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La politica de la pobreza y el gobierno de
los asentamientos informales en Chile

Valentina Abufhele. The New School, Nueva York, Estados Unidos.

RESUMEN | Los asentamientos informales en Chile son entendidos como “territorios
de pobreza”, representacién que ha sido fundamental en el disenio de la politica habi-
tacional. Sin embargo, pese a que las tasas de pobreza han disminuido en el pais, los
asentamientos informales no se han reducido segin lo esperado. A partir de la teoria
de gubernamentalidad de Foucault, en este articulo examino esa representacién de los
asentamientos, que se da por sentada. A partir de la revisién de documentos oficiales
de gobierno y discursos presidenciales, reconstruyo los conceptos utilizados para des-
cribir los asentamientos desde 1940 en adelante. Analizo c6mo el concepto de pobreza
adquiere relevancia a partir de la dictadura militar, y se consolida como marco inter-
pretativo para entender los asentamientos recién durante los afios 1990. Este marco,
que denomino la "politica de la pobreza”, contribuye a transformar los asentamientos
en territorios gobernables. Se discuten las implicancias de esta transformacién.
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ABSTRACT | Informal settlements in Chile are understood as territorial concentrations of
poverty. This understanding has shaped housing policy for informal settlements. However,

despite the fact that poverty rates have reduced considerably in the country, informal sett-

lements have not reduced as expected. Building upon Foucaults framework of governmen-

tality, I examine the framing of poverty that has become taken-for-granted today. Through
the examination of official state documents and presidential discourses, I trace the concepts
used to describe informal settlements between the 1940s and the 1990s. The concept of
poverty gains predominance during the military dictatorship (1973-1989) and consoli-

dates as a framing to understand informal settlements only starting from the 1990s. This

framing, that I refer to as “the politics of poverty” became instrumental to transform infor-

mal settlements into a governable population, from collective and political actions aimed
to negotiate access to housing, to individual and de-politicized actions seeking government
assistance. The implications of this transformation are discussed.
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Introduccién

En 1998, el gobierno de Chile publicé un documento oficial que describia los
principios orientadores del programa Chile Barrio, el cual fue disefiado para dar
solucién al problema de los asentamientos precarios en el pais. El documento decla-
raba “que dada la naturaleza de estos asentamientos, en ellos se concentra una pro-
porcién significativa de las personas que se encuentran bajo la ‘linea de pobreza’,
constituyéndose en uno de los principales bolsones de concentracién territorial de
pobreza e indigencia” (Ministerio de Vivienda y Urbanismo [Minvu], 1998, p. 2).

Hoy, esta imagen de los campamentos no nos parece extrafia ni fuera de lo
normal. De hecho, ha pasado a ser parte del sentido comiin pensar y hablar de los
campamentos en Chile utilizando el concepto de “pobreza”. Sin embargo, esto no
ha sido desde siempre asi. Pese a que los asentamientos informales han formado
parte de la trama urbana al menos desde los anos cuarenta (De Ramén, 1990), el
concepto pobreza comenzd a ser utilizado sistemdticamente para hablar de los asen-
tamientos informales solo desde la dictadura militar (1973-1989) y se consolidé en
la narrativa estatal desde mediados de los afios noventa. En este articulo revisito los
conceptos utilizados para describir los asentamientos informales antes y después de
1990, y examino cémo la problematizacién de los campamentos en tanto “bolsones
de concentracidn territorial de pobreza” (Minvu, 1998, p. 2) se consolida y contri-
buye a transformar los asentamientos en territorios gobernables.

