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Resumen

Este articulo analiza la produccion social de las
periferias urbanas en Chile desde una perspectiva
historica y relacional, articulando los ciclos de
poblamiento informal con los modos de accion
del Estado. A partir de un analisis documental de
politicas habitacionales, discursos presidenciales
y catastros de asentamientos informales entre
1930 y 2025, se identifican cuatro etapas en la
produccion de periferias: etapa informal (1930-
1973), de transformacion neoliberal (1973-1989),
de consolidacion formal (1990-2018) y nuevo ciclo
de poblamiento informal (2018-actualidad). Se
argumenta que el poblamiento informal ha sido, en
distintos momentos, una via de acceso a la vivienda,
un mecanismo de participacion sociopolitica y un
espacio de disputa territorial. Sin embargo, el transito
hacia un modelo neoliberal ha reducido los margenes
de agencia popular, institucionalizando el acceso
a la vivienda y produciendo periferias segregadas
y politicamente excluidas. El articulo sostiene que
la actual crisis habitacional y aumento exponencial
de la informalidad no se explica unicamente por
factores coyunturales, sino que también refleja las
contradicciones estructurales de un modelo de
produccion de vivienda basado en el mercado. Este
analisis contribuye a comprender como el espacio
urbano se configura como resultado de tensiones entre
orientaciones estatales contradictorias y disputas por
el control y apropiacion del territorio urbano.
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The Social Production of
the Urban Peripheries:
(In)formality, the Role

of the State, and the
Participation of Popular
Sectors

Keywords: urban peripheries, informality, social

production of space.

Abstract

This article analyzes the social production of urban
peripheries in Chile from a historical and relational
perspective, examining how cycles of informal
urbanization relate to changing modes of State
intervention. Drawing on documentary analysis of
housing policies, presidential speeches, and informal
settlement registries from 1930 to 2020, four stages
in the production of urban peripheries are identified:
informal (1930-1973), neoliberal transformation
(1973-1989), formal consolidation (1990-2018) and
new cycle of informal settlements (2018 to date). It
argues that informal settlements have functioned,
at different times, as a means of access to housing,
a mechanism for sociopolitical participation, and
a space for territorial dispute. However, the shift
toward a neoliberal model has reduced the margins
for popular agency, institutionalizing access
to housing and producing spatially segregated
and politically excluded peripheries. The article
contends that the current housing crisis and
exponential increase in informality cannot be
explained solely by circumstantial factors, but
rather reflect the structural contradictions of a
market-oriented housing production model. This
analysis contributes to understanding how tensions
between contradictory State principles and disputes
over control and appropriation of the urban territory
shape urban space.
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Resumo

Este artigo analisa a producdo social das periferias
urbanas no Chile a partir de uma perspectiva histoérica
e relacional, articulando os ciclos de urbanizacio
informal com as formas de acdo do Estado. A partir de
uma analise documental das politicas habitacionais,
discursos presidenciais e cadastros de assentamentos
informais entre 1930 e 2025, sdo identificadas quatro
etapas na producdo das periferias: informal (1930-1973),
transformacdo neoliberal (1973-1989), consolidacdo
formal (1990-2018) e novo ciclo de urbanizacdo informal
(2018-atualidade). No trabalho, argumenta-se que a
urbanizacdo informal tem sido, em diferentes momentos,
um meio de acesso a moradia, um mecanismo de
participacdo sociopolitica e um espaco de disputa
territorial. No entanto, a transicdo para um modelo
neoliberal reduziu as margens de participacdo popular,
institucionalizando o acesso a moradia e produzindo
periferias segregadas e politicamente excluidas. O artigo
sustenta que a atual crise habitacional e o aumento
exponencial da informalidade nao podem ser explicados
somente por fatores conjunturais, mas refletem as
contradicdes estruturais de um modelo de producéo
habitacional baseado no mercado. Esta analise contribui
para compreender como o espaco urbano se configura
como o resultado das tensdes entre orientacdes estatais
contraditorias e disputas pelo controle e apropriacdo do
territorio urbano.
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Introduccion

Laproduccion de las periferiasen América Latinay, en general, en el sur global, haestado historicamente
vinculada al poblamiento informal (Fischer, 2014) y a procesos de autoconstruccion (Caldeira, 2017). Los
modos de produccion social de las periferias, sus materialidades e infraestructura, los discursos asociados a
estas y las formas en que son habitadas, apropiadas o disputadas, varian en cada periodo historico (Lefebvre,
1974). En muchos casos, mediante la produccion de las periferias, los residentes de barrios populares han sido
reconocidos como actores politicos (Alvarez-Rivadulla, 2019; Garcés, 2002; Holston, 2008).

Actualmente, se esta produciendo en Chile un nuevo ciclo de poblamiento informal. Los campamentos
aumentaron de 802 en 2018 a 1.432 segun el ultimo catastro nacional de campamentos (Ministerio de Vivienda
y Urbanismo [MINVU]J, 2024). En términos demograficos, la poblacion migrante residiendo en estos aumento
de 274 % a 40 % entre 2018 y 2022 (MINVU, 2022). La literatura ha identificado nuevas practicas al interior
de los asentamientos. El incremento del mercado de arriendo y venta informal de sitios, la construccion
de viviendas de materialidad mas solida y la presencia de actividades ilegales y de redes criminales, estan
transformando los modos de poblamiento informal y su relacion con el Estado (Contreras et al., 2019; Contreras
y Seguel, 2022; Palma y Pérez, 2020; Pérez y Palma, 2021).

Estas transformaciones, a su vez, han reposicionado los campamentos y tomas de terreno en el debate
publico. Junto con la circulacion de nuevos discursos y narrativas que enfatizan la ausencia del Estado como
causa del resurgimiento y el riesgo que estas significan para la seguridad publica, el ano 2023 se promulga la
Ley Anti-Usurpaciones (Ley 21.633, 2023). Esta decreta la ilegalidad de las nuevas tomas de terreno, define
sanciones para los ocupantes y mecanismos para la restitucion de los predios ocupados, formalizando los
esfuerzos del Estado por controlar la ocupacion informal (Roy, 2005). A diferencia del pasado, los partidos
politicos de centro e izquierda no buscan mediar o conducir el poblamiento informal.

Este nuevo ciclo de informalidad es una de las manifestaciones de la crisis habitacional actual, junto
al incremento en las tasas de déficit habitacional y el aumento en las tasas de allegamiento. Las ultimas cifras
oficiales situan el déficit de viviendas en 552.046 unidades (CASEN, 2022).

