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Mercados del trabajo y reestructuracion urbana en Santiago de Chile bajo el
neoliberalismo. El complejo acceso de los jovenes pobres al empleo y a la ciudad

Luis Fuentes Arce
Instituto de Estudios Urbanos y Territoriales
Pontificia Universidad Catélica de Chile

RESUMEN

Chile ha sido unos de los paises en el mundo en donde se ha aplicado con méas ortodoxia el
neoliberalismo. A partir de 1975 se establecieron una serie de reformas en distintos ambitos que
pusieron al mercado como el principal asignador de recursos. Con la llegada de la democracia, el
modelo fue perfeccionandose y profundizdndose a través de distintos mecanismos, siendo el mas
importante la apertura global. Esta insercion internacional del pais a través de una economia
nacional fuertemente globalizada ha impactado a su capital y sus habitantes, la cual ha sufrido
procesos de reestructuracion urbana, configurando un mercado laboral metropolitano y una
geografia social segmentados, especialmente cuando analizamos los segmentos mas jovenes y
pobres de la poblacion. Esto ha generado mecanismos de exclusién en las esferas mas importantes
de la sociabilidad urbana, que requieren ser desactivados por las politicas publicas.

Palabras clave: Neoliberalismo, Santiago de Chile, mercados del trabajor.



1. Introduccion

Las expectativas con las cuales se aplicaron las reformas neoliberales en América Latina
aproximadamente desde los afios ochenta, estaban basadas en un efecto gradual de crecimiento
sostenido que generaria como consecuencia mas empleo, mejores ingresos y una base mas firme
para la paz y el orden social luego de un periodo de ajuste (Portes & Roberts, 2005). Los cambios
programaticos incluyeron una apertura unilateral al comercio exterior, privatizacion de las empresas
publicas, nuevas formas de regulacion de los mercados laborales, ajustes fiscales, reestructuracion
de los programas sociales y privatizacion de los fondos de pensiones, entre otras medidas.
Practicamente todos los gobiernos de América Latina fueron aplicando con distinta intensidad tales
postulados, formalizados mas tarde en lo que se denomind el “Consenso de Washington”. sobre la
premisa de hacer sus paises cada vez méas atractivos para la inversion nacional y extranjera y el
desarrollo de los negocios internacionales. Esto, sumado a las tendencias globales de
reestructuracién productiva y desarrollo y masificacion de las nuevas tecnologias de la informacién
y comunicacion, tuvo profundos efectos territoriales (sobre todo en las grandes areas
metropolitanas), y sociales (especialmente en los segmentos de poblacion joven y pobre).

Dentro del contexto Latinoamericano, quizd uno de los casos de mayor interés es el de
Chile. El fundamento de esta afirmacion tiene que ver con varios factores. Primero, las reformas
fueron aplicadas de manera sistematica aproximadamente en 1975, lo cual lo convierte en el primer
pais del mundo en donde se implementé un paquete de reformas que podriamos clasificar como
“Neoliberal”, incluso antes que en la Inglaterra de Thatcher (1979) y Estados Unidos de Reagan
(1981). Segundo, como las reformas fueron aplicadas bajo un régimen dictatorial, la ortodoxia fue
una de las caracteristicas mas importantes en términos de la intensidad en su implementacion.
Tercero, Chile ha sido uno de los pocos paises Latinoamericanos en donde los pilares del modelo se
han mantenido estables en términos generales, ya que después de la recuperacion de la democracia
en 1990, los gobiernos en algunos casos incluso profundizaron atin mas algunos aspectos.

Todos esto convierte a Chile en un caso de estudio interesante. El pais se posiciond en un
lugar atractivo para la inversion nacional e internacional lo cual se reflejé en el lugar ocupado en los
rankings sobre competitividad y libertad econémica. Como consecuencia de esto Santiago se
transformé como una ciudad atractiva para los negocios (América Economia, 2004) y el ingreso per
capita aumento considerablemente pasando de US$5.000 en 1996 a casi US$15.000 en 2014 segun
cifras del Banco Mundial

La hipotesis tradicional de la teoria econdémica es que una economia competitiva contribuira
mas a la calidad de vida, ya que un rapido crecimiento econdémico trae mayor demanda laboral,
incrementa las oportunidades de empleo y disminuye el desempleo, la exclusion social y malas
condiciones de vida; mientras el estancamiento y la declinacion econdmica tiene impactos negativos
en las relaciones sociales y la equidad y por tanto afecta negativamente los habitantes. La
vinculacion mas evidente entre una economia exitosa 0 competitiva y la sociedad, como sugieren
Fainstein (2001), Gordon (2005) y Turok (2006), se produce a través de los mercados del trabajo,
los que transmiten los beneficios del desempefio econdmico a los distintos grupos sociales.



Sin embargo, estas hipGtesis merecen ser rediscutidas y contrastadas con la evidencia
empirica para el caso de las ciudades latinoamericanas. En los ultimos afios el modelo ha entrado en
fuerte cuestionamiento, al igual que en otros paises, lo cual nos hace preguntarnos sobre los efectos
territoriales y sociales de estas politicas. En este caso analizaremos dos politicas que han tenido un
especial interés social y territorial como lo son las reformas del mercado laboral y las politicas de
vivienda social. Se asume que estas dos politicas han tenido un especial efecto sobre las personas
(en especial en los mas jovenes) y sus capacidades para interactuar con otras personas en dos de las
esferas de socializacion méas importantes en la ciudad, denominadas mercado del trabajo y el barrio.
En las ciudades latinoamericanas y en especial en un régimen de libre mercado, la conexién entre
estos dos aspectos es estrecho, ya que el salario condicionara fuertemente el lugar donde se puede
vivir.

Segun el enfoque de las capacidades (Amartya Sen) el papel que desempefia la vivienda
digna y su entorno y el trabajo, forman parte importante del acceso al conocimiento y los recursos
necesarios para un nivel de vida decente y para el desarrollo humano. En el caso del acceso al
trabajo, no sélo reproduce la vida bioldgica y social en un sentido material y cultural, sino que
ademas es potencialmente el medio por el cual actualizan y desarrollan capacidades humanas
esenciales (Salvia & Lépore, 2008). En el caso de la vivienda y su entorno, es el referente
simbolico, historico y social en el que se localiza el ser humano de manera multidimensional:
politica, econdmico-social y estético-ambiental, actuando complejamente en una cultura
determinada (Giraldo, Garcia, Ferrari & Bateman, 2009).