Incluso al momento de dicha publicacién (1998), no era del todo evidente que
las categorias de pobreza e indigencia fuesen empiricamente las mds apropiadas
para describir los asentamientos. Durante el disefio del programa Chile Barrio, se
realizaron dos estudios que tenfan por objetivo informar respecto de su implemen-
tacién: un catastro de asentamientos precarios (Minvu & Instituto de la Vivienda
[1nvi], 1996) y un estudio complementario sobre la caracterizacién de la pobla-
cién residente en asentamientos informales (Centro Latinoamericano y Caribefio
de Demografia [Celade]-Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe
[Cepal], 1998). Estos documentos no incluyeron indicadores de pobreza. Para
caracterizar la poblacién de los asentamientos, el tltimo de ellos incluyé indicadores
de nivel educativo, porcentajes de empleo y dependencia econdmica de la familia,'
que fueron interpretados como “factores de vulnerabilidad”, es decir, activos o
recursos que permiten a una familia controlar las fuerzas que la afectan (Cepal,
1999). Pese a que estos factores aumentan el riesgo de caer en la pobreza, esto no
explica cdmo el concepto pobreza fue utilizado para caracterizar los asentamientos
dentro del contexto de implementacién del Chile Barrio.

Durante nuestra entrevista, Cecilia Andueza,” funcionaria del Ministerio de
Vivienda y Urbanismo, cuestiond el sustento empirico de la asociacién conceptual
entre asentamientos informales y pobreza:

1 Dependencia econémica es un indicador sobre la actividad econémica del hogar. Corresponde a la
proporcién de los miembros econémicamente activos del hogar, con respecto a aquellos miembros
inactivos.

2 Todos los nombres de funcionarios puablicos incluidos en el articulo son pseudénimos. Las
entrevistas de este estudio se realizaron bajo el compromiso de anonimato.
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Cuando se realizé el catastro [1996], todo el mundo dijo “la mayoria de las familias
de extrema pobreza estén ubicadas en los campamentos”. Nosotros realizamos un
cruce entre los datos que tenfamos de los campamentos y el instrumento que se
usaba para caracterizar la poblacién en ese momento, la Ficha cas [Comités de
Asistencia Social], y estimamos que habia un 26% de las familias que se encontraba
en esa condicidn [de pobreza]. Es decir, no era una situacién extendida en esa época.

Pese a la ausencia de indicadores de pobreza en los mencionados documentos y a
que el indicador de pobreza utilizado en ese entonces caracterizaba solo a un 26%
de la poblacién residente en campamentos, el programa Chile Barrio aplica el con-
cepto pobreza para describir el fenémeno del poblamiento informal.

En este articulo cuestiono la asociacién conceptual entre asentamientos infor-
males y pobreza que se encuentra asentada en el discurso gubernamental. Intento
responder a la pregunta por cémo y en qué momento se produce esta asociacion, que
resulta tan evidente en Chile hoy. La pregunta central de este articulo es cémo, entre
todas las categorias posibles, pobreza se constituye en el marco de interpretacion
predominante para hablar sobre asentamientos informales. Para responder a ella,
revisito los conceptos y definiciones utilizados en documentos oficiales de gobierno
para hablar de asentamientos informales desde 1940 en adelante, y examino las
implicancias de esta forma de problematizar el fenémeno de los asentamientos.

Antes de continuar, resulta necesario sefialar que los pobladores de asentamientos
informales si pertenecen a los quintiles de mds bajos ingresos de la poblacién chilena.
No es mi intencién poner en cuestidn las caracteristicas socioeconémicas de los
pobladores de asentamientos informales y las multiples dificultades que enfrentan
cotidianamente. Esta aclaracion resulta necesaria para comprender el argumento del
articulo: cuestionar la asociacién conceptual entre asentamientos y pobreza no equi-
vale a preguntarse si la poblacién residente en campamento es o no pobre. Esta seria
una lectura errénea del argumento. Por el contrario, este trabajo cuestiona como la
problematizacién gubernamental de los asentamientos como territorios de pobreza
ha sido instrumental para el gobierno de los asentamientos informales durante los
afios noventa, y reflexiona sobre las implicancias politicas que tiene convertir a una
poblacién en un “sujeto de pobreza”.