Este escenario reabre la pregunta por los procesos y dindmicas que contribuyen al nuevo ciclo de
informalidad habitacional y, con ello, a la produccion de territorios periféricos. Por un lado, la literatura reciente
indaga en las causas contingentes que habrian contribuido al resurgimiento de la informalidad: el “estallido
social” de octubre de 2019, la crisis econémica generada por la pandemia por COVID-19, el incremento
del precio del suelo y los arriendos, y las crecientes tasas de migracion desde otros paises latinoamericanos
habrian tensionado la capacidad del sistema de produccion de viviendas. Por otro lado, los estudios urbanos,
desde hace décadas, vienen advirtiendo de los riesgos y consecuencias adversas del modelo de produccion

1 Allegamiento refiere a la cohabitacion de dos o mas hogares en la misma casa o sitio, generalmente en condiciones de hacinamiento (MINVU, 2004).
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habitacional neoliberal, implementado durante el régimen civico-militar, senalando, ademas, su incapacidad
para satisfacer la demanda por vivienda (Imilan, 2016; Murphy, 2015; Rodriguez y Sugranyes, 2005; Rojas,
2001).

Desde una perspectiva historica, este articulo propone una relectura de los ciclos de poblamiento
informal y su relacion con la produccion social de las periferias en el espacio urbano. Desde la perspectiva
de Lefebvre, el articulo argumenta que el poblamiento informal -y los territorios periféricos a los que este da
origen- responden a modos de produccion social del espacio (Lefebvre, 1974). Si bien las relaciones sociales
que dan forma a las periferias son historico-especificas, estas responden a contradicciones que se materializan
en el espacio, expresando conflictos entre fuerzas e intereses sociopoliticos (Lefebvre, 1974; Martin y Miller,
2003). En este sentido, la produccion social de las periferias se caracteriza por procesos de apropiacion
informal y por procesos de regulacion, control y formalizacion del espacio conducidos por el Estado.

A partir de un analisis documental, el articulo argumenta que la produccion social de las periferias
responde a: las tensiones y contradicciones en las racionalidades que orientan la provision de bienestar del
Estado; a como dichas logicas se manifiestan en la politica habitacional en cada periodo histérico; y a como estas
habilitan o reducen el espacio de participacion sociopolitica por parte de los sectores populares, demandantes
de vivienda. Este analisis muestra como, en el caso de Chile, se ha transitado desde un modo de produccion
social informal de las periferias a un modo de produccion formal del territorio. Durante la segunda mitad del
siglo XX, la mayoria de los pobres urbanos vivia en asentamientos informales (Garcés, 2002). En el primer
Censo Nacional de la Vivienda (Servicio Nacional de Estadistica y Censos, 1952), se registran 87.614 viviendas
correspondientes a la categoria “rancho, ruca o choza, vivienda provisoria y vivienda callampa” (Garcés,
2002, p. 65). Segun el Censo de 1982, casi 452.000 familias vivian en “viviendas irrecuperables” (mediaguas,
mejoras, ranchos, chozas u otras). Durante el periodo de produccion formal, esta cifra desciende a 158.960
en el Censo de 20172. Pese a su reconocido éxito en la reduccion del déficit de vivienda y de informalidad,
este periodo ha tenido como consecuencia la produccion de una periferia altamente segregada, sin acceso a
servicios de calidad y excluida politicamente. No obstante, a partir del afio 2018, se evidencia un nuevo ciclo
de poblamiento informal, y un proceso de produccion de territorios periféricos con rasgos distintos al ciclo
de urbanizacion informal anterior.

A diferencia de articulos previos, este analisis muestra distintas formas de urbanizacion periférica,
resultado de disputas entre procesos de apropiacion del espacio informal y politicas de control y regulacion de
lainformalidad por parte del Estado. A través de un analisis historico, que integra los principios orientadores de
la accion del Estado, las politicas habitacionales y los espacios de participacion popular, el estudio contribuye
a comprender los ciclos y transformaciones en la informalidad urbana y su relevancia en la produccion de las
periferias.

2 Estimacion realizada por el sociologo Andreas Lafferte en base a datos censales 1982-2017, IPUMS y CENSO.
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PoBLAMIENTO INFORMAL EN CHILE

Desde su emergencia como fenomeno de interés publico, durante los afios treinta, en Chile, existe una
amplia produccion de conocimiento sobre asentamientos precarios. Asimismo, las formas histéricas que estos
adoptan —poblaciones callampas, tomas de terreno, campamentos— han sido interpretadas desde diversos
enfoques tedricos.

Una primera aproximacion analiza las condiciones de marginalidad de los sectores populares que dan
origen al poblamiento informal. Las poblaciones callampas se entienden como conductas anémicas, resultado
de situaciones de precariedad y de falta de vinculos politicos con la sociedad, es decir, como una precaria
socializacion en las normas hegemonicas (Vekemans y Venegas, 1966). Con la emergencia de las tomas de
terreno desde finales de los afos cincuenta, los estudios examinan el proceso de politizacion y constitucion de
un nuevo sujeto politico: el movimiento de pobladores. Desde la teoria de los movimientos sociales urbanos
(Castells, 1973) y, posteriormente, desde la teoria de procesos politicos, se examinan las tomas de terreno
como principal repertorio de accion colectiva de los sectores populares y via legitima de acceso a vivienda
(Cortés, 2014; Espinoza, 1988; Garcés, 2002). Esta linea de investigacion, durante la dictadura militar, se
vuelca hacia el estudio de la resistencia politica popular (Bruey, 2012; Schneider, 1995). En estos estudios,
el Estado juega un rol central en los ciclos de politizacion y despolitizacion, no obstante, la “informalidad”
-como fenomeno- es secundaria al interés por las practicas politicas de sectores populares. Si bien la pregunta
por la politizacion de los pobladores permite relevar la contribucion del Estado a legitimar o deslegitimar el
poblamiento informal, el interés tedrico por la informalidad se debilita ante la despolitizacion generalizada de
los campamentos desde los afios noventa en adelante.