En este sentido, este documento busca explorar la siguiente pregunta ¢;Como las politicas en
materia laboral y de vivienda social implementadas en Chile incidieron en la capacidad de
inclusion/exclusién en las dimensiones mas importantes de la vida urbana en los habitantes de
Santiago?

Tomando en cuenta estas preocupaciones, este trabajo busca analizar las relaciones entre
politicas de libre mercado y los mecanismos que inciden en la capacidad de inclusién/exclusion de
la poblacidn, haciendo énfasis en los més jovenes. Para abordar esta problematica este trabajo
tomara como base el aporte de Katzman (2009), quien plantea que los factores que explican las
dimensiones mas importantes de socializacion de las ciudades tienen que ver con las esferas del
mercado del trabajo, la distribucion de la poblacion en el territorio y los servicios publicos. Para
este caso se tomaran, las dos primeras dimensiones.

El documento se constituye de cinco apartados, incluyendo el presente con fines
introductorios. En el segundo se presenta el contexto de Chile y Santiago y su evolucidn, junto con
una breve resefia de las principales politicas aplicadas en las dos dimensiones analizadas. En la
tercera parte se presenta la evolucién de los mercados del trabajo en Santiago sobre la base de
algunos indicadores clave. En el siguiente apartado se analiza los principales cambios en la
distribucion de la poblacion producto de las politicas de vivienda social, para finalizar con las
principales reflexiones del trabajo en torno a los temas propuestos.



2. Contexto nacional y evolucion de Chile y Santiago

Chile tiene cerca de 17 millones de habitantes, los cuales se encuentran fuertemente concentrados
en su capital, Santiago. Es una economia pequefia en términos relativos respecto a la region y
representa aproximadamente 5,5% del PIB de las principales economias latinoamericanas (Brasil,
Argentina, Colombia, México, Peru, Venezuela y Chile). Para el caso de este trabajo se destaca por
ser la primera economia latinoamericana en donde se aplicé un paquete de medidas econémicas que
podriamos denominar como de caracter neoliberal

Para el caso de este trabajo, el neoliberalismo se entendera segiin Harvey (2009), como una
teoria de practicas politico — econdmicas que afirma que la mejor manera de promover el bienestar
del ser humano consiste en no restringir el libre desarrollo de las capacidades y de las libertades
empresariales del individuo dentro de un marco institucional caracterizado por los derechos de
propiedad privada fuertes, mercados libres y libertad de comercio. Brenner, Peck y Theodore,
(2009) plantean la nocién de “neoliberalizacion hibrida'” para enfatizar el carécter
constitutivamente incompleto, experimental y, finalmente, polimorfico de los procesos de
neoliberalizacion, asi como su carécter dependiente de la trayectoria de cada ola sucesiva de
reestructuracion regulatoria.

En el caso de Chile, la aplicacién de este nuevo modelo de desarrollo orientado a la
competitividad se dio tempranamente, perteneciendo a la primera oleada de neoliberalizacion. A
pesar de este hecho constitutivo, el neoliberalismo actualmente existente en Chile ha sido un
proceso hibrido que ha pasado por distintas etapas y consensos, con avances Yy retrocesos en
diversos &mbitos de la economia y la vida social.

En Chile las reformas comenzaron en los meses que siguieron al golpe militar de 1973, en
donde se cambio radicalmente la politica econdmica, abandonando de plano el antiguo modelo
intervencionista y estableciendo un nuevo régimen que se formaliz6 aproximadamente en 1975, con
un paquete de medidas sustantivas que podria calificarse como neoliberales. Contrario a lo que
creyeron muchos, la vuelta a la democracia en 1990 no signific6 un cambio fundamental en las
politicas econdmicas. Méas bien fue todo lo contrario, ya que los gobiernos de centro izquierda
mantuvieron y en algunos casos profundizaron el modelo neoliberal. Un cambio relevante fue el
aumento en los gastos sociales, el cual se financié con nuevos tributos y, gracias a ello, Chile siguid
presentando un superavit significativo del sector publico durante los noventa, equivalente al 1y 2%
del PIB, lo cual coincidi6 con uno de los periodos mas extraordinarios de crecimiento econémico
jamas experimentado por este pais, el cual alcanzé el 7,7% anual como promedio entre 1990 y
1997. En la siguiente figura puede observarse una panordmica de las reformas implementadas en
Chile en distintos &mbitos.

! Traducido de la expresion original: “Variegated neoliberalization”



Cuadro 1. Panordmica de las reformas realizadas en Chile a partir del afio 1975 en distintas &reas.

REFORMA
FISCAL

REFORMA
COMERCIAL

REFORMA
MERCADO
FINANCIERO

REFORMA DEL
MERCADO
LABORAL

PRIVATIZACION

DESARROLLO
URBANO

Reforma Fiscal,
1975; presupuesto
equilibrado;
aumento de los tipos
fiscales; en 1993,
modificacion de las
leyes fiscales de
1980. Auto
imposicion de
COMPromisos
fiscales (balance
fiscal) desde 2001

Gran reforma en
1975-1979;
restricciones
cuantitativas
eliminadas;
imposicion de
aranceles
uniformes de
importacion del
11%.

Facilitacion a la
entrada de
capitales
extranjeros.

Firma de
acuerdos de libre
comercio con
principales
mercados del
mundo

Gran reforma en
1975-1979; tipos de
interés liberalizados;
cuenta de capitales
semi-abierta.
Sistema de
pensiones de
capitalizacion
individual.

Adopcion de tipos
de cambios
flotantes. Adopcion
de los criterios de la
“corporate
governance”

Reformas mercados
de capitales en
1994, 2001, 2007 y
2010

Liberalizacion y
flexibilizacion del
mercado de trabajo
(1979); leyes
laborales
reformadas en
1990 que no
afectan la
estructura de la
regulacion laboral
flexible.

Importante, todas
las empresas
estatales vendidas
menos 50;
participacion total
del sector privado
en los servicios
publicos a
excepcion del agua
hasta 1994.

Privatizacion de
Gltimas
participaciones del
sector pablico en
sanitarias desde
2010.

