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Resumen

En el presente trabajo nuestra intencion es abordar el proceso histoérico a través del cual se
constituye la relaciéon entre la estatalidad chilena y el movimiento de pobladores desde fines del
siglo XIX hasta el gobierno de la Unidad Popular. Partimos de la idea de que la explicacién del
rol politico y social del movimiento poblacional se encuentra en la relacién que se desarrolla
histéricamente entre el Estado y las luchas populares, particularmente en torno al problema
habitacional. Es decir, existe un proceso de configuracion reciproca entre el Estado y el
movimiento poblacional que genera las condiciones de posibilidad de la situacién que se abre en
1970: tanto la emergencia de un “frente poblacional” con multiplicidad de estrategias y
posiciones, como también la existencia de un Gobierno que, como parte de su programa politico,
necesita desarrollarse resolviendo el problema habitacional y relacionandose para ello con el
movimiento poblacional. En un primer apartado presentamos las transformaciones historicas
estructurales que posibilitan la emergencia del problema habitacional en Chile y su evolucidn.
En un segundo apartado trabajamos sobre la relacién entre el Estado y los sectores populares en
torno al problema habitacional y el desarrollo histérico de la misma.

Palabras claves: Estado; Politicas publicas; Problema habitacional; Movimiento poblacional.

Abstract

Our intention is to address the historical process through which the relationship between
Chilean state and the settlers’s movement is constituted from the end of the 19th century to the
government of Popular Unity. We start from the idea that the explanation of the political and
social role of the population movement is found in the historically developed relationship
between the State and popular struggles, particularly around the housing problem. In other
words, there is a process of reciprocal configuration between the State and the population
movement that generates the conditions of possibility of the situation that began in 1970: both
the emergence of a "population front" with a multiplicity of strategies and positions, as well as
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the existence of a Government that, as part of its political program, needs to develop by solving
the housing problem and relating to it with the population movement. In a first section we
present the structural historical transformations that make possible the emergence of the
housing problem in Chile and its evolution. In a second section we work on the relationship
between the State and the popular sectors around the housing problem and its historical
development.

Key Words: State; Public policies; Housing problem; Settler’s movement.

Introduccion

A principios de la década de 1970, durante el Gobierno de la Unidad Popular, aparecen en Chile
gran cantidad de trabajos cuyo objeto de estudio lo constituye el problema habitacional,
particularmente las formas de organizacidon socio-politica que en torno a dicha problematica se
observan. Se desarrollan conceptos y categorias como “movimiento poblacional”, “universo
poblacional”, “frente poblacional”, etc. La importancia de estos estudios est4 dada no sélo por el
interés en comprender el fendmeno poblacional y su peso social y politico en la sociedad chilena
de la época, sino también por la necesidad de interpretar el movimiento de transformaciéon
social que el pais esta transitando y su relacién con un proceso que, en principio, escapa a las
formas clasicas de entender el cambio revolucionario. En otras palabras, el “poblador” no es el
“proletario” y, sin embargo, el movimiento poblacional se constituye como uno de los frentes de
lucha mas importantes del proceso revolucionario chileno.

Uno de los estudios caracteristicos de la época comienza afirmando que para 1972 existen
“alrededor de 800.000 familias (unos 4.000.000 de habitantes, es decir, un 40% de la
poblacién del pais) que se adscriben u obedecen a organizaciones sociales cuya naturaleza y
motivacion se encuentra en el problema de la vivienda.” (Alvarado et al., 1972, p. 37; subrayado
original). La magnitud da a entender el fuerte peso que lleg6 a tener - en un contexto de auge del
Gobierno de la Unidad Popular - el movimiento poblacional, no s6lo en tanto “problema
habitacional”, sino principalmente en tanto eje de organizacion politica de 1a sociedad chilenas.

En el presente trabajo nuestra intencion es abordar el proceso historico a través del cual se llega
a esta situacion tan singular en la region y avanzar en algunas reflexiones sobre su configuracion
en el periodo de la Unidad Popular (1970-1973). Partimos de la idea de que la explicacion del rol
politico y social del movimiento poblacional se encuentra en la relacion que se desarrolla
histéricamente entre el Estado y las luchas populares, particularmente en torno al problema
habitacional. Es decir, existe un proceso de configuracién reciproca entre el Estado y el
movimiento poblacional que genera las condiciones de posibilidad de la situacién que se abre en
1970: tanto la emergencia de un “frente poblacional” con multiplicidad de estrategias y
posiciones, como también la existencia de un Gobierno que, como parte de su programa politico,
necesita desarrollarse resolviendo el problema habitacional y relaciondndose para ello con el
movimiento poblacional. El proceso de reaccion que se desenvuelve a partir del 11 de
Septiembre de 1973 encuentra explicacion, en parte, en esta relacion Estado-movimiento

3 El mismo articulo destaca que la importancia del fenémeno poblacional no reside en la magnitud del
problema habitacional (similar o menor a otros paises de la regién) ni en la préctica concreta de los
partidos politicos, sino en “las caracteristicas de la relacion que se ha dado entre la presién popular y el
Estado” (Alvarado et al., 1972, p. 38).
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poblacional; de ahi la fuerte represiéon que el gobierno de facto despleg6 sobre éste, buscando
quebrar la forma de la relacién misma.

La estructura del trabajo esta ordenada segun el desarrollo histérico del fendmeno estudiado y
segtn el desarrollo conceptual de la relacion que se busca estudiar. Asi, en un primer apartado
presentamos las transformaciones histdricas estructurales que posibilitan la emergencia del
problema habitacional en Chile y su evolucion. En un segundo apartado trabajamos sobre la
relaciéon entre el Estado y los sectores populares en torno al problema habitacional y el
desarrollo histérico de la misma. Finalmente, cerramos el trabajo con algunas reflexiones a
modo de sintesis que permitan tener una mirada general de lo trabajado, tanto histérica como
conceptualmente.

Emergencia de la problematica habitacional urbana en Chile

La problematica habitacional, entendida como déficit de las condiciones de vida urbana para
amplios sectores de la sociedad (fundamentalmente falta de vivienda, hacinamiento,
precariedad en los servicios y bienes colectivos urbanos, etc.), se expresa en Chile desde muy
temprano. Ya a mediados del Siglo XIX y principios del XX encontramos incipientes cordones
de miseria alrededor de Santiago y algunos intentos estatales por abordar el problema4. Sin
embargo, no es hasta pasados mediados del Siglo XX que emerge un amplio conjunto de formas
de organizacion y expresion social que dan cuenta de la dimensién del fenémeno y, a la vez, de la
irrupcion de un nuevo sujeto en la sociedad chilena.