Este articulo se enmarca dentro los estudios de gubernamentalidad de Foucault
(1991). En breve, Foucault define “gobierno” como una forma de poder, propia de
la sociedad moderna, que consiste en conducir las conductas de los individuos y asi
regular el comportamiento de grupos de la poblacién a través de formas especificas de
conocimiento (la economia politica) y técnicas de gobierno (aparatos de seguridad).
La gubernamentalidad, a su vez, corresponde a la racionalidad de gobierno —una
forma de pensar el ejercicio del gobierno como forma de poder (Foucault, Burchell,
Gordon & Miller, 1991)—. En este marco, utilizo el concepto de régimen de guber-
namentalidad, desarrollado por Colin Gordon (1991) y Mitchell Dean (2010) para
analizar el gobierno de los asentamientos informales. Tal concepto busca iluminar el
complejo entramado de instituciones que participan del gobierno de una poblacidn,
que incluyen no solo la accién del Estado, cuyo rol es predominante, sino también
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un conjunto de otras organizaciones y agentes que estdn dispersos y no actiian nece-
sariamente concertados entre si.

Los regimenes de gubernamentalidad pueden ser analizados desde multiples
dimensiones: las racionalidades de gobierno, las formas de conocimiento en las
cuales se sostiene, las formas de visibilidad del objeto de gobierno, las técnicas o
instrumentos para el ejercicio de gobierno, y la formacién de identidades y subjeti-
vidades (Dean, 2010). En este articulo analizo una dimensidn especifica de los regi-
menes de gubernamentalidad: la dimensién de lo visible y lo enunciable (Deleuze,
1991). Esta dimensién propone que para el gobierno de una poblacién, es necesario
hacer visible y nombrar el objeto o sujeto que va a ser gobernado. Hacer visible y
enunciable un campo de intervencién es condicién necesaria para la operacién de
los regimenes de gobierno, en la medida en que permite identificar a la poblacién
que serd gobernada, definir el problema por ser resuelto y los objetivos del ejercicio
del poder. Un campo de intervencién se hace visible y enunciable a través de la
produccidn, uso y circulacién de conceptos, datos, estadisticas, graficos, imdgenes y
mapas (Dean, 2010). Los elementos utilizados para visibilizar y nombrar un campo
de intervencién de gobierno estdn entramados en disciplinas de conocimiento. Asi,
las categorias utilizadas para constituir a los asentamientos informales en un campo
de intervencién gubernamental, proveen un punto de entrada para analizar c6mo el
conocimiento estd entrelazado con el ejercicio del poder (Dean, 2010).

Desde este marco conceptual, describo cémo los asentamientos informales se
constituyen en un campo de intervencién de gobierno, que se visualiza y se describe
a partir del concepto de pobreza. Pese a las multiples imdgenes y categorias que se
usan desde 1940 para describir los asentamientos informales, el concepto pobreza
comienza a ser utilizado para describir los asentamientos durante la dictadura
militar. Este marco de interpretacion se consolida recién durante los anos noventa.
A partir de entonces, el régimen de gobierno de los asentamientos informales en
Chile se estructura sobre la base de una politica de la pobreza: un marco interpre-
tativo que representa, visualiza, enuncia y orienta la intervencién en asentamientos
informales en tanto territorios de pobreza.

Este nuevo marco interpretativo busca constituir los asentamientos informales
en una poblacién gobernable, en un momento histérico en el cual los gobiernos que
encauzaron la transicién a la democracia necesitaban establecer autoridad sobre las
acciones politicas de los pobladores. Es decir, para poder constituirse en un campo
de intervencién de gobierno y con el objeto de hacer gobernable la demanda poli-
tica por vivienda, los asentamientos informales fueron visualizados y nombrados
como territorios de pobreza. El concepto pobreza proveyé la categoria adecuada
para hacer legible la informalidad (Scott, 1998), y para establecer una relacién de
poder y autoridad con esta poblacién (Dean, 2010).

En un anilisis que construye sobre la teoria de gubernamentalidad, Giovana
Procacci (1991) desarrolla el concepto de politica de la pobreza. La politica de la
pobreza consiste en constituir a una poblacién en un sujeto de pobreza. Visualizar
y enunciar a un otro como sujeto “pobre” no busca eliminar la pobreza ni la estruc-
tura de desigualdad que le da origen. Tiene como fin Gltimo mantener el orden
social, eliminando formas de conducta que no estdn alineadas o que subvierten el
proyecto social, politico y econédmico.
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El trabajo de Procacci (1991) ilumina cdmo el uso del concepto pobreza fue instru-
mental para homogeneizar y despolitizar a la poblacién de los asentamientos infor-
males durante los primeros gobiernos democrdticos, y se constituy$ en una forma de
gobernar a los pobladores institucionalmente a través de politicas publicas de supe-
racién de pobreza. Esto, en un contexto en el cual el primer gobierno democritico
posdictadura requeria asegurar la estabilidad politica y gobernabilidad del pais.