En los primeros 10 anos de gobiernos democraticos (1990-2000) se registran solo dos nuevas tomas
de terrenos. Esto se atribuye, por un lado, al éxito de las politicas de vivienda implementadas por los gobiernos
de la Concertacion (Ducci, 1997), que habrian contribuido a prevenir nuevas ocupaciones de terrenos. Por
otro lado, se argumenta que la politica de vivienda, basada en el acceso formal a la vivienda, habria restringido
el espacio sociopolitico en el que los pobladores tradicionalmente expresaban sus demandas (Murphy, 2015).
Durante este periodo, la investigacion sobre asentamientos precarios decae significativamente (Abufhele,
2023; Palma y Pérez, 2020), a pesar de que las tasas de informalidad habitacional evidenciaban que esta no
respondia a la reduccion del déficit (Lopez-Morales et al., 2018)°.

Ante el aumento reciente en el nimero de campamentos, emergen nuevas lineas de investigacion.
La primera examina los factores estructurales que dificultan el acceso de los sectores de bajos ingresos al
mercado formal de viviendas. Esta explica la informalidad en base al aumento del precio de los arriendos,
que imposibilita a los sectores populares acceder a la vivienda formal (Contreras et al., 2019; Lopez-Morales
et al., 2018). La propuesta de los autores es que la informalidad es una respuesta a la exclusion del mercado

3 Entre 1996 y 2007, los asentamientos se redujeron de 712 a 490 (Haramoto Nishikimoto et al., 1997, MINVU, 2007), pero las encuestas posteriores
muestran un incremento constante de 657 en 2011, 802 en 2018 y 1.432 en 2024 (MINVU, 2022, 2024).
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habitacional. Esta afecta a los sectores mas vulnerables y, especialmente, a la poblacion migrante, generando
un conjunto de practicas discriminatorias por parte de arrendadores e intermediarios. Asi, la habitacion
informal constituiria una alternativa de habitacion mas econoémica y menos abusiva (Contreras et al., 2019).
En estos estudios, el Estado es responsable de la falta de regulacion del mercado de suelo y de la ineficacia de
la politica habitacional (aunque la politica habitacional no es un foco especial de atencion).

Una segunda linea reciente de indagacion recupera la pregunta por la agencia y practicas politicas de
los sujetos. Reconociendo los mecanismos de exclusion que operan en el acceso a la vivienda formal, los autores
enfatizan las experiencias de autoconstruccion del hébitat en tomas de terrenos. Estos estudios destacan: el
habitat informal como forma de apropiacion del espacio, que constituye una solucion habitacional basada en
la movilidad de grupos familiares (Pino y Ojeda, 2013); el rol de las mujeres en procesos de autoconstruccion
y liderazgo comunitario (Zenteno et al., 2023); las formas de “transgresion cotidiana” (Abufhele, 2023) y las
practicas de autoconstruccion de la poblacion migrante, como nuevas formas de ciudadania urbana (Palma
y Pérez, 2020; Pérez y Palma, 2021). Estos ultimos sugieren que la “funcion social” de los asentamientos no
es Unicamente una respuesta a factores de exclusion. Por el contrario, argumentan que los asentamientos
constituyen espacios que permiten a los migrantes materializar aspiraciones de permanencia e integracion
social (Palma y Pérez, 2020) y elaborar nuevas formas de ciudadania urbana (Pérez y Palma, 2021).

El tercer grupo de investigaciones analiza la accion del Estado a través de la politica habitacional.
Estos examinan la correspondencia entre la politica habitacional y las practicas de los sujetos, mostrando
que los sectores populares responden a la expectativa de, a través de los campamentos, poder acceder a una
vivienda en propiedad (Abufhele, 2024; Valenzuela, 2022). Sin embargo, en la practica, la cobertura de la
politica es insuficiente (Valenzuela, 2022), prolongando la habitacion informal. Estos estudios revelan que la
informalidad no es solo producto de la falta de regulacion o de la ineficacia de las politicas habitacionales, sino
que también es resultado de la accion del Estado.

Este recorrido muestra la reciente incorporacion del analisis del Estado y de la politica habitacional
como objetos especificos de estudio para comprender la produccion de informalidad urbana. Un aspecto
menos estudiado en investigaciones previas es la relacion entre los ciclos de poblamiento informal y los modos
de produccion social de las periferias desde una perspectiva historica y relacional. Es decir, estudiar como los
ciclos de informalidad urbana durante el ultimo siglo han dado forma a espacios periféricos diversos a través
de la relacion entre sectores populares y el Estado.

En “La produccion del espacio”, Lefebvre expone como el capitalismo se expande globalmente
incorporando el espacio al circuito del capital. El espacio preexistente y nuevos espacios constituyen productos
que cumplen una funcion central en la produccion de plusvalor y en la reproduccion del capital (Lefebvre,
1974; Molotch, 1993). Esto permite comprender la relevancia de los procesos de urbanizacion en las economias
capitalistas. Desde esta perspectiva, la produccion social del espacio es el resultado de disputas entre fuerzas
e intereses sociopoliticos, de caracter historico-especificos, que se materializan e inscriben en el territorio
(Lefebvre, 1974). En estas disputas, el Estado defiende intereses de clase a la vez que cumple la funcion, cada
vez mas relevante, de organizar el espacio. La competencia ocurre entre aquellos que producen el espacio para
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la obtencion de plusvalor y aquellos que se apropian de este para la satisfaccion de necesidades humanas. Es
decir, el espacio puede constituir también un terreno de disputa o resistencia (Lefebvre, 1974; Soja, 1996). Sin
embargo, el Estado constituye el poder que “controla la urbanizacion, la construccion de infraestructura y la
planificacion del espacio en general” (Lefebvre, 1974, p. 383).

En este sentido, el espacio esta constituido por relaciones de poder, y el control social de la regulacion
de las actividades que subvierten el orden dominante en el espacio descansa en el poder del Estado. Desde
esta perspectiva, entendemos las periferias como espacios socialmente producidos por relaciones e intereses
sociopoliticos en disputa, resultado de procesos de urbanizacion orientada por principios de mercado, de
apropiacion informal del espacio, y procesos de regulacion y formalizacion por parte del Estado.

En este articulo, desde una perspectiva historica y relacional, analizamos la produccion de la periferia
como resultado de orientaciones sociopoliticas y econémicas en tensién. Examinamos los principios y
orientaciones del Estado respecto de la definicion de su rol y del mercado en la provision de vivienda, asi como
de los espacios sociopoliticos de participacion de residentes en los procesos de urbanizacion. El enfrentamiento
entre orientaciones heterogéneas abre una puerta de entrada para analizar la relacion entre el sistema de
produccion de viviendas y las disputas de los sectores populares por ampliar espacios de participacion.

