda de trabajo.

En primer término estdn las expectativas respecto de la evolu-
cién de la produccidén nacional a plazo medio. Como ya se indicé, du-
rante 1971 €stas fueron pesimistas, pues se suponia que el aumento de
la demanda seria poco duradero; de ahi una explicacién del bajo mul-
tiplicador de empleo.

En segundo término encontramos las expectativas respecto de la
distribucidn futura de la propiedad del capital. Estas llevaron a
una fuerte preferencia por activos 1{quidos durante 1971 y a la con-
siguiente baja de la inversién en bienes de capital. En el futuro
estas expectativas estardn sujetas, entre otros factores, a la in-
fluencia que puedan tener, primero, la definicidén de las tres 4reas

1 No es exagerado estimar que en 1971 cerca del 80 por ciento
del empleoc en la construccidén se logré en proyectos financiados por
el sector publico.
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de propiedad de la economia (estatal, mixta, privada); segundo, las
condiciones de pago establecidas para los casos de expropiacibn; ¥y
tercero, los vaivenes del proceso politico en general. Si estas ex—
pactativas fuesen menos pesimistas, se tenderfa a reducir el costo

de oportunidad de la compra de capital fijo nuevo, con lo cual habria
también una tendencia a substituir mano de obra costosa por maguina-
ria relativamente mds barata.

Cabe analizar, por tanto, lo que sucederia si hubiera cambios
en estos dos tipos de expectativas, y méds espec{ficamente las conse-
cuencias que tendria su mejoramiento, ya que es improbable que en
ninguno de ambos casos puedan llegar a ser mds pesimistas que en
1971.

Cuatro son las combinaciones posibles en caso de cambios en las
expectativas.

Si ninguna cambia, la situacidén actual continda.

Lo mismo sucederia si mejoraran en ambos casos, ya que la dis-
posicidén mds favorable a contratar personal para enfrentar una deman-
da que se considerase més duraders estaria compensada por la substi-
tucién de mano de obra que suscitarian las expectativas también més
favorables respecto del valor futuro y de la distribucién de la pro-
piedad del capital fijo.

En cambio, el empleo aumentaria si se creyera que la produccién
nacional va a seguir creciendo y se continuara anticipando una redis-
tribucién fuerte del capital.

Finalmente, la ocupacién disminuiri{a si los empresarios conti-
nuaran creyendo que el actual nivel de demanda no serd duradero, ¥,
en cambio, mejorarén sus expectativas respecto de la posibilidad de
sufrir una expropiacién sélo parcial del capital. En efecto, en este
caso el efecto positivo del aumento de la demanda agregada sobre el
empleo no seria mayor, mientras que si aumentarfa el incentivo de in-
vertir en maquinaria para reemplazar con ella mano de obra costosa,
por haber disminuido el riesgo de adquirir nuevo capital fisico.

De todas estas posibilidades, la Yltima parece la mds probable,
ya que la mayoria de los prondésticos del sector privado sobre la fu-
tura evolucién econdémica de Chile no son actualmente optimistas.

Por ello, serfa muy dudoso que mejoraran las expectativas sobre la
consolidacidén de un mayor nivel de demanda. En cambio, es méds proba-
ble que mejoren las expectativas sobre la propiedad futura del capi-
tal; de hecho hay indicios de que 1las efpectativas a largo plazo

del sector privado pueden haber mejoradol,

1 En este sentido cabe sefialar que el Indice de los valores bur-
sdtiles muestra seflas de cierta recuperacién desde junio de este afio,
después de haber caldo mds de 40 por ciento en términos nominales
entre septiembre de 1970 y junio de 1971. Esto parece significar
que hay expectativas menos pesimistas respecto al valor de capital
figo, incluso el de las sociedades anénimas, de parte del sector pri-
vado,
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Por supuesto, no es posible predecir el desenlace politico que
tanto afecta estas expectativas. Io que si es conveniente dejar en
claro es que existen dos fuerzas en el plano ocupacional y no sélo
una, y que ambas operan en sentido contrario, aunque por el momento
la fuerza del enorme crecimiento en la demanda agregada se haya im-
puesto sobre el efecto de substitucidn, actualmente anulado por la
renuencia a invertir. Como es obvio, la fuerza relativa de cada uno
de estos factores depende de expectativas muy sensibles a cambios en
la situacién econdmica y politica del pais.
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Cuadro 8