Liberalizacion del
mercado de suelos en
1979. Fomento a las
inversiones inmobiliarias
mediante la construccion
de viviendas sociales a
gran escala. Desarrollo y
fomento a la
infraestructura urbana
mediante paternariado
publico-privado.

Modernizacién del
sistema de subsidios de
vivienda social.

Modernizaci6n del
sistema de créditos
hipotecarios (letras y
mutuos), la adopcién de
regulaciones sobre
“securitizacion” y
“leasing

Fuente: Extraido en parte de Edwards, 1997 y modificado por el autor

Un anélisis panoramico de estas reformas puede encontrarse en una amplia bibliografia que

ha caracterizado este proceso’. Para el caso de este apartado se hara énfasis en las reformas que
afectaron principalmente dos de los ambitos expuestos en la figura anterior: el mercado laboral y
desarrollo urbano. ¢Por qué es importante esto para Santiago? La ciudad capital fue uno de los
lugares del pais mas impactados por este proceso de reestructuracion de la economia, cambiando
rapidamente su matriz productiva, desde una economia con un alto peso de la industria a una matriz
practicamente terciaria, cuestion relevante para la estructuracion de un mercado laboral mas
flexible. Esto sumado a la relevancia del sector inmobiliario y la valorizacion del suelo como
activo, estrechd la relacion entre la capacidad de pago y el lugar de residencia.

2.1 Reformas al mercado laboral

Desde la perspectiva neoliberal, antes de las reformas econdémicas la mayor parte de las
legislaciones laborales en Latinoamérica se caracterizaban por constituir un mercado excesivamente
rigido, donde no solo resultaba dificil introducir nuevas tecnologias o modificar la orientacion de
las firmas sino que ademas los ajustes de mano de obra resultaban altamente complejos. Esto
altimo, por los altos costos de los despidos, los engorrosos mecanismos para concretarlos y la
existencia de monopolios en algunas actividades del mercado del trabajo (Coloma & Rojas, 2000).

2 Edwards (1997) y (2001); Bulmer-Thomas (1994); Calcano, (1989); Haggard & Kaufman, (1992); Harvey (2007);
Coloma & Rojas (2000); Cortazar (1993); French-Davis, (2008); Larrain y Vergara, (2001); Weller, (2000); entre otros.



La justificacion de tal situacion, segun Edwards (1997), es que en nuestra region histoéricamente se
uso la legislacion laboral como instrumento para alcanzar objetivos sociales.

Sin embargo, las reformas orientadas hacia un modelo de desarrollo econémico de libre
mercado, obligaron a generar un mercado del trabajo compatible con las nuevas exigencias de
dinamismo y flexibilidad, lo cual “permitia reasignar recursos y permite que la economia responda
rapidamente a los nuevos desafios planteados por una mayor competencia exterior” (Edwards,
1997: 342). Los supuestos —segun el mismo economista—, es que liberar de estas distorsiones al
mercado del trabajo permite tener efectos positivos en la distribucién, porque estimula la expansion
del empleo y aumenta los salarios en los segmentos mas pobres de la sociedad.

Para el caso especifico de Chile, las regulaciones relativas al mercado del trabajo pueden ser
divididas basicamente en dos periodos. ElI primero de 1974 a 1991 tuvo como objetivo
complementar el ajuste requerido por otras reformas estructurales e introducir flexibilidad en el
mercado laboral con el fin de promover una mayor eficiencia y reducir las altas tasas de desempleo
que se elevaron hasta niveles de dos digitos. En un segundo periodo, bajo los gobiernos
democraticos a partir de 1991, se introdujeron nuevos cambios a la legislacion laboral, los que
contribuyeron a reforzar el poder negociador de los trabajadores, aungue de una manera coherente
con el marco de mayor flexibilidad que se habia impuesto en los afios del gobierno militar (Coloma
& Rojas 2000).

Asi, por ejemplo, en el primer periodo se avanzo en la abolicion de algunos privilegios y
licencias para desempefiar determinadas funciones, se cambio la legislacion en materia de despido e
indemnizaciones (D.L. 2.200 y Ley 18.372 de 1978 y 1981 respectivamente), se derogd la afiliacion
obligatoria a los sindicatos y se limitd fuertemente su accion (D.L. 2.756 y D.L. 2.757 de 1979), se
cambiaron las reglas de la negociacion colectiva y se prohibieron las huelgas (D.L. 2.758 de 1979).
Adicionalmente en 1980 se modifico el sistema de pensiones (D.L. 3.500 y D.L. 3.501 en
noviembre de 1980), que cambid un sistema de prevision social solidario manejado por el Estado
por uno de capitalizacion individual administrada por el sector privado (Administradoras de Fondos
de Pensiones, AFP). Esto fue acompafiado por una privatizacion del sistema de salud mediante la
seguritizacion de los trabajadores en entidades privadas conocidas como Isapre.

Con la llegada de la democracia en 1990 es posible establecer un segundo periodo de
reformas. El objetivo de este segundo periodo estuvo centrado principalmente en mejorar las
capacidades negociadoras de los trabajadores sin desmantelar de manera muy importante la
flexibilidad, aunque igualmente se introducen algunas reformas en este sentido. Como plantea
Coloma & Rojas (2000), la legislacion promulgada en 1991 mantiene la misma estructura anterior
en cuanto a los tipos de sindicatos y a la afiliacion voluntaria; sin embargo, se introducen
modificaciones que disminuyen los requerimientos para formar sindicatos en empresas pequefias,
como también se reconoci6 la posibilidad de formar centrales sindicales. También se permiten la
negociacion multiempresa por acuerdo de las partes, es decir, se elimina la prohibicion expresa que
existia de negociar mas alla de la empresa y se restablece el derecho a huelga, aunque con la
posibilidad de que las empresas sustituyan sus trabajadores desde el primer dia.



En la dltima década se han establecido nuevas reformas como la reduccion de la jornada
laboral de 48 a 45 horas a la semana, extension de permisos en caso de nacimiento o muerte,
homologacion del ingreso minimo legal al salario base, cotizacién del empleador para el seguro de
cesantia, entre otras. También en fechas recientes se crearon los tribunales del trabajo con el objeto
de agilizar y dar un juicio rapido a las controversias en materia laboral.