Histéricamente, y s6lo a modo de fecha sintesis, la toma de tierras conocida como La Victoria en
1957 y su consolidacién como poblacién popular marc6 un momento de inflexion, tanto desde el
punto de vista de las estrategias y ticticas de los pobladores como desde la relevancia
insoslayable de la problematica para el conjunto de la sociedad chilena. Estos cambios pueden
observarse en las formas de intervencién del Estado en la “cuestién habitacional”.

Asimismo, el desarrollo de la economia chilena y las formas en que ésta se ha articulado, en cada
momento histérico, con la economia mundial nos permite interpretar estructuralmente la
emergencia del problema y como se ha desenvuelto. Desde fines del Siglo XIX hasta la crisis
mundial de los afios ’30 y la crisis local del salitre de los afios ‘20, la sociedad chilena se organiz6
principalmente alrededor de la explotacion salitrera. Esta fue posible a raiz de la incorporacion
de los territorios del Norte Grande en la Guerra del Pacifico (1879-1883), abriendo un periodo
histérico que resolveria las contradicciones generadas en el ciclo de expansién anterior (1830-
1870) centrado en la explotacion agraria (trigo) y minera (plata y cobre), generando a su vez
nuevas contradicciones producto de profundas transformaciones en todos los niveles. (Cariola
Sutter y Sunkel, 1982).

Entre esas profundas transformaciones que la sociedad chilena experimenta en el cambio de
siglo, encontramos las siguientes: la aparicién y desarrollo de una clase obrera de gran
envergadura alrededor de la explotacion del salitre y de la emergencia de algunas industrias
livianas y manufactureras en las ciudades del centro y norte del pais; el reacomodo del bloque
dominante de poder, con el surgimiento de un sector ligado a la explotacién y exportacion del

4 En 1872 Vicufia Mackenna elabora el plan de remodelacién de Santiago, primera reforma urbana de la
ciudad. En el mismo ya se destaca la existencia de un gran sector informal y precario al sur de la ciudad.
Asimismo, en 1895 se desarrolla desde el Estado una campafia para higienizar viviendas y eliminar focos
infecciosos.
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salitre y, por tanto, relacionado fuertemente con el imperialismo britanico; el desarrollo relativo
de procesos de industrializaciébn y urbanizacion alrededor de la matriz salitrera y
manufacturera; fuertes procesos de inmigracién interna que alimentaron la rapida
urbanizacién; acelerada concentracién de la administracién estatal en la region central y el
desarrollo y consolidacién de los roles politico y econémico del Estado chileno como pivote del
desenvolvimiento de las fuerzas sociales (Alvarado et. al., 1972; Pastrana y Threlfall, 1974;
Cariola Sutter y Sunkel, 1982).

Debido a las transformaciones estructurales que sefialamos anteriormente “se produce en Chile
una superconcentracion urbana: en 1875 el 27% de la poblacién vive en las ciudades, en 1902 lo
hace el 47%” (Pastrana y Threlfall, 1974, s.p.). En una vision de largo plazo el fendmeno de
expulsion rural y de atraccion de las ciudades ha ido alterando la relacién entre la poblacion
urbana y rural, pasando de la relacién porcentual entre la poblacion del espacio urbano y el rural
de 28,6% y 71,4%, respectivamente, en 1865, a 75,97% y 25,03%, respectivamente, para 1970
(Alvarado et. al., p. 1972). Es decir, en el corto plazo del tltimo cuarto del Siglo XIX la poblacion
en las ciudades pasa de ser un cuarto de la poblacion total a ser casi la mitad; y en el largo plazo
de un siglo entre 1865-1970 aquélla pasa de poco mas de un cuarto de la poblacién total a ser
tres cuartos de la misma.

El temprano proceso de urbanizacién de la sociedad chilena se refleja en algunas grandes
ciudades, sobre todo de las regiones centrales y nortefias, debido precisamente a la matriz
productiva y el desarrollo de relaciones sociales capitalistas que quiebran las formas
tradicionales de reproduccién de la vida social en el espacio rural. En estas primeras décadas del
Siglo XX se agudizan los problemas habitacionales observados en los margenes de las ciudades,
es decir, configuraciones informales del espacio urbano que rompen con la idea de ciudad que
los sectores dominantes tienen y desean, espacios que presentan importantes niveles de
insalubridad, hacinamiento, falta de servicios béasicos, saturacién, etc. También se desarrollan
con gran fuerza los conventillos y la modalidad de “allegado”s en las viviendas de los sectores
medios y populares de las principales ciudades.

En este contexto, el problema habitacional aparece en un principio relacionado con la
denominada “cuestién social”, es decir, ligado directamente, aunque de forma secundaria, al
problema general de la reproduccion de la fuerza de trabajo. La problematica social llego6 a
preocupar fuertemente a las clases dominantes al poner de relieve de forma clara

El contraste entre la prosperidad aparentemente maravillosa del pais de la que
participaban las capas dominantes de la sociedad, y las condiciones miserables de
vida de los obreros del campo, la mineria y las ciudades. [...] Cuando estos hechos
comenzaron a evidenciarse, dieron lugar a proyectos y politicas que buscaban
soluciones al problema habitacional y los otros aspectos de la ‘cuesti6on social’
(Cariola Sutter y Sunkel, 1982, p. 53).

Segin Garcés, “se estima que hacia 1910, unas cien mil personas, aproximadamente la cuarta
parte de la poblacion de Santiago, vivia en 25 mil piezas de conventillos, cuartos redondos y
ranchos” (Garcés Duran, 2002, p. 31). La dimensién del problema era tal que el Estado

5 “Allegado” es aquel familiar o conocido de la familia que habita la casa. Suelen ser personas que
participan de procesos migratorios internos, generalmente del campo a la ciudad, aunque también puede
ser entre ciudades. Se trata de una situacién temporal, hasta conseguir lugar propio, pero la dificultad de
acceder a la vivienda o al terreno llevaron a hacer permanente la condicién, generando problemas y
presiones sociales.
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promulga tempranamente a nivel regional (en 1906) la primera Ley de Habitacion Obrera que
crea los Consejos de la Habitacion Popular, con la intencion no sé6lo de construir viviendas sino
también “higienizar” los espacios de vida urbana populares, fiel al espiritu de la época. Esta es la
primera intervencion estatal que intenta abordar como politica de Estado el problema
habitacional.