GRAN SANTIAGOs PROPORCION DE HOMBRES JEFES DE HOGAR
SOCUPADOS FOR MAS DB VEINTE S AS

Afio Mes Porcentaje

1967 Jjunio 1,2

1970 marzo 1,7
Jjunio 2,0
septiembre 1,6
diciembre 3,4

1971 marzo 2,
Jjunio 2,
septiembre 2,
diciembre 1,

Fuente: PREALC, en base a encuestas de ocupacién y des-
ocupacién del Instituto de Economfa y Planifica-
c¢ibén, Universidad de Chile.
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Otras publicaciones de la OIT

El programa mundial del empleo

Con este titulo aparecieron dos informes de la OIT. El primero, obra del Director General de
la Oficina Internacional del Trabajo, eché las bases de la accién internacional y nacional
con miras a que la creacién de empleos productivos sea uno de los objetivos principales
de la politica general de desarrollo econdmico y social (/nforme CIT 63/1/1). El segundo
informe describe la situacién mundial del empleo al iniciarse el Segundo Decenio de las
Naciones Unidas para el Desarrollo y expone las caracteristicas y formas de accién del
Programa Mundial del Empleo lanzado por la OIT (/nforme CIT 56/iV).

Hacia el pleno empleo

Un programa para Colombia, preparado por una misién internacional organizada por la
Oficina Internacional del Trabajo.

Este informe, elaborado por un equipo internacional de expertos bajo la direccién del
profesor Dudley Seers, director del Instituto de Estudios sobre el Desarrollo de la Uni-
versidad de Sussex, estudia la magnitud y naturaleza del desempleo en Colombia, y esboza
la estrategia que podria eliminarlo, especialmente mediante una politica racional en los
principales campos de actividad ; poblacién, reforma agraria, agricultura, industria, cons-
truccién, régimen fiscal, comercio exterior, crédito, salarios, legislacién laboral, educa-
cién, formacién profesional, salud, etc.

Empleo y progreso econémico

Este estudio se ocupa del tema de las relaciones existentes entre |03 objetivos de la politica
del empleo y otros objetivos econdmicos y sociales; analiza los problemas del empleo
asociados con las variaciones coyunturales y con los cambios estructurales, y pasa revista
a los problemas especificos del insuficiente desarrolio econémico, que requieren una
completa transformacién de la economia (OfT: Estudios y documentos, nueva serie,
num. 67).

El empleo como objetivo del desarroilo econémico
Informe de una reunién de expertos.

En este informe se examinan los problemas que plantea la creacién de empleos en estruc-
turas econémicas en vias de desarrollo, y figuran monografias sobre problemas y politicas
de empleo en ocho palses y una resefa sobre la discusién general de estos problemas en
la Conferencia Internacional del Trabajo que condujo a la adopcién del Convenio y de la
Recomendacién sobre politica del empleo en 1964 (OIT : Estudios y documentos, nueva
serie, num. 62).

La cuestion del empleo
Ensayos escogidos y presentados por Walter Galenson.

Recopilacién de varios articulos publicados recientemente en la Revista Internacional del
Trabajo, en los cuales se tratan diversos temas relacionados con los problemas de empleo
caracteristicos de los paises en vias de desarrollo en los sectores de la agricuitura, la
industria, la construccién y los servicios.



Creacion de empleos
y absorcion del desempleo
en Chile

La experiencia de 1971

Al igual que en el caso de otros paises latinoamericanos, uno de los
problemas mas graves con que se enfrenta Chile es el referente al
desempleo.

En este trabajo se analizan la fuerte alza y el descenso atin mas pro-
nunciado que experimenté la tasa de desempleo manifiesto durante el
bienio 1970-1971; a continuacién se indican algunos de los factores que
podrian explicar esas fluctuaciones, y por Gltimo se procura determinar
qué parte de la reduccion del desempleo puede atribuirse a cada una de
las politicas seguidas. ’

Pese a que este andlisis s6lo concierne al caso de Chile durante un
periodo muy preciso, algunas de las lecciones que de él se desprenden
quizd sean vélidas para otros paises de la region.

Precio: 4 francos suizos
D.22/1972