2.2. Reformas en el desarrollo urbano y las politicas de vivienda social.

En materia de desarrollo urbano, las reformas también fueron importantes casi desde el comienzo
de la instauracion del nuevo modelo. Uno de los hitos mas relevantes esta dado por la promulgacion
de una nueva Politica Nacional del Desarrollo Urbano (PNDU) en 1979, siendo la calificacion del
suelo urbano como un recurso “no escaso” una de las caracteristicas mas novedosas de dichas
politicas. EIl objetivo fue eliminar las restricciones para el libre funcionamiento del mercado en
términos del crecimiento natural de las ciudades. "El uso del suelo queda definido por su mayor
rentabilidad. La tierra es un recurso que se transa en forma libre (...) se definiran procedimientos y
se eliminardn restricciones de modo de permitir el crecimiento natural de las areas urbanas,
siguiendo las tendencias del mercado” (MINVU, 1981a: 10 y 13).

La inspiracion para tal determinacion estaba basada en la creencia de que intentar detener el
crecimiento natural de las ciudades era un esfuerzo innecesario. Daher (1989), recogiendo palabras
de Harberger plantea que "partiendo de la evidencia, yo tengo que concluir que crecimiento hacia
afuera es un fendbmeno econdmico natural, que los gobiernos no pueden parar aun cuando traten de
hacerlo, lo que ademas es, seguramente, poco sabio intentar" (Harberger, 1979: 39).

Posteriormente en 1985, producto de los problemas de crecimiento inorganico de las
ciudades que estaba generando la desregulacion, se creyOd necesario proceder al ajuste o
rectificacion de la planificacion empleada hasta ese entonces. Asi producto del trabajo de una
comision convocada por el Ministerio de Vivienda y Urbanismo, en 1983, se promulgd una nueva
Politica Nacional de Desarrollo Urbano (PNDU). Esta tenia cuatro declaraciones basicas: (a) el bien
comun y el rol del Estado, (b) el derecho a la propiedad (c) libre iniciativa y mercado, (d) la
habitabilidad de los asentamientos humanos, (e) el caracter urbanistico de los asentamientos
humanos. Esta politica no tuvo el efecto esperado, principalmente debido a que no se promovio
ninguna de las leyes que requeria para operar como guia del desarrollo urbano y fue derogada en el
afio 2000. En la primera década de los noventa hubo algunos intentos por avanzar en una politica de
desarrollo territorial, la cual no fue aprobada oficialmente.

Posteriormente a la derogacién de la PNDU de 1985, en el afio 2001 se creé un grupo de
trabajo para la reforma urbana, “el objetivo seria hacer el levantamiento de las principales reformas
que requeria el Estado para abordar los desafios urbanos del nuevo siglo, tanto respecto a la
institucionalidad como a los instrumentos publicos necesarios para el mejoramiento de las
ciudades” (MINVU-PNUD, 2012: 96). La mirada estaba puesto en la celebracion del Bicentenario
del pais (2010), teniendo a las ciudades como el escenario mas importante de celebracién de dicha
importante festividad nacional. Los cuatro subgrupos de trabajo, indican las prioridades que
tendrian los temas a evaluar: (a) movilizacion de recursos y financiamiento para el desarrollo



urbano, (b) uso del suelo, equipamiento y vivienda, (c) instrumentos de planificacion y gestion
urbana y territorial, y (d) participacion, espacios publicos y cultura. De cierta manera, esta reforma
urbana promovia en su espiritu reformular el rol del Estado en el desarrollo urbano de las ciudades,
sin embargo, no tuvo un efecto muy relevante en este sentido, principalmente por que no hubo
reformas estructurales en la institucionalidad ni en las leyes.

Posteriormente en el 2009 se generaron esfuerzos por la generacion de una nueva PNDU,
especificamente en 2009 se generd un trabajo del Ministerio de Vivienda y Urbanismo con el apoyo
del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), lo cual se materializd en un
documento que se denomind “Hacia una politica de Desarrollo Urbano: Ciudades Sustentables”.
Finalmente en 2014, finalmente se promulga una nueva PNDU después de un esfuerzo de dos afios
de trabajo de un Comision Asesora Presidencial, que se pretende que guie el desarrollo futuro de las
ciudades y centros poblados de Chile.

Mas alla de estos esfuerzos por generar una PNDU, una de las politicas publicas que mayor
impacto tuvieron en el desarrollo urbano de nuestras ciudades fue la Politica de Vivienda Social
(PVS). Segun Hidalgo (1999) las principales transformaciones pasaron por la creacion de los
comités habitacionales comunales en 1974, concibiendo la vivienda como un derecho, pero
producto del esfuerzo y el ahorro de las familias, en el contexto de un mercado abierto de viviendas
en donde los privados tienen un papel muy relevante en términos de oferta. Como herramienta para
apoyar este proceso se cre6 un eficiente sistema de subsidio habitacional que generd una creciente
demanda de viviendas sociales para distintos segmentos sociales que fueron beneficiados por estas
politicas.

Bajo este enfoque, el nuevo sentido de la habitacion social sugiere que la vivienda es un
objeto al cual se adquiere ahorrando, y no lo concibe como un derecho natural e inherente a las
necesidades de desarrollo familiar, siendo el mercado quien asigna los recursos y no el Estado, este
altimo relega su accionar a la subsidiariedad, la gestacion de regulaciones y fomento a la iniciativa
privada, no asi a la produccion de viviendas por medio de sus instituciones (Rivera, 2012).

Un catastro elaborado por la Secretaria Ministerial de Vivienda y Urbanismo de la Regién
Metropolitana que detectd mas de 294 asentamientos irregulares que servian de habitacién para mas
de 44 mil familias y casi 223 mil personas. Hidalgo (1999), plantea que solo entre 1979 y 1986 se
erradicaron mas del 60% de las familias que habitaba campamentos, las que accedieron a viviendas
sociales nuevas en la periferia de la ciudad, en municipios que no contaban con infraestructura ni
medios como para recibir a estos nuevos habitantes, consolidando una ciudad con una estructura
polarizada. El nuevo sistema de subsidios habitacionales fue muy eficiente en términos
cuantitativos, ya que solo entre 1978 y 1995 se construyeron casi medio millon de viviendas. La
llegada de la democracia a Chile no generd un cambio sustancial en las politicas de vivienda social,
sino mas bien todo lo contrario. EI modelo se postulacion y de construccion de viviendas bajo un
esquema de mercado se potencié aun mas construyéndose casi 100 mil viviendas anuales, mal
localizadas y con especificaciones técnicas muy deficientes y rompiendo las redes sociales de los
habitantes, dado la imposibilidad de elegir donde vivir. Esto ha jugado en contra del desarrollo
humano de quienes optan a estas soluciones habitacionales, dado que no ha contribuido a generar
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capacidades para un buen vivir, debido a la localizacién de estos proyectos, su homogeneidad social
y las caracteristicas de su entorno, lejano a servicios publicos.