Este articulo es resultado de una tesis doctoral, de caracter historica y cualitativa, sobre la persistencia
de la informalidad en Santiago entre 1990 y 2018. El analisis que se presenta en la siguiente seccion recoge
la revision documental realizada en dicha investigacion sobre la politica habitacional chilena para sectores
vulnerables, y especificamente para asentamientos informales. La revision documental incluyo discursos
presidenciales entre 1939 y 2017, reportes y evaluaciones de la politica habitacional, decretos de programas
habitacionales, investigacion producida o contratada por el Estado, y catastros de asentamientos informales.
A través del analisis documental, se identificaron periodos relevantes y las orientaciones del Estado que
informaron la politica habitacional. Para cada periodo historico, se analizaron las orientaciones conflictivas
del Estado y su manifestacion en las politicas habitacionales.

El caso chileno es especialmente relevante en el contexto latinoamericano. Ademas del éxito
(percibido internacionalmente) de la politica chilena a principios de la década de los noventa, los organismos
internacionales de desarrollo vieron una coincidencia entre el modelo chileno y el “enfoque habilitador” que
debian desarrollar los Estados para la produccion habitacional, lo que impulsé esfuerzos para replicarlo en
otros paises (Gilbert, 2002; Mayo y Shlomo, 1993; Posner, 2012; Richards, 1995). Con la ayuda del Banco
Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo y USAID, los principales componentes de la politica de
vivienda de Chile se replicaron en varios otros paises latinoamericanos (Gilbert, 2002). Un examen mas
detallado de los logros, consecuencias y riesgos de la experiencia chilena puede contribuir a comprender los
procesos en curso en América Latina.
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Resultados

CicLoS DE POBLAMIENTO INFORMAL Y PRODUCCION DE LAS PERIFERIAS

Los modos de produccion de las periferias muestran distintas etapas o periodos histéricos. Cada
una de ellas esta definida por orientaciones contrapuestas en dos ambitos: el rol del Estado en el desarrollo
econdmico y social, y las dinamicas sociopoliticas que conducen a la participacion o exclusion de los sectores
populares en el proceso de urbanizacion. Entre la década de los treinta y 1973, una orientacion corporativista
hacia la inclusion fue crecientemente desafiada por una orientacion socialista, que presionaba por un mayor
rol del Estado en la economia y por el aumento de la participacion de sectores previamente excluidos en la
produccion de sus propios barrios. La dictadura militar (1973-1989) transformo radicalmente el rol del Estado
en la sociedad. Mas alla de la represion, orientada por principios neoliberales, la dictadura redujo fuertemente
el rol del Estado en la economia y limito la participacion popular. La recuperacion de la democracia en 1990 no
implico un cambio en los principios que orientaban la accion del Estado, pero si una tension constante con una
orientacion socialdemocrata que, sin aumentar la participacion de los sectores populares en la urbanizacion,
busco avanzar en mayor integracion social. Finalmente, a partir de 2018, la orientacion neoliberal del Estado
se mantiene, pero junto con el aumento de la informalidad, se recrudecen los mecanismos de control estatal.
A continuacion, reconstruiremos historicamente estas etapas identificando las contradicciones y desafios
asociados a la tension entre orientaciones estatales heterogéneas, su manifestacion en la politica habitacional
y el modo de produccion social de la periferia a la cual estos procesos dan forma.

PRIMERA ETAPA: LA PRODUCCION DE LA PERIFERIA INFORMAL (1930-1973)

La produccion de las periferias urbanas en Chile estuvo asociada inicialmente a la masiva migracion
del campo a la ciudad que se produjo a comienzos del siglo XX. Entre 1907 y 1960, 960.298 personas
emigraron a Santiago. El ritmo de la urbanizacién se aceler6 y, entre las décadas de los cuarenta y 1970, la
poblacion de Santiago casi se triplico, pasando de 1.075.000 a 2.779.499 habitantes (Murphy, 2015).

El crecimiento poblacional super¢ la capacidad de Santiago para acoger a nuevos residentes, lo que
dio lugar a la aparicion de numerosos asentamientos informales en las riberas de los rios. En 1952, el primer
censo nacional de vivienda estimé que el 30 % de la poblacion carecia de vivienda adecuada, el 60,1 % de
los pobres urbanos vivia en conventillos y el 13,8 % en asentamientos informales (de Ramon, 1990). Las
condiciones eran dramaticas. Los pobladores construian viviendas de materiales ligeros, sin la infraestructura
sanitaria minima (agua corriente, electricidad o alcantarillado). Los medios de comunicacion denunciaron
estas condiciones de vida precarias e inhumanas, emergiendo un consenso respecto a la necesidad de resolver
la crisis de la vivienda (Giannotti, 2014).
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A partir de la década de los treinta, el Estado asumio un papel mas activo en el desarrollo econémico y
social. Diferentes paises latinoamericanos implementaron un modelo de “industrializacion por sustitucion de
importaciones” (ISI). Sus rasgos incluian un discurso desarrollista que promovia la participacion del Estado en
la industrializacion, la generacion de mercados internos y una logica corporativista de incorporacion politica.
Asi mismo, los planes desarrollistas incluyeron la construccion de viviendas (Arellano, 1985; Murphy, 2015;
Posner, 2012).

Entre los anos treinta y cincuenta, el gasto publico en proteccion social aumenté y las prestaciones
sociales se ampliaron considerablemente. Los partidos politicos de izquierda y los sindicatos también
desempeniaron un papel activo en el aumento de la participacion politica de las clases trabajadoras. En
consonancia con la logica corporativista, esta expansion beneficié sobre todo a los empleados publicos, los
profesionales y los trabajadores sindicados de sectores estratégicos de la economia, como la mineria y las
grandes empresas. Asi, los trabajadores agricolas y los sectores urbanos de bajos ingresos —dependientes
principalmente del empleo informal— quedaron en gran medida excluidos.

La incapacidad del Estado para resolver el problema de la vivienda y la accion del Partido Comunista
provocaron las primeras ocupaciones de terrenos en Santiago (Rojas-Flores, 2018). A diferencia de asentamientos
informales previos, las tomas de terrenos fueron organizadas o lideradas por partidos politicos (generalmente
de izquierda) e implicaron la toma puntual, a veces violenta, de terrenos generalmente de propiedad estatal
(de Ramon, 1990). Mediante estas acciones, los pobladores participaron activamente de la produccion de las
periferias urbanas, reclamando la propiedad del suelo y la vivienda (Giannotti, 2014).