La crisis del ciclo expansivo que se abre con la Guerra del Pacifico significa, para los sectores
medios y populares chilenos, la explosién de la miseria y particularmente del problema de la
vivienda y el trabajo. En la década de 1930, junto con la crisis mundial, se desarrolla la crisis del
salitre, forzando a miles de familias a migrar desde los centros de explotacion salitrera a las
grandes ciudades, principalmente Santiago, Valparaiso y Concepcién. Segtin Oliveros Berrios

La migracién masiva de desocupados provenientes del norte después de la caida del
salitre, los contingentes de poblacién urbana desalojados de las viviendas
declaradas insalubre o inhabitables por el Consejo de Habitaciones desde 1906 y la
crisis econoémica generalizada con altos indices de inflacion agravé cada vez més la
situaciéon de hacinamiento y aument6 la poblacién proletaria, sub-proletaria y
desocupada en la ciudad (2012, p. 55).

A partir de los anos ’30 se agudizan los problemas relativos a la habitaciéon popular “como
producto de la demolicion y saturaciéon de los conventillos, asi como del incremento de la
inmigraciéon del campo a la ciudad. Se generaron entonces nuevos focos de extrema pobreza
urbana, que se denominaron ‘poblaciones callampas’™® (Garcés Duran, 2013, p. 78). Siguiendo al
mismo autor,

La demolicion de conventillos, el retorno de los trabajadores salitreros, el
incremento de la migracion campo ciudad, entre otros factores, fueron reconocidos
como causas que influyeron en el agravamiento del problema de la habitacion
popular, entre los afios treinta y cincuenta. Sin embargo, [...] estas no fueron las
Unicas causas que ayudan a explicar el problema de la habitacién popular; hay otras
que pesaron tanto o mas que las indicadas, tales como la baja tasa de construccién
de nuevas viviendas, las debilidades de la industria de la construccibn, la ausencia
de una politica de Estado eficiente, los bajos salarios y los efectos de la inflacion
sobre los més necesitados de habitacién, en fin, también los reiterados y conocidos
efectos de las catastrofes naturales (Garcés Duran, 2002, p. 33).

A pesar de la relevancia cada vez mayor del problema habitacional, durante las primeras
décadas del Siglo XX no logran desarrollarse formas de organizacién y protesta que permitan
presionar por soluciones efectivas de la problematica. En los 20 se desarrollaron huelgas de
arrendatarios: en 1925 se forma la Liga de Arrendatarios y en las décadas siguientes se observa
el crecimiento continuo de los asentamientos informales y precarios, las “poblaciones
callampas” y formas incipientes de organizacién de arrendatarios y compradores, que para la
década del ’30 constituyeron el Frente Nacional de la Vivienda (Pastrana y Threlfall, 1974).

6 “La callampa es producto de una instalacién espontanea, no controlada, de trabajadores sin casa ni
medios para obtenerla y que, en grupo o individualmente, se ubican en terrenos periféricos, sin
equipamiento alguno. Usan para la construcciéon de sus viviendas preferentemente materiales de desecho.
La callampa se va consolidando por acumulacién progresiva de los ‘sin casa’, pero también fueron objeto
de tomas colectivas de terreno bajo direcciéon de algin grupo politico” (Rivera, 2012, p. 31)
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A lo largo de los afios ’30 y ’40 el problema habitacional se agudiza al compas del desarrollo del
periodo de grave crisis econémica y social y del lento, pero sostenido, proceso de reactivacion de
la economia nacional. Se desarrollan fuertes inversiones industriales, conducidas (y en buena
parte financiadas) por el Estado que absorben a gran cantidad de trabajadores, consolidando a
su vez la condicién de asalariado en lugar del artesanado predominante en la manufactura
urbana. La pérdida de centralidad del salitre da lugar a la revalorizacion del sector agrario, del
cobre y de industrias asociadas a la produccién minera. A raiz del terremoto de Chillan (1939) se
crea la Corporacién de Fomento a la Produccién (CORFO), institucion a través de la cual el
Estado chileno impuls6 los procesos de industrializacion.

Como resultado de los procesos de industrializacion posterior a la crisis del salitre, concentrados
principalmente en Santiago, Valparaiso y Concepcion, se acelera la urbanizaciéon y con ello los
problemas habitacionales que se deben enfrentar. En 1907 menos del 20% de los chilenos
habitaba alguna de las tres urbes, pero para 1952 uno de cada tres habitantes del pais vivia en
alguna de ellas. La capital sufre, ademas, el proceso de metropolizacion que le lleva a concentrar
el 10,3% de la poblacion total en 1907, y el 24,2% en 1952, llegando en 1970 al 31,4% de la
poblacién del pais (MINVU, 2004).

El Estado y la problematica habitacional en la primera mitad del Siglo XX

Como hemos visto, la primera mitad del Siglo XX estd atravesada por la emergencia de la
problematica habitacional y su desarrollo cada vez més critico, al ritmo del auge y de la crisis del
modelo econémico centrado en la industria del salitre y del cambio que a partir de la década de
1930 sufre la economia chilena en el marco del proceso de industrializacién por sustitucion de
importaciones.

Frente a la emergencia del problema habitacional el Estado responde tempranamente con la
primera Ley de Habitaciones Obreras del afio 1906. Esta iniciativa “marcé el inicio de la accién
del Estado chileno respecto de la vivienda social, y sent6 las bases para las futuras acciones que
se desarrollaron en esta materia” (Hidalgo, 2002, p. 95). La ley tuvo como objetivo principal
“regular las condiciones sanitarias de las habitaciones obreras, pero [...] innov6 incorporando
una politica de fomento a la construcciéon de viviendas, que vinculaba al sector privado
otorgandole franquicias tributarias a propietarios que construyeran viviendas en buenas
condiciones” (Nash Morales y Paredes Saieg, 2011, p. 19).