De acuerdo con estas orientaciones tedricas, revisito los conceptos y definiciones
utilizados por autoridades de gobierno para referirse a los asentamientos infor-
males, publicados en documentos oficiales (leyes, decretos, orientaciones progra-
mdticas, memorias y catastros, entre otros) y discursos presidenciales al Congreso
Pleno realizados anualmente desde 1939 a la fecha. También recurro a conceptos y
definiciones utilizados por académicos, aunque solo selectivamente.’ Esta recons-
truccién de fuentes documentales comienza en la década de 1940 y concluye el
ano 1999. Los anos cuarenta son considerados tanto por fuentes académicas como
en documentos oficiales de gobierno como la década en que los asentamientos se
expanden en las periferias de las ciudades y, por tanto, emergen como preocupacién
estatal. Este articulo concluye hacia el final de la década de los noventa, momento
en que los asentamientos se consolidan dentro de la agenda gubernamental como
un problema “de pobreza”.t

El articulo se organiza en cuatro secciones: las dos primeras describen c6mo los
asentamientos informales fueron definidos desde 1940 a 1973, y luego desde 1973
hasta 1989. El objetivo de estas secciones es presentar las categorias y definiciones
utilizadas por el Estado y otras agencias, y establecer la linea de base sobre la cual
comparar las categorias utilizadas a partir de los anos noventa. La tercera seccién se
focaliza en la primera década de gobiernos democriticos, y describe el proceso de
resignificacién de los asentamientos informales y la consolidacién de la asociacién
conceptual entre campamentos y pobreza. La seccidn final describe algunas de las
implicancias de este proceso de resignificacién para el gobierno de los asentamientos
informales.

Definiciones de asentamientos informales: periodo de emergencia
y accién colectiva (1940-1973)

Entre los afios 1940 y 1973, tres conceptos fueron utilizados para nombrar los
asentamientos informales: poblaciones callampa, tomas de terrenos y campa-
mentos, junto a una gran variedad de definiciones para describirlos. Durante este
periodo, las categorias y descripciones utilizadas por funcionarios de gobierno y

3 En este articulo no es posible entregar una revisién exhaustiva de la produccién académica sobre
asentamientos en Chile. Utilizo fuentes académicas con dos objetivos: por un lado, multiples
documentos de gobierno utilizan publicaciones académicas para fundamentar sus argumentos.
En esos casos, cito ambas fuentes. Por otro lado, utilizo referencias académicas para proveer de
contexto o contrastar las narrativas utilizadas por el Estado.

4 Apartir de los 2000, nuevos conceptos se proponen para entender los campamentos. Sin embargo,
la interpretacién de los campamentos como territorios de pobreza sigue estructurando el régimen
de gobierno de los asentamientos informales hasta el presente.
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académicos ilustran un cambio desde el entendimiento de asentamientos informales
como acciones espontdneas, individuales y no-politicas de los residentes, destinadas
a resolver el problema de la falta de habitacién; a acciones organizadas, colectivas
y politicas, que mediante la ocupacién de tierras buscaban negociar una solucién
habitacional con las autoridades de gobierno. De manera similar, hay una transfor-
macidn en la representacién de los residentes: desde la idea de sujetos necesitados
a la de actores politicos. En esta seccién describo brevemente estos cambios en la
representacion de los asentamientos. Muestro que la nocién de “pobres urbanos” no
era una categoria central para describir a la poblacién residente en asentamientos,
y que el concepto pobreza tampoco representaba una categorfa predominante para
representar los asentamientos informales.