Desde mediados de la década de los sesenta, se produjo un incremento de la participacion del Estado
en el desarrollo economico y social, en linea con los postulados de la Alianza para el Progreso, asi como el
aumento en la participacion de actores previamente excluidos. Durante el gobierno democratacristiano de
Eduardo Frei Montalva (1964-1970), se implementa el programa de Promocién Popular, orientado por la
teoria de la Marginalidad propuesta por DESAL (Vekemans y Venegas, 1966)*. Este buscaba integrar a los
sectores populares, bajo el supuesto de que la falta de participacion en las normas y valores de la sociedad
podria generar conductas anémicas, asi como el avance de ideologias mas radicales de izquierda. En materia
habitacional, se cred el Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MINVU) y un nuevo programa habitacional—
Operacion Sitio—consistente en la entrega de un terreno con servicios basicos que incluian solamente bano
y cocina. A diferencia de los enfoques estatales anteriores, esta politica otorgd importancia central a las
organizaciones populares, integrando a los pobladores en la solucion de su problema habitacional y esperando
que ellos completaran la vivienda mediante autoconstruccion (de Ramon, 1990). Sin embargo, en un contexto
de creciente polarizacion politica, fuerzas politicas de izquierda tensionan la orientacion hacia la integracion
social del gobierno democratacristiano.

El gobierno socialista de Salvador Allende (1970-1973) reforz6 atn mas el papel del Estado en el
desarrollo econoémico y social. En 1970, la participacion del Estado en la economia era la mas alta de América

4 Centro para el Desarrollo Economico y Social de América Latina, creado en 1960 por el sacerdote belga Roger Vekemans.
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Latina (Arellano, 1985). Las reformas clave incluyeron la nacionalizacion de los recursos minerales, otorgando
al Estado derechos de propiedad sobre los yacimientos mineros. El gobierno aumentoé drasticamente el gasto
publico en bienestar social (en mas de un 70 %) y, en particular, en vivienda (Posner, 2012).

Ademas, Allende proclamo que la vivienda era “un derecho fundamental de todas las familias chilenas,
independientemente de su nivel de ingresos” (Kusnetzoff, 1987, p. 162) y el Estado asumi6 la provision de
vivienda como su obligacion (MINVU, 2004). En 1971, se inicio la construccion de 73.000 viviendas —40.000
de ellas con fondos publicos—, lo que representaba, hasta ese momento, el mayor indice de construccion de
viviendas en la historia de Chile (Castells, 1973).

Por parte de los pobladores, las tomas de terrenos se intensificaron como estrategia para asegurar el
acceso a la vivienda. Las tomas alcanzaron su punto maximo en 1971, cuando se registraron 350 ocupaciones
de tierras en Santiago (Murphy, 2015). Entre 1967 y 1972, el 14 % de la poblacion de la ciudad participé en
estas movilizaciones (Schneider, 1995). Esto posicioné a la vivienda como un tema sociopolitico central y
gener¢ las condiciones para el reconocimiento de los pobladores como actores politicos legitimos por parte de
los partidos politicos y el gobierno (Garcés, 2002).

En sintesis, en esta primera etapa, el poblamiento informal fue un componente central de la produccion
social de las periferias. Pese a los esfuerzos del Estado, sobre todo durante la Unidad Popular, por construir
viviendas para los sectores populares, las poblaciones callampas y las tomas de terreno fueron los caminos
principales para acceder a la casa propia. Aun cuando la tolerancia del Estado con las tomas de terreno fue
parcial, desde mediados de la década de los sesenta, los partidos politicos de centro e izquierda promovieron
la autoconstruccion. Esto permitio el reconocimiento de los pobladores como un actor politico relevante en
la produccion del espacio urbano.

SEGUNDA ETAPA: LA TRANSFORMACION NEOLIBERAL DE LAS PERIFERIAS (1973-1989)

Ladictaduramilitar rompio con la articulacion entre el movimiento de pobladores, los partidos politicos
de izquierda y el Estado. Sus organizaciones politicas fueron parcialmente desmanteladas y se reprimieron
las tomas de terrenos. Como parte de su politica represiva, el Estado impulsé una politica de erradicaciones
de asentamientos informales desde las comunas de altos ingresos a nuevos proyectos de vivienda social,
intensificando la segregacion residencial de la ciudad de Santiago.

La dictadura redujo el rol del Estado en la promocion y fomento del desarrollo econdémico. El
crecimiento economico debia ser el resultado de decisiones de agentes privados en mercados libres y abiertos
(Ffrench-Davis, 2003). La Constitucion de 1980, redactada por la dictadura, establecié un nuevo contrato
entre el Estado y el capital privado segun el cual el Estado desempenaria un rol subsidiario en el desarrollo
econdmico. En linea con los postulados neoliberales, el principio de subsidiariedad reducia al minimo la
capacidad econémica del Estado: basicamente, el de garantizar la seguridad de las personas y el cumplimiento
de los contratos entre privados y el de promover y mantener el funcionamiento de los mercados privados para
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asegurar su eficiencia y la libertad de eleccion de los individuos. Este principio otorgaba al Estado la facultad
de crear mercados donde no los hubiera, pero le excluia de participar en ellos, salvo cuando no funcionaran.
De acuerdo con estos principios, se privatizaron los sectores de la educacion, la salud, la seguridad social, el
urbanismo y la vivienda y se redujo la participacion del Estado en ellos.

En 1979, se promulgd una nueva Politica Nacional de Desarrollo Urbano que declaraba al suelo
urbano como un bien no escaso que podia ser una fuente de ganancias. Esta reforma y la creacion de un
programa de subsidios a la vivienda social en 1978 permitieron la mercantilizacion del suelo urbano y la
vivienda mediante la desregulacion del mercado del suelo, la privatizacion de la construccion de viviendas
sociales y la financiarizacion de la provision de vivienda.