Con esta ley se crean los Consejos de la Habitacion Popular, “organismos que se ubican en las
capitales de provincia y Departamentos coordinados por el Consejo Superior en Santiago”
(Alvarado et. al., 1972, p. 46). Sin embargo, pese a la importancia fundamental de la normativa
como primer intento de intervenir en la problematica, la ley tuvo repercusiones negativas que
generaron las condiciones para nuevas iniciativas en los afios '20. Entre ellas se destaca que “las
ordenanzas de demolicién y mejoramiento generaron una disminucién de oferta disponible de
habitaciones y un explosivo aumento de demanda, lo que encareci6 el precio de los alquileres”
(Oliveros Berrios, 2012, p. 51).

De este modo, la Ley de Arrendamientos, la Ley de Habitaciones Baratas y la Ley de Vivienda,
todas sancionadas en 1925, se entienden como respuestas al problema de los altos precios en los
alquileres y la escasez de viviendas para los sectores populares, sin olvidar que para entonces las
Ligas de Arrendatarios se habian constituido en actores importantes en las principales ciudades.
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La década de 1930 fue profusa en cuanto a legislacion habitacional. En 1931 se crean dos leyes:
la Ley de Fomento de la Edificacion Obrera y la Ley de Fomento de la Habitacion Obrera:
“Ambas reemplazaron a la Ley de Habitaciones Baratas de 1925 y se enfocaron principalmente
en regular el arrendamiento de piso y la compraventa de sitios a plazo” (Nash Morales y Paredes
Saieg, 2011, p. 36). Segun los autores, las normas crean la Junta Central de Habitacion Popular y
Juntas Locales de Habitacion Popular, imponen el término “Habitacién Popular” en vez del de
“Habitacion Obrera”, buscan fomentar la construccion de viviendas, se reglamentan los
arrendamientos de piso y compraventa de sitios a plazo, entre otras medidas.

Para su aplicacion se crea el Departamento de la Habitacion en 1932. Sin embargo, se hizo
necesario crear, en 1936, la Caja de Habitacidon Popular “que fue, hasta 1952, el ente encargado
de desarrollar los programas relativos a la vivienda social” (Hidalgo Dattwyler, 1999, p. 71). Esta
institucién, dependiente del Ministerio de Trabajo,

Tuvo como objetivo central la edificacion de viviendas salubres y baratas,
estimulando preferentemente la iniciativa privada [...] En el periodo transcurrido
entre 1936 y 1952 la Caja de Habitacion Popular estuvo presente en la construcciéon
de 43.410 viviendas” (Hidalgo Dattwyler, 1999, p. 72). La creacion de la Caja de
Habitacién Popular “permitio la coordinacion de todos los recursos estatales en un
solo organismo autonomo” (Nash Morales y Paredes Saieg, 2011, p. 43).

Este proceso fue luego consolidado en 1941 con la creaciéon del Fondo de la Construccion de la
Habitacion Popular, que tenia la capacidad de realizar “préstamos a las instituciones de
prevision a industriales y a propietarios agricolas quienes podian arrendar o vender las
viviendas que edificasen” (Alvarado et. al., 1972, p. 46).

Estas medidas fueron construyendo un perfil de intervencion y regulacion estatal que configuré
el rol politico y econémico del Estado en la problematica. “El Estado en cada accion fue
adquiriendo mas compromiso con el problema habitacional. Intervino fijando normas de
construccién, fomento la intervencion del sector privado, regul6 los arriendos y buscé proteger a
la poblacién de los especuladores, promovid la creacidon de cooperativas de vivienda y por tltimo
también comenzo6 a construir directamente nuevos lugares de alojamiento para la poblacién mas
necesitada” (Hidalgo Dattwyler, 1999, s/n). Siguiendo a Hidalgo Dattwyler, “podemos apuntar
que la Caja de Habitacion Popular, si bien recoge la experiencia acamulada que habia tenido el
pais hasta entonces en materia habitacional, también su puesta en marcha podria haber
formado parte de una reestructuraciéon mayor del aparato burocratico del Estado y de la nueva
conceptualizacion en la administracion publica que se gestaba en ese periodo” (Hidalgo
Dattwyler, 1999, p. 71-72).

Asimismo, el terremoto de Chillan en 1939 fue motivo para la creaciéon de la Corporaciéon de
Reconstruccion y Auxilio, con el objetivo de auxiliar de forma inmediata a los sectores afectados.
A través de esta institucién se buscd la construccion de viviendas que se pagarian por préstamo,
la construccién de obras de emergencia y de infraestructura publica.

Con todo ello, el rol asumido por el Estado se relaciona con la construccion historica de la
institucionalidad estatal en Chile. Siguiendo a Alvarado et al, el Estado chileno se construy6
como espacio de intermediacién en las disputas inter-burguesas del Siglo XIX, de forma tal que
“interesa destacar [...] el rol politico y econémico que logra asumir el Estado. Cada momento
critico [...] ha significado una ampliaciéon o aumento de las funciones politicas y econémicas del
Estado, sustituyendo a los grupos sociales que deberian haber asumido las funciones. Es decir,
en el seno del Estado se han absorbido los conflictos entre diferentes fracciones de la clase
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dominante, de alli el rol politico que asume el Estado durante el siglo XIX. Los procesos
populistas del siglo XX amplian ese rol porque obligan al Estado a absorber las presiones y
demandas de los sectores medios y populares. [...] Por otro lado, el rol econémico del Estado se
refuerza, en la medida en que no existe una burguesia fuerte y cristalizada capaz de elaborar y
conducir un proyecto de desarrollo nacional autéonomo...” (1972, p. 42).

De este modo, la primera mitad del Siglo XX signific6 no sé6lo la emergencia y consolidacion del
problema habitacional chileno, con los procesos asociados de acelerada urbanizaciéon y
metropolizacion de las principales ciudades, sino también la construccién del Estado como
mediacion del conflicto social emergente. Esto es, la institucionalidad estatal se desarroll6 como
dispositivos que buscaron reducir el problema habitacional, con dos grandes ejes que regularon
su accion: por un lado, la cuestion de la “higiene urbana” y, por otro lado, la necesidad de
generar las condiciones para que el sector privado garantice el acceso a la tierra y la vivienda
para los sectores medios y populares chilenos.