Lo anterior no significa que la categorfa de pobres urbanos no fuese utilizada
por académicos y por el Estado entre 1940 y 1970. De hecho, las referencias a
“los pobres de la ciudad” son una forma recurrente de nombrar a aquellos que se
encuentran en los estratos socioeconémicos bajos. Sin embargo, la mayoria de las
veces, la categoria de “pobre urbano” era utilizada como una nocién general, para
referirse a un sector urbano marginalizado, en oposicién a los sectores privilegiados
(Ramos, 2016). Por su parte, la categoria de “poblador” constituy6 un concepto
mds preciso para hablar sobre los residentes de poblaciones pobres. En comparacién
con la nocién genérica de pobres urbanos, la categorfa de poblador refiere a un
grupo social que se constituye a través de sus acciones como “productor de espacio
urbano”, especialmente de vivienda (Espinoza, 1998, p. 9).

Poblaciones callampa

Pese a que la vivienda informal es tan antigua como la ciudad misma, y data desde
al menos el siglo xvir (De Ramén, 2007), los asentamientos informales aumentan
en la década de los cuarenta a partir del proceso de urbanizacién (De Ramén, 1990;
2007; Espinoza, 1988). Los primeros asentamientos informales fueron denomi-
nadas “poblaciones callampa” para describir “el breve tiempo que demoraba su
formacién” (De Ramén, 2007, p. 241; Minvu, 2004, 2013). Estas poblaciones
iban creciendo gradualmente a través de la agregacién y acumulacién de nuevas
viviendas, extendiendo la ciudad hacia las periferias (De Ramén, 2007).

Las callampas son descritas en los documentos oficiales del Estado como agru-
paciones “espontdneas”, no controladas, autoconstruidas con materiales de desecho,
por trabajadores sin casa, que se ubicaban en tierras que no les pertenecian y que no
tenfan equipamiento alguno (Castells, 2000, citado en Minvu, 2013; De Ramén,
1990, citado in Minvu, 2004, p. 84). Debido a la falta de viviendas para los sectores
de bajos ingresos, las callampas constituian la “Gnica posibilidad” de los migrantes
para asentarse en la ciudad (Minvu, 2013, p. 12). Eran entendidas como acciones
de sobrevivencia frente a la falta de habitacién.

En el discurso presidencial de 1952, se describe a los habitantes de estos asen-
tamientos como “familias menesterosas, que en la promiscuidad de la ‘callampa’
habian olvidado aquellos hdbitos mds elementales de moralidad e higiene”. En
dicho documento se sefiala que la indigencia de estos pobladores los colocaba al
margen de los beneficios de los organismos existentes (Mensaje Presidencial, 1952).
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La narrativa estatal senala que las callampas “se distinguen de los que posterior-
mente se conocen como campamentos al ser una ocupacién espontdnea, que se va
conformando de a poco, como un lugar de transicién, sin intencién de quedarse
alli” (Minvu, 2013, p. 12). Las representaciones de los asentamientos como “espon-
tineos” versus “organizados”, y “pasivos” versus “politicos”, van a ser nociones
binarias recurrentes para referirse a la naturaleza de las acciones de los pobladores
por parte de autoridades politicas y de la academia. Estos pares binarios, que se
irdn reproduciendo y reeditando a través del tiempo a partir de nuevos conceptos,
hablan de la agencia que se les atribuye a los residentes y definen una relacién de
autoridad entre las instituciones y los sujetos.

Tomas de terreno

Hacia fines de los afios cincuenta, emergen las “tomas de terrenos”. Las tomas se
entienden como producto de una accién organizada y colectiva de los residentes:
“La diferencia principal entre estos dos asentamientos es que las tomas son el pro-
ducto de una accién organizada de los pobladores, que se identifican entre si a partir
de su reivindicacién habitacional y tienen una intencién de radicarse en los terrenos
seleccionados y negociar directamente con el Estado”(Minvu, 2013, p. 13).