Posteriormente, después del 2000 ha habido cambios en la politica, lo cual de cierta manera
reconocio los graves problemas que gener6 la masiva construccion periférica de soluciones
habitacionales, incentivando la segregacion y los problemas sociales en comunas pobres de las
ciudades chilenas.

3. Segmentacion de los mercados del trabajo metropolitano en Santiago

El trabajo permite a las personas ganarse el sustento y tener seguridad econdémica. Es vital para
lograr un crecimiento econémico equitativo, la reduccion de la pobreza y la igualdad de género.
También permite a los ciudadanos participar plenamente en la sociedad y les confiere un sentido de
dignidad y valia personal. El trabajo puede contribuir al interés publico; y el trabajo que implica
cuidar a otras personas fomenta la cohesion y crea vinculos en las familias y las comunidades. El
trabajo tambien consolida a las sociedades (PNUD, 2015: 1). Considerando esta premisa del
relevante rol que ejerce el trabajo en las personas, a continuacion, se pretende caracterizar la
evolucion de los mercados metropolitanos del trabajo en Santiago, y el efecto de las reformas
implementadas.

En primer término, es importante considerar que en la Regién Metropolitana entre 1982 y
2013, la tasa media de crecimiento de la Poblacion Econémicamente Activa (PEA) ha estado por
sobre la de la poblacion total. El crecimiento medio de la PEA ha tenido un incremento en torno a
2,8, mientras que la de la poblacion ha ido bajando el ritmo desde 1,9 a 1,5 en el dltimo periodo
intercensal. Esto implica que la oferta en el mercado del trabajo ha estado creciendo a una tasa
mayor que la poblacion total.

De la misma manera la tasa media de crecimiento de los ocupados se ha comportado en la
misma proporcion que la de la PEA, a excepcion del periodo 1982-1992 en donde creci6 casi al
doble. Una interpretacion a estas cifras estaria relacionada a que el impulso inicial de las reformas
tuvo un efecto importante en la relacion con el aumento del empleo, mientras que los periodos
sucesivos no tuvieron el mismo nivel de impacto.

Como se observa en el siguiente grafico, la tasa de desempleo, que podria definirse como el
balance entre la oferta y la demanda de empleo, el promedio del periodo analizado fue de 8%. En
general como se observa, son cifras que se mantienen bajo el 10%, salvo en los casos de periodos de
crisis econdémicas globales, debido a la apertura de la economia a los shocks internacionales como
lo fueron en los casos de la crisis asiatica después de 1998 o de la crisis subprime en el 2008.
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Gréfico 1. Tasa de desempleo entre 1990 y 2016 en Region Metropolitana de Santiago
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Fuente: Instituto Nacional de Estadisticas

Sin embargo, estas cifras de desempleo esconden importantes segmentaciones cuando se
analizan las cifras por edades y condicion social. No debemos olvidar que el término
“segmentacion” que utiliza en este caso, no solo implica una diferenciacion, sino también la
existencia de barreras para el transito de una a otra categoria (Katzman, 2009). Weller (2011),
siguiendo la misma ldgica, plantea que las reformas recientes aplicadas al mercado del trabajo han
traido consigo cuatro formas de exclusion: la exclusion del mercado laboral, del empleo, del empleo
productivo y del empleo de buena calidad.

Al respecto, para Santiago se cuenta con la informacion proveniente de la encuesta de
hogares que realiza el Ministerio de Desarrollo Social (MDS). En el siguiente cuadro, se pueden
observar las tasas de participacion por grupos de edad, en donde se hay importantes diferencias, las
cuales se acrecientan ain mas en el periodo analizado. Por ejemplo, la tasa de participacién de los
grupos mas jovenes es mas baja que los otros grupos y ademas la variacion es notablemente mas
baja que el promedio. Incluso en el corte de 20 a 24 afios la tasa de participacion disminuye. Por
otro lado, los grupos de mayor edad, sobre todo el corte de 35 a 44, son los que poseen los mayores
grados de participacion, sin embargo el mayor crecimiento muestra el grupo de mayor edad, el cual
practicamente triplica la variacion promedio en cuanto a su participacion.

cuadro1l.  Tasas de participacion en el mercado del trabajo por grupos de edad en la RMS
Grupos de 1987 1990 1996 2000 2003 2006 2009 2013  Variacién
edad
15a19afios 172 178 161 160 169 204 208 11,6 -5,6
20a24afios 60,8 59,5 591 565 609 621 57,8 480 -12,8
25a34afios 706 71,6 753 771 785 805 81,3 738 3,2
35a44afios 708 72,7 759 77,9 79,7 793 809 76,1 5,3
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45 a 54 afios 62,3 66,4 74,1 76,3 76,3 77,6 76,3 73,4 11,1
55 a 64 afios 43,1 46,8 53,5 56,3 59,1 60,3 61,2 62,3 19,2
Promedio 53,0 55,3 58,8 60,1 61,6 61,5 59,8 61,7 8,7

Fuente: Elaboracion propia a partir de Encuesta CASEN, diversos afios.

Una situacion similar, en términos de segmentaciones se produce, cuando se analiza la
participaciéon en el mercado laboral de los distintos sectores sociales estratificados por ingresos.
Mientras el decil mas pobre en el 2013 no superaba el 33% de participacion, el decil mas rico
llegaba al 78,5% de participacion en el mercado del trabajo. En cuanto a las tendencias, estas
barreras incluso han aumentado desde 1990 a la actualidad. Al respecto los datos de la Encuesta de
Caracterizacion Socioeconémica Nacional (CASEN), muestran que la participacion del primer decil
disminuyé en 11,3%, pasando de 44,3% a 33%; mientras que la del Ultimo decil aumenté mas de
16%, pasando de 62,3% a 78,5%. Respecto a la segmentacion por niveles educacionales, cabe
sefialar que los datos de la misma encuesta si bien muestran diferencias importantes en la
participacién en el mercado laboral, su evolucidn entre 1990 y 2009 no es tan relevante.