El nuevo programa de vivienda social se basaba en subsidios a la demanda para la adquisicion de
vivienda por parte de los postulantes elegibles. El sistema de financiamiento incluia tres componentes: un
subsidio focalizado proporcionado por el Estado, los ahorros de los beneficiarios y un crédito hipotecario al
que estos ultimos suscribian (Dohnke et al., 2014; Kusnetzoff, 1987, Richards, 1995; Rojas, 2001). La vivienda
ya no constituia un derecho que debia garantizar el Estado, como en los gobiernos precedentes, sino una
mercancia que debia adquirirse a través del mercado. La vivienda era construida por proveedores privados
y el rol del Estado se limitaba a subvencionar la demanda de vivienda, pero solo la de aquellos grupos con
menos recursos. El subsidio estatal estaba condicionado a una evaluacion socioeconémica de los solicitantes
y al cumplimiento de los requisitos de ahorro y préstamo. Es decir, los postulantes debian ayudarse a si
mismos y contribuir al costo de su vivienda (Gilbert, 2002). Como en anteriores programas de vivienda, las
familias seleccionadas se convertian en propietarias de una vivienda formal. Sin embargo, la postulacion a
subsidios a través de mecanismos formales redujo el espacio para la participacion de los sectores populares
en la construccion de sus viviendas y del espacio urbano. Los pobladores que, durante fines de la década de
los sesenta y comienzos de los setenta, habian sido protagonistas en la produccion de las periferias urbanas
fueron totalmente excluidos.

Los resultados de esta transformacion en el rol del Estado fueron catastréficos para las familias de
menores ingresos. En 1989, al final de la dictadura, la tasa de pobreza alcanzaba el 38,1 % (CEPAL, 1990) y
el déficit habitacional superaba el 20 %. Esto, a su vez, resulto en altas tasas de allegamiento (MINVU, 2004).
Asimismo, en el marco de esta politica habitacional, la produccion de las nuevas periferias, de caracter formal,
se construyeron en terrenos de bajo valor y desprovistos de infraestructura y servicios que permitieran la
integracion al espacio urbano. Si bien la dictadura hizo esfuerzos por conseguir el apoyo popular mediante la
entrega de viviendas (Alvarez, 2012), la incapacidad de contener la crisis econémica y una incipiente apertura
politica permitieron la realizacion de nuevas tomas de terrenos (Morales y Rojas, 1986).

Revista INVI  Vol. 40 No. 115 « pp. 63-86.« Articulos * Noviembre 2025  ISSN 0718-8358 * https://doi.org/10.5354/0718-8358.2025.78541



https://doi.org/10.5354/0718-8358.2025.78541

revistainvi

TERCERA ETAPA: LA CONSOLIDACION DE LAS PERIFERIAS FORMALES (1990-2018)

La apertura democratica, a diferencia de otros paises (Alvarez-Rivadulla, 2019), no tuvo como efecto
la expansion de las tomas de terreno. En medio de una transicion politica fragil, el imperativo para las
nuevas autoridades era mantener la estabilidad politica (Oppenheim, 2018). Mientras que las movilizaciones
populares habian sido un componente central de la cultura politica en periodos anteriores, los sectores
populares quedaron excluidos del proceso politico (Schneider, 1995) y de la toma de decisiones (Oppenheim,
2018; Paley, 2001).

El primer gobierno de la Concertacion (1990-1994) evito las transformaciones estructurales del
modelo neoliberal. Sin embargo, en un intento por distanciarse de la dictadura, buscé combinar el libre
mercado con politicas sociales redistributivas, estrategia que denomino “crecimiento con equidad” (Ffrench-
Davis, 2003). Esta estrategia ilustra la tension de intereses y fuerzas politicas que dieron forma a los gobiernos
de la Concertacion: una orientacion neoliberal, en la cual el rol del Estado era habilitar el funcionamiento
del mercado y fomentar el crecimiento macroeconémico, acompanada de una orientacion socialdemocrata
para contrarrestar los efectos perjudiciales de las politicas neoliberales sobre los sectores mas desfavorecidos
(Garreton, 2012). Esta ultima incluia un aumento del gasto social redistributivo y la expansion de la asistencia
a los “pobres”.

Esta tension cre6 practicas hibridas que informaron las politicas sociales en todos los ambitos,
incluida la vivienda (Fuster-Farfan, 2019). Aumento el gasto publico y se reforzo el sistema en un intento
de proporcionar viviendas de forma mas rapida y eficaz. Los cambios incluyeron una diversificacion de
los programas de vivienda subsidiada como forma de ampliar el acceso a diferentes grupos sociales. La
diversificacion de programas contribuy6 a la segmentacion del acceso a la vivienda entre las clases sociales e
incluso dentro de ellas (Posner, 2012).

Inicialmente, se penso que el sistema de produccion de viviendas articulaba eficazmente tanto los
principios neoliberales como los socialdemocratas, dados los logros en la reduccion del déficit de viviendas
y la evaluacion positiva de los mecanismos de focalizacion. De acuerdo con el proyecto neoliberal, el sistema
fue eficaz en la creacion de un mercado de viviendas para sectores populares. El aumento de la construccion
de viviendas durante las décadas de los noventa y de los 2000 demostré ser un negocio rentable para las
empresas privadas (Imilan, 2016; Rodriguez y Sugranyes, 2005). En consecuencia, no se implementaron
formas alternativas de provision de vivienda y el gobierno prefirio los proyectos llave en mano a los programas
de autoconstruccion y arriendo. Ademas, el indicador de déficit habitacional resulté instrumental para el buen
funcionamiento de la politica, ya que la estimacion de la demanda potencial contribuy6 a dar estabilidad y
previsibilidad al mercado de viviendas financiado por el Estado (Abufhele, 2024).

La implementacion masiva de la politica tuvo resultados exitosos (Ducci, 1997; MINVU, 2004, 2009;
Rodriguez y Sugranyes, 2005; Rojas, 2001). La construccion de viviendas sociales aumenté (MINVU, 2009)
y el déficit habitacional se redujo considerablemente bajo las primeras administraciones postdictadura. Entre
1992 y 2002, disminuyo de 771.935 a 543.542 unidades (MINVU, 2006). En el siguiente periodo intercensal
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(2002-2017), el déficit habitacional se redujo aun mas, llegando a 393.613 unidades en 2017 (MINVU,
2018), seguin estimaciones oficiales que, sin embargo, ya empezaban a ser cuestionadas por instituciones no
gubernamentales.