Ejemplo claro de la relacién entre el Estado y el sector privado, lo constituye la llamada Ley
Pereyra, de 1949, que se promulga “con el objeto de estimular la accion privada en la
construccion de viviendas econémicas” mediante exenciones impositivas y libre fijaciéon del
precio de alquiler (Nash Morales y Paredes Saieg, 2011, p. 51). Segin Alvarado et al, “como
resultado de [la legislacién de los afios '40 y especialmente la Ley Pereyra] las inversiones en
‘vivienda econdémica’ representaban tanto para propietarios como para constructores un
atractivo indiscutible y un gran negocio que consolidaba sus capitales mientras el clima
inflacionario del pais hacia ilusorio el valor de la moneda” (1972, p. 47).

Con el desarrollo de tales dispositivos, aquellas leyes y creacion de instituciones oficiales que
repasamos brevemente en los parrafos anteriores, el Estado se configuré como interlocutor
legitimo tanto frente a los sectores afectados por el déficit habitacional, como frente al sector
privado que debia, desde la vision imperante en la época, resolver el problema. El desarrollo de
las politicas habitacionales de la primera mitad del Siglo XX busc6, asimismo, reforzar la
legalidad imperante apelando a los mecanismos de mercado para solucionar el déficit
habitacional: sea en la modalidad de garantizar los arriendos en las primeras medidas estatales,
o en la construccién de viviendas baratas y accesibles en las décadas de 1930 y 1940.

Modificacién de la forma de acceso al suelo urbano y la vivienda

En los afios 40 hay una transformacién sustantiva en las formas en que los sectores populares
acceden a la vivienda. Hasta entonces, las formas predominantes eran el alquiler en conventillos
y cités, o las modalidades de “allegados” en viviendas que, con el acelerado crecimiento
poblacional, se saturaron y desarrollaron elevados niveles de hacinamiento. Como resultado de
las transformaciones estructurales de la sociedad chilena que repasamos en parrafos anteriores,
asi como también de las politicas que el Estado ejecut6 para solucionar problemas relacionados
principalmente con la higiene urbana (demolicién de conventillos, erradicaciéon de viviendas
insalubres, escasa construccion de nuevas viviendas), emergen entre 1930 y 1950 dos tipos de
modalidades de acceso al suelo y la vivienda que van a tener un rol muy importante en las
décadas siguientes, modificando las formas de vida mismas de los sectores populares: las
poblaciones callampas y las tomas de terrenos.

Para el caso de Santiago, De Ramoén sostiene que
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[N]uevas oleadas de pobladores, provenientes del crecimiento vegetativo de la
ciudad, o compuestas por migrantes, comenzaron a instalarse en terrenos eriazos y
abandonados en diversos sectores de Santiago. Algunos autores expresan que en
estos terrenos se constituian poblaciones que iban creciendo paulatinamente a
medida que llegaban nuevos pobladores hasta que el terreno disponible era
saturado. Este proceso se mantuvo con esas caracteristicas hasta aproximadamente
mediados de la década de 1940. Después de 1945 habria comenzado el proceso de
las ‘tomas’ de terrenos en algunos casos por medios violentos, donde un grupo
numeroso de familias, previamente concertados, actuando de una sola vez y, por
tanto, constituyendo un grupo compacto y homogéneo, realizaban esta ‘invasion’
bajo el liderato de uno o varios partidos politicos (1990, p. 11).

Es asi que ya para los afios '40 se diferencian ambas formas de acceso al suelo, cada una con
caracteristicas que van a conservar por varias décadas y que aun hoy pueden observarse en los
conflictos por el acceso a la tierra y la vivienda en toda la region. Es decir que en las décadas de
1930 ¥ 1940 se genera un punto de inflexion en la cuestion habitacional chilena donde el propio
dinamismo de la estructura socio-econémica rompe las formas que mantenian contenido el
problema al ambito legal (alquileres) y genera las condiciones para que los sectores populares
desarrollen estrategias de acceso al suelo que son abiertamente contrarias a la legalidad
imperante.

Asi, De Ramén en una vision de largo alcance identifica dos etapas entre principios del Siglo
XIX y 1970 en relacién a la problematica habitacional para los sectores populares chilenos: “1.
Predominio de formas legales: el inquilinato (1830-1940). Arriendo de sitios, contrato llamado
arriendo a piso. Arriendo de cuartos redondos, piezas en conventillos y piezas en edificios
deteriorados. 2. Predominio de la ocupacion ilegal de terrenos sin contrato previo y, a veces, con
violencia (1950-1970)” (1990, p. 6).

Lo abordado hasta aqui forma parte de la primera etapa de la periodizacion referida, y es un
dato heuristico muy valioso en tanto puede aportar a comprender en su complejidad las
respuestas que el Estado desarroll6 en el periodo. Como veremos en los siguientes apartados, la
evolucibn de la cuestion habitacional entre 1950 y 1970 y las formas con que el Estado responde
son muy diferentes a la etapa anterior.

Reconfiguracion del Estado y las luchas poblacionales: el periodo 1952-1970

El periodo de 1952 a 1970 es un periodo caracterizado por una fuerte estabilidad democratica
que permiti6 el desarrollo de politicas estatales de largo alcance. En estos afios se desarrollaron
diferentes intentos de reforma agraria, nacionalizacién del cobre, creaciéon de ministerios y, al
ritmo del proceso de urbanizacién e industrializacién, se consolida como actor politico de
relevancia el proletariado y los pobladores. A diferencia del periodo anterior, es en esta etapa
cuando se desarrollan los primeros planes de vivienda, pero también emerge y se consolida la
“toma de tierra” como estrategia de acceso al suelo por parte de los sectores populares, ademéas
del crecimiento de las “poblaciones callampas” que habian comenzado a emerger en la década
de 1940.

En este marco, el Gobierno de Ibanez del Campo (1952-1958) asume fuertemente marcado por
las presiones de diferentes sectores sociales en torno a la estabilidad econémica y politica, y
particularmente en relacién al problema de la vivienda. En 1952, se realiza el Primer Censo
Nacional de la Vivienda que le permitiria a las diferentes agencias estatales contar con una base
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de datos sobre la cual desarrollar la planificacion. En el mismo sentido, se realizd el Censo
Especial de Poblaciones Callampas en la ciudad de Santiago para determinar la cantidad y
caracteristicas de los asentamientos informales. Segtin esta herramienta, en Santiago existian 41
poblaciones callampas, que implicaban 5.835 familias y 36.611 habitantes (Nash Morales y
Paredes Saieg, 2011, p. 57).