Otro tipo de exclusion seria que las reformas orientadas hacia la flexibilizacién de las
relaciones laborales aumentaron las barreras de acceso al empleo. Por ejemplo, para el caso de la
Region Metropolitana de Santiago no se observan diferencias muy importantes en el desempleo
entre hombres 0 mujeres, aunque se debe reconocer que entre 1990 y 2009 siempre el desempleo
femenino supera al masculino. Las diferencias mas importantes se producen por edad, tal como se
puede apreciar en el cuadro que se muestra a continuacion. Los datos de la encuesta CASEN, nos
muestran los altos niveles de desempleo en los jovenes, los cuales duplican y en algunos afios
triplican las tasas de desempleo promedio de la RMS.

Desde los 25 afios en adelante, las tasas de desempleo estan en torno al promedio 0 mas
bajas, y el corte de edad con menor desempleo es 45 a 54 afios. Otro tema relevante que demuestra
la existencia de barreras de entrada al empleo es la evolucion de los distintos grupos. Como se
observa en el cuadro practicamente todos los grupos han aumentado su desempleo, sobre todo en
los periodos de crisis, sin embargo, el Gnico que supera al promedio es el grupo de edad entre 15 a
19 afios; el resto se encuentra muy por debajo del promedio.

cuadro 2. Tasa de desocupacién por grupos de edad en la RMS

1987 1990 1996 2000 2003 2006 2009 2013 Promedio

15 a 19 afios 30,9 26,3 24,3 27,2 25,4 24,1 37,3 21,8 25,9
20 a 24 afios 17,9 12,8 8,9 18,7 17,8 14,0 20,2 12,9 15,1
25 a 34 afios 8,0 7,2 4,8 9,7 8,9 6,9 10,6 5,9 7,6
35 a 44 afios 4,6 53 3,2 7,6 7,0 5,0 6,9 3,8 53
45 a 54 afios 5,0 51 2,0 7,8 7,0 4,4 6,3 4,6 51
55 a 64 afios 6,4 4,6 2,9 7,3 7,9 4,0 6,0 3,6 52

Total 9,4 10,2 7,7 13,1 12,3 9,7 14,6 6,0 9,9
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Encuesta CASEN, diversos afios.

Si cambiamos la variable de edad por el nivel de ingresos, nos encontramos con un
panorama similar en cuanto a las desigualdades en el acceso al empleo. Como se observa en el
siguiente cuadro, el nivel de desempleo de los deciles mas pobres supera por amplio margen el del
resto, llegando a niveles en donde méas de un tercio de los trabajadores se encuentran en paro. De
esta manera se genera una relacion en la cual a medida que aumenta el nivel de ingreso disminuye
proporcionalmente la tasa de desempleo, llegando a niveles promedio de desempleo practicamente
inexistentes en el decil mas rico (2%).

cuadro 3. Tasa de desocupacion por deciles de ingreso en la RMS

Decil de ingresos 1987 1990 1996 2000 2003 2006 2009 2013 Promedio

1 30,1 28,6 19,3 34,5 34,7 26,4 35,9 22,3 28,5
2 17,0 14,7 7,8 18,1 19,3 12,1 19,7 13,4 14,9
3 11,0 13,0 8,5 13,4 12,4 10 13,6 7,2 10,9
4 10,6 9,0 7,3 9,7 9,3 6,7 9,8 6,5 8,5
5 8,8 6,0 3,7 9 7,3 52 9,2 4,8 6,6
6 7,6 53 2,7 5,6 5,0 4,7 6,9 4,1 52
7 6,2 4,8 2,3 4,6 52 4,5 6,0 4,5 4,6
8 51 2,2 2,2 4,5 3,5 3,3 5,9 3,9 3,8
9 31 3,1 2,1 3,2 3,0 3,5 3,7 3,7 3,1
10 2,7 19 0,3 1,6 2,2 2,4 4,9 2,7 2,3

Fuente: Elaboracion propia a partirde datos de la Encuesta CASEN, diversos afos.

En cuanto a la variacion de esta tendencia desde 1987 hasta la actualidad, el cuadro nos
muestra que las barreras de entrada al empleo se han mantenido constantes. Es interesante observar
que la mayor brecha se produce en los tres primeros deciles con el resto, aunque el primer decil es
notablemente el mas afectado por el desempleo.

Finalmente, a la exclusion relativa al acceso al empleo de calidad, en el caso de Santiago,
los datos de la encuesta CASEN muestran que en general el empleo precario se ha expandido. En
1990 el promedio de asalariados sin contrato llegaba al 15,2% y esa cifra se ha mantenido constate
hasta el 2013. Por género, las mujeres asalariadas en promedio al afio 2009 tienen un 10% menos de
acceso al empleo protegido por contratos. Si analizamos los datos considerando los grupos etarios,
el grupo en donde mas ha crecido el empleo desprotegido ha sido el de los méas jovenes (15 a 19
afios) en donde en 1990 un 27,1% trabajaba sin contrato y esa cifra en el afio 2013 se expandid al
26,2%, siendo el grupo méas perjudicado, ya que el resto de los grupos se encuentran en torno al
promedio o por debajo de él. Ahora, si analizamos la misma variable pero cruzada por deciles de
ingresos nos encontramos con un panorama similar ya que existe una relacion proporcional entre
pobreza y acceso al trabajo sin contrato. En general se observa que en todos los deciles crece el
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empleo desprotegido, pero la proporcion de asalariados del decil méas pobre préacticamente triplica al
decil mas rico en ambos periodos. Ademas el decil en el que mas crece el empleo desprotegido es
en el decil mas pobre, no obstante la brecha respecto al resto no es tan amplia como los casos
anteriores.