Pese a que uno de los objetivos de la politica de vivienda en democracia era la erradicacion de los
asentamientos informales, los resultados fueron menos evidentes. Se redujeron de 712 asentamientos en 1996
a490 en 2007 (Haramoto Nishikimoto et al., 1997, MINVU, 2007), pero el siguiente catastro, en 2011 mostro6
un aumento a 657 campamentos (MINVU, 2013). En 2013, el “Mapa social de campamentos” del MINVU
sostenia que, a pesar de los esfuerzos gubernamentales, los asentamientos informales “no fueron absorbidos
naturalmente por los programas de vivienda como se esperaba” (MINVU, 2013, p. 15). Por el contrario, los
estudios demostraron que la politica de vivienda habia contribuido a la reproducciéon de la informalidad.
La creacion de asentamientos informales como “territorios focalizados” y el acceso prioritario a subsidios de
vivienda para sus habitantes, de forma paradojica, los incentivo a ocupar terrenos para ser considerados por
la politica (Abufhele, 2024). Sin embargo, a diferencia del pasado, los actores politicos no buscaron mediar ni
conducir estas ocupaciones y los nuevos campamentos fueron conducidos hacia los mecanismos institucionales
de acceso a la politica habitacional.

El sistema de produccion de viviendas refleja orientaciones contradictorias. Por un lado, el subsidio
de vivienda funciona como una forma de provision de bienestar basada en activos. Es decir, el subsidio
financia un bien duradero, que permite reducir el gasto mensual en vivienda, liberando ingresos para otras
necesidades (MINVU, 2004).

Por otro lado, la orientacion neoliberal de la politica demostro tener efectos desintegradores. La
produccion de viviendas en las décadas de los noventa y 2000 produjo periferias homogéneamente pobres y
segregadas, contribuyendo a la exclusion social de los supuestos beneficiarios (Ducci, 1997; Hidalgo, 2007,
Rodriguez y Sugranyes, 2005; Sabatini, 2000). Asimismo, las politicas de vivienda redujeron la participacion
popular, aumentaron la competencia entre pobladores, erosionaron la cohesion social y desalentaron la
accion colectiva (Ozler, 2012; Posner, 2012). En general, la literatura concluye que las politicas estaban mal
equipadas para abordar las necesidades de los pobres urbanos (Haggard y Kaufman, 2009) y que la propiedad
de la vivienda no mejoraba necesariamente las oportunidades de vida, la calidad de vida y mucho menos la
integracion a la sociedad (Rodriguez y Sugranyes, 2005). El modelo de subsidios focalizados ha reforzado
la estratificacion de los hogares de ingresos medios y bajos, a través del acceso a programas de subsidios
diferenciados por nivel socioeconémico y a mercados de vivienda que determinan la localizacion, tipologia y
calidad de la vivienda de cada grupo.

A finales de la década de los noventa, quedaron en evidencia los efectos perjudiciales del modelo. Como
respuesta, se organiza el movimiento de deudores habitacionales, ANDHA Chile, que manifiesta el malestar
de los beneficiarios y la dificultad de pago de sus créditos hipotecarios. Estos exigieron la condonacion de las
deudas (Guzman, 2014). Las autoridades respondieron creando un nuevo programa (Viviendas Sociales sin
Deuda) en 2002, dirigido exclusivamente a sectores de extrema pobreza y suprimiendo el requisito del crédito
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hipotecario. Aqui también se manifiestan orientaciones contradictorias. Aunque este programa se considero
una mejora del bienestar para los extremadamente pobres, siguié segmentando y estratificando el acceso a la
vivienda.

En la segunda década de la postdictadura (2000-2010), la accion del Estado gir6 desde un “enfoque de
pobreza” a un enfoque basado en la vulnerabilidad (Rojas Lasch, 2019). La reduccion de las tasas de pobreza
impuls6 un enfoque de proteccion social para evitar que las familias volvieran a caer en la pobreza. Este se
implementd de manera diferente en cada sector. Mientras que los sistemas de educacion y salud avanzaron
hacia garantizar derechos universales de acceso, el sistema de vivienda continué bajo criterios de focalizacion
social.

Los efectos segregadores del modelo han resultado dificiles de contrarrestar. Segun la ortodoxia
neoliberal, el modelo chileno fue exitoso en habilitar la expansion del sector privado en la provision de
viviendas (Gilbert, 2002). Los supuestos del modelo se cumplieron a nivel macro: se redujo el gasto publico
y aumento la eficacia del sistema. Los subsidios garantizaron una “demanda” de vivienda para incentivar el
mercado de viviendas para los grupos de bajos ingresos (Richards, 1995). A nivel micro, sin embargo, no se
cumplieron los supuestos del modelo. El subsidio debia permitir a las familias de bajos ingresos “participar
con libertad economica en el mercado” (Richards, 1995, p. 519). Sin embargo, estos grupos no podian elegir su
vivienda ni su ubicacion. La asignacion dependia de la disponibilidad de proyectos de viviendas construidas
por privados, la mayoria en terrenos periféricos de bajo costo.

Se han realizado sucesivas mejoras en los programas habitacionales con el objetivo de aumentar la
calidad de la vivienda e integrar las nuevas periferias al tejido urbano. Cabe destacar la implementacion de
un subsidio diferenciado a la localizacion, que aumenta el subsidio regular en funcion de la localizacion de
los proyectos de vivienda, incentivando asi los desarrollos con una mejor ubicacion dentro de la ciudad. Sin
embargo, el efecto de desegregacion de este subsidio ha sido débil (Dohnke et al., 2014; Rasse Figueroa et al.,
2021), ya que los costos de construir en terrenos mejor ubicados resultaron incompatibles con la rentabilidad
requerida por las empresas constructoras para que el modelo funcione.

En sintesis, en este modo de produccion social de las periferias, el poblamiento informal no tuvo la
centralidad que tuviera en décadas pasadas. Sin alterar las bases institucionales de la politica habitacional
diseniada en dictadura, pero articulandolas con una orientacion socialdemocrata, el Estado ha producido una
periferia formal que excluye politicamente a los sectores populares. Aunque el Estado sigue avanzando hacia
una vivienda social de mejor calidad y se ha esforzado por ampliar el acceso y mejorar la eficiencia de la politica,
continda tratando la vivienda como una mercancia regida por las fuerzas del mercado y proporcionando un
acceso estratificado a los subsidios de vivienda para los grupos de ingresos medios y bajos.
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NuEvo cicLo DE POBLAMIENTO INFORMAL (2018-ACTUALIDAD)

La consolidacion de periferias formales, construidas por el Estado, ha sido materia de importantes
cuestionamientos, no solo desde la investigacion social. A mediados de la década del 2000, reemergen
los movimientos de pobladores. A través de practicas institucionales y contenciosas, estas organizaciones
demandan no solo el derecho a la vivienda, sino también a permanecer en sus comunas de origen, como
forma de resistir la relocalizacion a las periferias (Angelcos y Pérez, 2017; Pérez, 2023). Una caracteristica de
los nuevos movimientos de pobladores es que ya no utilizan la informalidad como via de acceso a la vivienda
y a la ciudad, sino que elaboran sus demandas utilizando la politica habitacional del Estado.