Sobre la base de estas herramientas y las necesidades de estabilidad econémica y politica del
pais se desarrollan una serie de amplias reformas en el Estado con el objetivo de organizar las
multiples agencias y atribuciones que fueron dispersdndose en las décadas anteriores. De este
modo, en 1953 se reestructura el Ministerio de Obras Publicas, logrando concentrar al sector de
la construccién en una sola unidad administrativa. En su seno se crea la Direccién de
Planeamiento, que tiene a su cargo la tarea de elaborar un plan de vivienda que logre coordinar
las diferentes areas y agentes involucrados, establece el desarrollo de la industria de la
construccién como motor de la politica de construccién de viviendas e impone la necesidad de
planificar el desarrollo urbano. Esto dltimo se fortalece con la Ley de Construcciones y
Urbanizaciéon de 1953 que estableci6 Planes Reguladores Intercomunales con el objeto de
coordinar el crecimiento y desarrollo armoénico de las ciudades.

La reestructuracion del Ministerio de Obras Publicas fue acompafiada de la reforma del sistema
de financiamiento con la creacién del Banco del Estado y la articulaciéon con la Corporacion
Nacional de Inversiones y Prevision (que permiti6 canalizar los fondos del sistema de Seguridad
Social hacia la politica habitacional). Segin Nash Morales y Paredes Saieg,

El establecimiento de un ‘Plan de Viviendas’ representa una de las mayores
evoluciones de las politicas habitacionales en [Chile...], pues supuso la
coordinacion de los diversos agentes intervinientes en el proceso de confeccion,
aprobacién y ejecuciéon de los planes” (2011, p. 60). La articulacion de areas y
agentes plantea “una labor integral de los organismos financieros y ejecutores a
nivel nacional; sin dejar de lado el estimulo a la iniciativa privada (Alvarado et. al.,
1972, p. 48).

Asimismo, acompafando la reestructuracion de la politica de vivienda estuvo también el
Programa de Autoconstruccion y Ayuda Mutua, resultante del Convenio Bésico de Cooperacion
Técnica entre Chile y Estados Unidos en 1951 que se enmarcd en las iniciativas de la Uni6n
Panamericana. Mediante esta herramienta se intenté desarrollar parte de la politica de vivienda
incorporando a las cooperativas de vivienda existentes y habilitando canales de formacién y
financiamiento para fomentar la auto-construccién y auto-urbanizacién. Si bien no fue de gran
alcance, resulta interesante considerar la presencia de las inversiones estadounidenses en la
agenda interna de la problemaética habitacional chilena, sobre todo en el contexto del despliegue
de la estrategia del panamericanismo propia de esos afios.

Finalmente, en 1953 también se crea la Corporacion de la Vivienda (CORVI), entidad que
reemplaza a la Caja de Habitaciéon Popular y la Corporaciéon de Reconstrucciéon y Auxilio,
poniendo término a un periodo de dispersion de atribuciones en materia de vivienda. De este
modo, “la CORVI estuvo llamada a articular la institucionalidad publica del pais con el fin de
canalizar recursos instrumentales, técnicos y financieros hacia la producciéon en gran escala de
viviendas sociales” (Nash Morales y Paredes Saieg, 2011, p. 63).

Con todo ello, el Estado chileno reorganizé institucionalmente las 4areas y atribuciones
pertinentes al desarrollo de su politica habitacional. En resumidas palabras, “se reorganiza el
Ministerio de Obras Publicas y se crea una Direccion de Planeamiento, a la cual se le
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encomienda la elaboracién del plan de vivienda. Como institucion ejecutora de este plan, se crea
la ‘Corporacion de la Vivienda’ que fusiona la Caja de 1a Habitaciéon Popular y la Corporacién de
Reconstruccion y Auxilio. El Banco de Chile toma en sus manos el financiamiento, al fusionarse
los organismos destinados a fomentar el ahorro y ofrecer créditos en los distintos ramos del
consorcio” (Alvarado et. al., 1972, p. 48).

En el ambito privado, el sector de la construccion se articula en torno a la Camara Chilena de la
Construcciéon (C.CH.C.), entidad empresarial corporativa creada en 1951. La Camara se
configurard como uno de los actores politicos de mayor relevancia en materia de producciéon
habitacional, promoviendo la construcciéon en todas sus ramas, incentivando la inversion de
capitales e intentando influenciar la proyeccién de la politica estatal.

Es en este contexto de reorganizaciéon estatal y corporativizacion del sector privado de la
construccién que se dan los primeros planes masivos de vivienda. Sin embargo, a pesar del
esfuerzo de “racionalizacion” del sector publico, el problema habitacional se incrementa. En
1957 se da la primera toma de tierra organizada colectivamente, La Victoria, que se convertira
rapidamente en simbolo de la lucha por la tierra para amplios sectores sociales chilenos y
marcara la inflexion en las formas de lucha de los sectores populares.

Posteriormente, el Gobierno de Alessandri (1958-1964) continda la politica de “racionalizacion”,
formulando un programa decenial (1961-1970) con el objetivo de reactivar la economia, donde el
rubro “vivienda” absorbe un 25% de lo presupuestado. Ademas, en 1959 se formula el Plan
Habitacional, complemento en materia de vivienda al programa decenial, siendo la politica mas
importante de la administraciéon de Alessandri en el area. El Plan preveia la incorporacion del
sector privado a través de franquicias, exenciones tributarias y liberalizaciéon del mercado de
venta y alquiler. Se complementaba, por el lado de la demanda, con una politica de estimulo al
ahorro popular a través de la creacion del Sistema Nacional de Ahorro y Préstamo. Dentro del
esquema de éste, se establecié una relacion directa entre el tipo de vivienda a construir y la
capacidad de pago de los beneficiarios, generando “una estratificaciéon en la tipologia de la
vivienda social con la finalidad de aumentar el nimero de soluciones habitacionales que se
entregaban cada afio. De forma tal, cada familia aspiraba al estandar habitacional que
correspondiera a sus posibilidades reales” (Nash Morales y Paredes Saieg, 2011, p. 69).