Finalmente, si bien en Chile el empleo informal es uno de los méas bajos de Latinoamérica,
las cifras realizadas por distintos estudios plantean que no es un tema poco relevante ya que por
ejemplo, segun las cifras de la CEPAL habria bajado desde 38 a 30% entre 1990 a 2009, estan cifras
sin duda son mas altas que las que existian en 1978 antes de las reformas laborales, las que
alcanzaban el 25,3% (Fuentes & Meneses, 1987). Esto es preocupante ya que en este caso a la
desproteccion laboral, se suma la desproteccion en materia de salud y prevision social, lo cual
implica un aumento en el grado de riesgo e inseguridad para un numero importante de familias.
También algunos estudios realizados han puesto el acento en el alto nivel de fragilidad en la
duracion del empleo. Por ejemplo segun cifras del Instituto Nacional de Estadisticas se estima que
el 41% de los empleos en el sector privado dura menos de un afio.

En conclusidn, de este analisis se pueden relevar principalmente tres puntos. En primer lugar
que el crecimiento econdémico generado y las reformas no necesariamente ha contribuido en
aumentar las tasas de participacion, las cuales se mantienen bajas sobre todo en los jévenes y en los
sectores de menores ingresos. Lo segundo es que se estan produciendo importantes segmentaciones
en el acceso al empleo que se manifiesta en tasas de desocupacion muy altas sobre todo en las
mujeres, jovenes y sectores de menores ingresos. Finalmente lo tercero es que esta aumentando
crecientemente el empleo desprotegido o de baja calidad que se manifiesta en la desproteccion por
falta de contrato, en la alta rotacion laboral.

4. Reestructuracion socio-espacial en Santiago

La distribucion de la poblacion en el territorio es un atributo de las ciudades, toda vez que el nivel
de segregacion social puede utilizarse para caracterizar la estructura social urbana, lo que permite
hacer juicios sobre la naturaleza mas o menos segregada de una determinada urbe. La segregacion
residencial urbana disminuye las oportunidades de movilidad social en las clases sociales menos
privilegiadas, pues reduce sus redes de contactos y su capital social en el campo laboral; también
estrecha sus posibilidades de alcanzar una educacion de calidad, la socializacion en torno a valores
normativos funcionales al mundo del trabajo y la expansién de su capital cultural; y, en general,
restringe su posibilidad de acceder a mejores empleos, debido a los costos de transporte, las
discriminaciones generadas por el lugar de residencia y otros factores (Katzman y Retamoso, 2005;
Rodriguez y Arriagada, 2004; Sabatini, Caceres y Cerda, 2001). Segun PNUD (2014) es necesario
abordar la segregacion residencial como politica del Estado, ya que mejorar el transporte y reducir
los costes de conseguir mejores empleos integrara los mercados laborales y mejorara el acceso a las
oportunidades de empleo.

En general las ciudades latinoamericanas se han caracterizado por sus altos niveles de
segregacion y desigualdad. De hecho se ha utilizado la expresion “conos de altos ingresos”, para
designar la concentracion espacial de los grupos de elite econémica en ciertos sectores de la ciudad
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que asume aquella forma geogréfica de cono (Cepal, 2014), lo cual implica un alto nivel de
segregacion de estos sectores sociales en el espacio.

Mapa 1. Distribucion de los grupos socioecondémicos en Santiago en 2002
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En general, para el caso de Santiago todas las aproximaciones e independientemente de la
escala de analisis, destacan la mayor presencia de grupos altos en el tradicional cono de alta renta
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de Santiago y la existencia de importantes areas de concentracion de los grupos mas bajos en la
periferia, principalmente en algunas comunas del sur de la ciudad (Link, Valenzuela y Fuentes,
2015). Arriagada (2010) plante6 que la segregacion en Chile habia aumentado producto de la
incidencia de la politica de vivienda social en algunas zonas de la ciudad y de la concentracion de
infraestructura urbana en zonas acomodadas del sector oriente, lo cual se suma a la expansion
vertiginosa hacia la periferia subequipada.

Recogiendo las palabras de Arriagada, efectivamente una de las politicas que méas ha
incidido en la estructura social actual de la ciudad ha sido la politica de vivienda social y la
erradicacion de asentamientos irregulares. Hacia 1979, los campamentos, se encontraban
distribuidos geogréficamente de manera relativamente homogénea en la ciudad (Hidalgo, 2004).
Solo entre 1979 y 1985, se trasladaron casi 180.000 personas en la ciudad desde los campamentos a
sus nuevas viviendas, es decir casi un 5% de la poblacién de la region. El problema es que, como se
observa en el siguiente mapa, algunas comunas de la ciudad se transformaron en receptoras netas de
estas viviendas, mientras otras comunas (sobre todo el sector este de la ciudad) se transformaron en
expulsoras netas. Esto no hizo méas que potenciar esta estructura social, ya que buena parte de las
viviendas sociales (36% del total construido entre 1978 y 1995) se levantaron en tres comunas de la
ciudad, todas ellas ubicadas en el sur. Por el contrario, entre 1979 y 1992 periodo en el este de la
ciudad, es decir comunas como Santiago, Las Condes o Providencia, no se construyé ninguna
vivienda social (Hidalgo, 1996).
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Mapa 2. Familias erradicadas entre 1979 y 1985 de acuerdo a la municipalidad de radicacion y
erradicacion.
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Fuente: Elaboracion propia en base a informacion de Hidalgo, (2004).

Las consecuencias de este proceso han sido caracterizadas como “el lado oscuro de la
politica de vivienda en Chile” (Ducci, 1997) o “el problema de los con techo” (Rodriguez y
Sugranyes, 2004), ya que mas alla de solucionar el problema de habitabilidad ha potenciado la
malignidad de la segregacion generado el efecto ghetto (Sabatini, Caceres y Cerda , 2001). Segln
Sierralta, (2008), los fendmenos de desintegracidn social mas frecuentemente enunciados por los
investigadores en este campo son el desempleo e inestabilidad laboral, el alcoholismo y la
drogadiccion en los adultos; y el retraso escolar, malos resultados escolares y desercion de la
escuela, maternidad adolescente, desempleo e inactividad juvenil. Esta hipétesis puesta a prueba
para el caso de Santiago, ha sido especialmente interesante. Sierralta, (2008), plantea que respecto a
los resultados arrojados por los analisis de regresion entre segregacion e inactividad juvenil de
pobres hay elementos destacables que tienen que ver con la evidencia para sostener que la
segregacion impacta fuertemente en las tasas de inactividad juvenil y tambien la existencia de una
profunda brecha de género entre estas tasas.
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En el siguiente mapa se puede observar esta relacion entre los proyectos de vivienda social y
la densidad de jovenes en situacion de inactividad. Se puede observar que en muchos casos hay un
alto nivel de correlacion espacial, sobre todo en los sectores méas periféricos como en la zona norte
en la comuna de Quilicura y en el sur en los casos de las comunas de San Bernardo, La Pintana y
Puente Alto. Sin embargo esta correlacion no puede determinar causalidad entre estas dos variables,
sino més bien solo una coincidencia espacial.