Se constata, ademas, que la construccion de vivienda social del Estado coexiste con procesos de
urbanizacion informal. Ya en el catastro del 2011, se registra un aumento en el numero de campamentos, de
490 en 2007 a 657 en 2011. Sin embargo, el catastro realizado en 2018 pone en evidencia un nuevo incremento
a 802 campamentos, confirmando la tendencia al alza (MINVU, 2019). Estas cifras superaban el numero de
asentamientos catastrados en los anos noventa. Finalmente, con posterioridad al “estallido social” de octubre
2019 y la pandemia por COVID, el nuevo catastro sitta el nimero de asentamientos en 1.432 (MINVU, 2024).
Las nuevas cifras de informalidad, ademas, agravan una “crisis habitacional” manifestada en el aumento del
déficit habitacional que, desde el afio 2017, comienza nuevamente a incrementarse (MINVU, 2018).

El crecimiento de las tomas de terreno y los rasgos particulares de estas nuevas urbanizaciones,
confirman que estamos ante un nuevo ciclo de informalidad, distinto a modos previos de produccion. En
sintesis, junto con los intentos del Estado por reducir el déficit habitacional y conducir la demanda por vivienda
hacia vias institucionales y formales de acceso, una serie de procesos —nuevas organizaciones por vivienda,
incremento del déficit habitacional y mayores cifras de informalidad— pone en evidencia el agotamiento e
incapacidad del sistema de produccion habitacional para satisfacer la demanda creciente.
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Conclusion

Esta revision historica ilustra los distintos modos de produccion de las periferias urbanas a partir de la
interrelacion entre las orientaciones del Estado hacia el desarrollo econémico y la inclusion social y los sistemas
de produccion de vivienda en Chile. Asimismo, ilustra la relacion entre los ciclos de poblamiento informal
y los esfuerzos de los distintos gobiernos por conducir la produccion del espacio, a través de mecanismos
institucionales, hacia la vivienda formal.

Se identifican tres periodos entre las décadas de los treinta y 2018. Este articulo muestra que los
principios que orientaron la accion del Estado en cada etapa no tienen configuraciones uniformes, sino que
el Estado ha mostrado orientaciones contradictorias que se manifiestan también en el sector vivienda. Estas
tensiones se analizan en dos dimensiones: 1) como se define el rol del Estado y del mercado en la promocion
del desarrollo econémico y social; y 2) la apertura o clausura de espacios para la participacion social y politica
de los sectores populares en la produccion de viviendas y ciudad.

Entre las décadas de los treinta y los setenta, el Estado chileno se orient6 por una logica corporativista,
progresivamente tensionada por los partidos politicos y por la sociedad civil, que instaban a una mayor
participacion del Estado en desarrollo economico y social. Esta orientacion, a su vez, se ve cuestionada por
partidos politicos, que, desde la izquierda, buscaban ampliar el rol del Estado, limitar la accion de agentes
privados y promover la expansion gradual del bienestar a los grupos excluidos. A finales de este periodo,
la vivienda se establecia como un derecho social, que el Estado debia garantizar, independientemente de
la condicion socioeconomica de los ciudadanos. Sin embargo, la provision de vivienda mantuvo una logica
corporativista y no avanzo hacia la universalidad. Durante esta fase, el poblamiento informal, a través de
las tomas de terreno y la autoconstruccion, constituyé una via fundamental de acceso a la vivienda y de
participacion de los sectores populares en la construccion de las periferias.

La expansion del Estado se vio interrumpida por las reformas neoliberales de reestructuracion de
la dictadura militar. El periodo siguiente (1973-1989) se adhiri6 a los principios neoliberales. La vivienda
se consideraba un bien que debia obtenerse a través del mercado, pero con subsidio estatal que permitiera
habilitar a los grupos de bajos ingresos a participar del mercado de viviendas. Las politicas sociales focalizadas
contribuyeron a la produccion de periferias formales, caracterizadas por la segregacion y concentracion de
la pobreza. Durante esta etapa, el poblamiento informal, asi como otras formas de participacion politica, fue
reprimido y los sectores populares excluidos de los procesos de produccion social de sus viviendas y barrios.

Finalmente, en el tercer periodo analizado (1990-2018), identificamos nuevas tensiones en los
principios que orientan la accion del Estado. Contintia siendo neoliberal en sus principios basicos, pero con
una logica socialdemocrata que intent6 contrarrestar los efectos adversos del modelo. Si bien los esfuerzos
socialdemocratas se desplegaron al nivel de practicas institucionales, estos no alteraron los fundamentos
estructurales del sistema de vivienda. Durante esta fase, la politica habitacional condujo a los sectores populares
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-en general- y a los residentes informales -en particular- hacia mecanismos institucionales de acceso a la
vivienda formal, limitando sus espacios de participacion. Como resultado, el modelo reproduce y refuerza
los efectos segregadores y estratificadores de la politica de vivienda, construyendo periferias urbanas en los
margenes de la ciudad.

Este recorrido sugiere que la actual crisis de vivienda no responde solo a factores politicos y
econdmicos actuales, sino que también a procesos de largo plazo descritos anteriormente. El aumento del
déficit y el nuevo ciclo de poblamiento informal reflejan el agotamiento de un modelo de produccion de
viviendas de orientacion neoliberal. Las nuevas tomas de terreno muestran que el modo de produccion de
periferias formales no responde a las necesidades de los sectores populares urbanos. Asi, queda en evidencia
que las modificaciones y mejoras introducidas en los tltimos 30 anos, que han legitimado la continuidad del
sistema, no han logrado satisfacer la creciente demanda habitacional ni abrir espacios de participacion politica
que permitan a los sectores populares la produccion social de sus viviendas y barrios.
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