Acompaiiando el Plan Habitacional se desarrollan dos iniciativas en relacién al problema de los
asentamientos espontineos. Por un lado, El Plan de Erradicacion que tuvo como objetivo
“trasladar las poblaciones generadas espontineamente a terrenos urbanizados y loteados”,
donde los beneficiarios se instalaban con el propésito de la vivienda definitiva, sea mediante
autoconstruccion o por contrato con empresas. Por otro lado, el Plan de Radicacion que
“consistia en mantener a la poblaciéon en el mismo lugar donde se emplazaba, dotandola de
condiciones minimas de urbanizaci6én” (Nash Morales y Paredes Saieg, 2011, p. 72). Estas
iniciativas, combinadas con la construccion de conjuntos habitacionales en altura, dieron lugar a
la generacion de grandes poblaciones como la José Maria Caro, Lo Valledor y Jodo Goulart,
inmensos barrios que acogian buena parte de la poblacién de Santiago (Espinoza, 1998, s.p).

Segtn lo observado podemos decir, siguiendo a Alvarado et al (1972), que “el anélisis de la
politica habitacional de la administracién Alessandri permite concluir que su base es meramente
economicista, la vivienda es un negocio, pues se fundamenta en el ingreso de la poblacién, en
una sociedad en que grandes sectores populares se encuentran excluidos del proceso productivo
y no tienen por esto capacidad de pago para poder adquirir una vivienda” (p. 49). Es por ello
que, aun en un contexto de gran avance en la produccion de viviendas y de suelo urbano, siendo
muy superior a lo desarrollado en afios anteriores, la crisis urbana esta lejos de resolverse. Esto
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puede observarse en el incremento de la poblacién que habita las callampas urbanas que se
registra durante la década de los ’50-'60, tal y como se muestra en la siguiente tabla (1):

CALLAMPAS URBANAS

Afio Total viv. urb. Total hab. Vie. caIlampa_Hub total callam.
1952 667.000 3262257 34533 174236
1960 939.626 4,846,936 70.747 375.915
1968 1.286.750 6.433.789 99.723 498.618

Fuente: Alvarado, Cheetham & Rojas. "Movilizacidn social en torno al problema de la vivienda". 1972

Tabla 1: evolucién de la poblacion que habita las callampas urbanas en el periodo 1952-1968

Como venimos describiendo, para mediados de la década del 60, momento en que asume el
gobierno la Democracia Cristiana conducida por Frei Montalva, el Estado habia ensayado varias
experiencias de gran envergadura, aunque con resultado poco satisfactorio. Habia aumentado
en gran cantidad la disponibilidad de suelo urbano y las posibilidades de acceder a una vivienda,
pero se habia fortalecido el mecanismo de mercado por el cual se distribuian tales recursos. De
este modo, junto con la mayor producciéon de espacio habitable se daba a la par el aumento del
déficit y la marginacion.

En este marco, con la creacién del Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MINVU) en 1965 se
termina de cerrar el ciclo de “racionalizacidon” y centralizacion institucional del area de vivienda.
Con él, se centraliz6 y especializo la planificacion habitacional y urbana a nivel pais en un solo
organismo, “desde el cual debia elaborar una politica coherente y coordinada con los
organismos crediticios, la comunidad, las empresas constructoras, los servicios de urbanizacién
y con equipamientos adecuados” (Rivera, 2012, p. 34).

Desde el MINVU se desarroll6 la coordinacién estratégica de aquellas entidades dedicadas a la
politica habitacional, desplegando el programa conocido como Operacion Sitio, que varios
autores consideran como “la principal estrategia de autoconstruccién desarrollada por el Estado
chileno a lo largo del siglo veinte” (Hidalgo Dattwyler, 2004, p. 220). El programa consistia en
habilitar suelo urbano en grandes cantidades, entregandole a cada propietario un terreno con
los servicios minimos de urbanizacion, fomentando la autoconstruccion y la cooperaciéon de la
comunidad. Para ello, se impulsé la llamada “promocién popular”, institucionalizada por ley en
1968, que consistia en fomentar “la creacién de juntas de vecinos, centros de madres, clubes
deportivos, cooperativas y otras organizaciones comunitarias” (Sepalveda Swatson, 1998, p.
108). Con ello, el Gobierno democristiano pretendia desarrollar espacios de participacion e
integracion comunitaria, a la vez que desarrollar mecanismos que permitieran el despliegue del
programa habitacional controlando la creciente movilizacién social. En los hechos, fueron los
canales de comunicacion entre el Gobierno y las poblaciones, “el vinculo entre la vida asociativa
comunitaria y la vida politica, al canalizar las reivindicaciones” (Espinoza, 1998, s.p).

La puesta en marcha de un programa que permitia legalmente el acceso a la tierra,
complementado con el fomento a la organizacién y participacién comunitaria como pieza clave
en la autoconstruccion de la vivienda, modificé sustancialmente la forma de relacionamiento
entre Estado y pobladores. Esto, en un contexto de creciente movilizacion social en torno al
problema habitacional, fue generando las condiciones para el pasaje de la ocupacion de tierra
como reivindicacién a la ocupaciéon y construccion de campamentos como forma de lucha
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contestaria, y con ello la propia formaciéon del movimiento poblacional como sujeto politico de
relevancia.

A fines de los ’60 el déficit habitacional no se habia logrado revertir, encontrandonos con que
“en 1952 el déficit alcanzaba las 156.205 viviendas, en 1960 era de 450.000 y en 1970 se llegaba
a las 592.324” (Hidalgo Dattwyler, 1999, p. 73). En este escenario, la ocupacién de tierras se
desplegb como una de las principales formas de lucha de los sectores populares, observandose el
desarrollo creciente desde mediados de los afios ’50 hasta el derrocamiento del Gobierno de la
Unidad Popular en 1973. En ese periodo, el Estado fue creando diferentes areas y funciones para
enfrentar el problema habitacional, y con ello también fue modificando la forma de la relacion
que los pobladores mantenian con él.

El impulso que se dio a la provision de suelo para autoconstruccién, combinado con la
formacién de nicleos organizados de base comunitaria, gener6 un movimiento social que no
pudo ser contenido en los estrechos limites del control social que pretendié la Democracia
Cristiana, habilitando las condiciones para que diversas expresiones de izquierda fueran
conduciendo y desarrollando el proceso organizativo. De esta forma, “los comités de los sin casa
pasaron a convertirse en un movimiento de pobladores coordinados a escala nacional y
politicamente dirigido por partidos proletarios y vinculados a las nuevas organizaciones
revolucionarias que empezaban a formarse en Chile” (Lopez, 1974, citado en Hidalgo Dattwyler,
1999, p. 73). Las tomas desarrolladas por estas organizaciones se conocieron como
campamentos, y rapidamente se dispersaron por las principales ciudades chilenas,
fundamentalmente en Santiago. Segiin datos estimados, entre 1967 y 1972 “las ocupaciones de
terrenos se multiplican: se cuentan 312 tomas de terrenos, que involucraban 54.710 familias”
(Espinoza, 1998, s.p).