Mapa 2. Sobreposicién de los proyectos de vivienda social construidos entre 1992 y 2012 en
Santiago y densidad de jovenes inactivos por zonas censales
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Fuente: Elaboracion propia en base a informacion de CIS Techo y Levantamiento Censal del 2012.

A pesar de esto, esta relacion demuestra la conexién y relacion entre el mercado del trabajo
y el lugar de residencia y el incremento del aislamiento de dos de las esferas de socializacion méas
importantes en la ciudad. La relevancia de todo esto las podemos encontrar en palabras de Kaztman
(2009:40), quien sefiala que “la frecuencia y la calidad de los contactos entre miembros de distintas
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clases es directamente proporcional a la disposicion a colaborar entre si y a la exposicion a
oportunidades para la construccion de patrones de negociacion de conflictos. Por el contrario, el
aislamiento fisico incrementa las probabilidades que cada clase elabore perfiles imaginarios de las
otras con independencia de las virtudes intrinsecas de sus miembros. Cuanto mayor el nivel de
aislamiento entre las clases y su extensién temporal, mas rigidos seran los estereotipos mutuos y las
dificultades para su modificacion”.

5. Discusion final

Los datos muestran que procesos estructurales han jugado un papel muy relevante en la
transformacion urbana de Santiago reproduciendo formas de exclusion social a través del mercado
laboral y barreras espaciales. Asi la desintegracion social pasa a constituir el elemento fundamental
de (des)construccion de los espacios metropolitanos. Las reformas en los mercados del trabajo y las
politicas de desarrollo urbano (al menos las analizadas) han tendido a segmentar la poblacion y a
generar barreras que dificultan la integracion de la sociedad, elementos que se sobreponen,
intensificando la exclusion social.

De este analisis del mercado del trabajo se pueden concluir tres aspectos. En primer lugar,
que el crecimiento econémico generado no necesariamente ha contribuido a aumentar las tasas de
participacién laboral, las cuales se mantienen bajas sobre todo en los jovenes y en los sectores de
menores ingresos. Lo segundo es que se estan produciendo importantes segmentaciones en el
acceso al empleo que se manifiesta en tasas de desempleo muy altas sobre todo en jovenes y
sectores de menores ingresos. Finalmente, lo tercero es que estd aumentando crecientemente el
empleo desprotegido o de baja calidad, que se manifiesta en la desproteccion via contratos, en la
alta rotacion laboral y en el aumento de la informalidad.

Respecto a la distribucion de la poblacién, la politica de vivienda social contribuy6 a
construccion de la estructura social actual de la ciudad, en donde la segmentacion de los espacios es
un elemento muy relevante. Esto complejiza cualquier tipo de politicas, dado que la segregacion
social ha incentivado una estructura de acceso a servicios muy desigual, lo cual se suma al desigual
acceso al mercado laboral.

Como conclusién general se puede plantear que, el proceso de reformas iniciado
tempranamente en Chile supone el traspaso de los riesgos y las responsabilidades sobre el bienestar
a los individuos, y justamente quienes establecen los vinculos més débiles con el mercado del
trabajo (es decir jovenes y pobres) y ademas quedan relegados en ciertos sectores de la ciudad, son
quienes resultan mas perjudicados. La disminucion de los recursos personales para interactuar en las
esferas mas importantes de la sociabilidad como lo son el trabajo y la ciudad, genera un clima en el
cual los lazos con el resto de la sociedad se rompen y dificilmente podran volver a ser atados, ya
que la segmentacion social tiende a reproducirse, dificultando la construccidon cohesionada de la
ciudad. Estas politicas en general, han tendido a aumentar las vulnerabilidades, entendidas como la
posibilidad de deteriorar los logros del ambito del desarrollo humano y su sostenibilidad (PNUD,
2014) de las personas afectas a estos mecanismos de exclusion en el &ambito del acceso al trabajo y
su localizacion residencial.
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Estos mecanismos de exclusion estan contribuyendo a mayores amenazas a la convivencia,
en donde el miedo y las desconfianzas se consolidan como fuertes condicionantes de la interaccion
social. Estas amenazas se fundan, dentro del contexto que Katzman (2009) ha descrito como
especifico de este periodo, en el aumento de las expectativas de las personas ante los favorables
escenarios politicos y econdémicos que se vivian hasta hace pocos afios. Las altas tasas de
crecimiento econémico, el aumento en la cobertura educacional, la consolidacion de la democracia
y los discursos politicos, han alimentado las esperanzas de crecientes cantidades de poblacion
histéricamente relegadas, de mejorar y alcanzar una posicion social méas igualitaria, con pleno
acceso al bienestar y calidad de vida. Sin embargo, la realidad choca con la esperanza de ejercer el
pleno derecho de la ciudadania, dadas las crecientes debilidades que se producen en el vinculo entre
los sectores mas bajos de la piramide social y el mercado del trabajo, a lo que se debe sumar el
relegamiento y aislamiento espacial, sobre todo en los jovenes y pobres urbanos.

El espacio de politica publica nacional destinado a mejorar las capacidades de lidiar con
circunstancias adversas se ve limitado cada vez més conforme la globalizacion se profundiza.
(PNUD, 2014:2), por tanto, es necesario hacer cambios de enfoque en las politicas que afectan estas
segmentaciones y erosionar estos mecanismos de exclusion. Redirigir esfuerzos hacia politicas
publicas en materia de mercado de suelo e integracion social; y en materia laboral, hacia la
proteccion de los derechos sociales y aumentar la proteccion laboral, parecen ser el horizonte a
sequir.
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