El movimiento poblacional, sustentado en la estrategia de ocupacion de tierra, fue clave en el
periodo pre-electoral de 1970, imponiendo los términos en que el problema habitacional debia
ser tratado en la agenda nacional. El triunfo de Allende fue a la vez el triunfo de la participacion
popular expresada en multiples frentes, siendo uno de los principales el poblacional.

En este sentido, coincidimos con Espinoza cuando afirma que “mientras las ocupaciones de
terrenos de fines de los afios cincuenta fueron puramente reivindicativas, en este nuevo periodo
las ocupaciones adquieren una significacion politica; ellas cuentan con el apoyo de los partidos
de izquierda en el gobierno y de la extrema izquierda que las hace un elemento de su estrategia
de transformacion de la estructura social” (1998, s/n). En el ciclo donde las ocupaciones son el
elemento clave de la estrategia popular, podemos inferir una etapa de resistencia-defensiva al
principio y una creciente transformacioén hacia la resistencia-ofensiva en el periodo 1970-1973.

Asimismo, si bien podemos caracterizar al periodo de la Unidad Popular como el de mayor
fuerza del movimiento poblacional, es interesante observar las diferencias que hacia dentro de
las expresiones de izquierda hubo en relacién al papel de aquél y su articulacién con el Estado.
Por un lado, para el Gobierno de la Unidad Popular el Estado permanece como agente de
integracion y, por lo tanto, contintia en su papel de mediador en el problema habitacional. Asi,
aunque hay una importante transformacién en relaciéon al Gobierno anterior, la “promocion
popular” cede ante el “poder popular”, fortaleciéndose el llamado a la organizaci6on y
participacién de las bases. De todos modos, las poblaciones y campamentos son base de apoyo
de la politica general del Gobierno, por lo que se supedita la lucha poblacional a la estrategia de
la coaliciéon gobernante. Por otro lado, para la extrema izquierda, siendo su expresién mas
importante el Movimiento de Izquierda Revolucionaria (MIR), el movimiento poblacional debia
desarrollarse como uno de los frentes de masa fundamentales que, articulado con el movimiento
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obrero sindical, era la base de apoyo para la transformacion estructural de la sociedad, incluido
el Estado en su expresion represiva y de control social.

Ambas posiciones podemos sintetizarlas, siguiendo a Alvarado et al, en las siguientes palabras:

Para los partidos de la UP existe la posibilidad de acumular fuerzas de apoyo para
la eleccion presidencial en funciéon de liderar un movimiento de pobladores que
desborde la institucionalidad en este ambito, creando formas propias de
organizacién. Para el MIR, el movimiento poblacional de los Sin Casa significa un
amplio potencial combativo de masas, dispuesto a enfrentarse al aparato represivo
del Estado y, de ahi, al sistema en su conjunto. Ademas, el movimiento poblacional
es la via indirecta de penetraciéon al movimiento obrero sindical y, por lo tanto,
garantia de cuadros proletarios (1972, p. 23).

Las diferencias entre ambas perspectivas no son menores, pues indican la concepciéon que
subyace en cada una de las estrategias y el rol que el movimiento poblacional esta llamado a
jugar. La contradiccién entre ambas fue profunda, con miltiples enfrentamientos, pero también
fue el periodo en que mayor fuerza y desarrollo tuvo la lucha poblacional y mayores logros se
consiguieron en cuanto a acceso al suelo, autourbanizacién, autoconstruccién y organizaciéon
comunitaria en Chile.

Los desarrollos logrados fueron truncados por el proceso abierto con el Golpe de Estado de
1973, siendo una de las razones del mismo la fuerte movilizacién popular que el movimiento
poblacional suponia, comprometiendo la estabilidad del sistema en si mismo. Ello explica
también la fuerte violencia que se desarrollé desde los organismos estatales contra el
movimiento poblacional, que fue absolutamente desarticulado en los primeros afos.

Conclusiones

En el presente trabajo realizamos una caracterizacion de la emergencia y el desarrollo del
problema habitacional en Chile (hasta 1973) desde una perspectiva que ponga el foco en la
relacion relacion existente entre el Estado y los sectores populares afectados.

Habiendo definido el problema habitacional como el déficit en materia de vivienda y acceso a los
servicios y bienes publicos urbanos, hemos podido observar la temprana emergencia de la
cuestion habitacional desde fines del Siglo XIX. Fuertemente ligado a los movimientos
estructurales de la sociedad chilena, la problematica se desarroll6 como conflicto ligado a la
llamada “cuestién social”, y recibi6 una rapida intervencién por parte del Estado desde una
perspectiva de “higiene urbana”.

La rapida respuesta del Estado, como mediador entre las demandas crecientes por mejores
condiciones habitacionales y el sector privado (primero rentista, luego productor inmobiliario),
generd condiciones en que los sectores populares reconocieron al actor estatal como agente
legitimo para responder al problema. Sin embargo, la relaciéon reconoci6 momentos crecientes
de conflicto con el Estado, a medida que el problema no fue resuelto de forma estructural y los
sectores populares fueron desarrollando modalidades organizativas y formas de lucha que
fueron impulsando la transformacién de la relaciéon con el mismo. A su vez, el Estado fue
institucionalizando y re-organizando sus atribuciones a medida que el movimiento de la
sociedad fue mutando las formas de relacionamiento.
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Con esto, se pudo observar lo que De Ramoén (1990) sostuvo en cuanto a la existencia de dos
etapas en la respuesta de los sectores populares frente al problema, notindose claramente la
inflexiéon a mitad de siglo y el paso de medidas legalistas a ocupaciones de tierra cada vez mas
disruptivas del orden social. Este cambio gener6 las condiciones para que el sector fuera
configurandose como un sujeto social relevante en la politica nacional, al punto de que el
movimiento poblacional (ya constituido como sector social con demanda y estrategias propias)
fue uno de los pilares fundamentales del proceso revolucionario chileno de los afos ’60 y ’70.
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