Las “callampas” continuaron existiendo. El Mensaje Presidencial de 1962 sefia-
laba que las autoridades de gobierno mantenian los “programas de erradicacién y
radicacién con el objeto de trasladar al mayor nimero posible de familias modestas
que vivian en conventillos y poblaciones callampas” (Mensaje Presidencial, 1962,
p-272). Sin embargo, las tomas de terreno se constituyeron en una forma distinta
de vivienda informal y de resolver la necesidad habitacional, a través de negocia-
ciones con el Estado.

Este giro en la forma de representar los asentamientos responde a la expe-
riencia emblemdtica conocida como “la Toma de La Victoria”, ocurrida en 1957.
Las fuentes oficiales de gobierno indican que este episodio “inauguré una nueva
etapa en la historia de los pobladores, al establecerse un precedente de ocupacién de
terreno a través de las movilizacién social que —con ayuda de partidos politicos y de
la Iglesia— lograron una negociacién con el Estado” (Minvu, 2004, p. 136).

La Toma de La Victoria es considerada la primera ocupacién de terrenos “orga-
nizada” (Cortés, 2013; Dubet, Tironi, Espinoza & Valenzuela, 2016; Espinoza,
1988). Se la describe como la accién colectiva de un grupo de pobladores sin casa
que, en respuesta a su falta de vivienda, decidieron tomarse un terreno. Su accién
es entendida como una demanda ante la falta de vivienda, pero también como una
reivindicacién ante el Estado por reconocimiento. Pese a que esta experiencia surgié
de la organizacién auténoma de los pobladores, la negociacién entre ellos y Estado
estuvo mediada por partidos politicos y otras organizaciones —por ejemplo, la Iglesia
catdlica—, que apoyaron la ocupacién e intercedieron a favor de sus residentes
(Cortés, 2013; Dubet et al., 2016). La Victoria marcé el inicio de las ocupaciones
de terreno como un repertorio de accién colectiva de los pobladores.

De acuerdo con fuentes oficiales de gobierno, entre los afios 1957 y 1972, las
tomas de terreno aumentaron (Minvu, 2004). Para ese entonces representaban
no solo una demanda de vivienda, sino también de integracién social y urbana
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(Espinoza 1988, citado en Minvu, 2013). Junto con el proceso de radicalizacién del
pais, las tomas de terreno comenzaron a ser entendidas como acciones politicas y
una forma de lucha por el acceso a la vivienda de los “pobladores sin casa” (Cortés,
2013; 2014; Espinoza, 1988; Garcés, 2002; Schneider, 1995). Pese a que las
siguientes ocupaciones de terreno reproducen los repertorios de accién que habian
sido inaugurados en la Toma de La Victoria, se hardn cada vez mds politizadas. A
medida que los pobladores emergen como actores politicos y un movimiento de
pobladores comienza a tomar forma, estas organizaciones inicialmente “auténomas”
comenzaron a set disputadas por los partidos politicos de izquierda. Los partidos
dejaron de ser solo mediadores en las negociaciones entre pobladores y Estado, para
pasar a ser organizadores de nuevas ocupaciones de terrenos (Dubet et al., 2016).

Durante la administracién del presidente Frei Montalva (1964-1970), se inau-
gurd una nueva politica para los grupos de bajos ingresos. Esta politica, denominada
“Promocién Popular”, intentd limitar el proceso de radicalizaciéon de la izquierda
y avanzé en promover la participacién de las organizaciones de base a través de los
canales institucionales definidos por el Estado. Las organizaciones de base, incluidas
las de los pobladores, comenzaron a ser mediadoras entre la comunidad y la vida
politica del pais, un espacio de participacién para canalizar sus demandas institu-
cionalmente y recibir y distribuir la asistencia del Estado (Espinoza, 1988, citado en
Minvu, 2004, p. 129; Mensaje Presidencial, 1968, p. 61). El énfasis de este gobierno
en la participacién respondia a la idea de que los grupos populares se encontraban
en una “situacién de marginalidad”. El concepto, desarrollado en Chile durante los
afios sesenta por el centro de investigacién Desal, fue adoptado por el gobierno de
Frei y contribuyé a dar forma a la politica pablica de vivienda. La marginalidad fue
definida por el gobierno como una “condicién fundamental de grandes sectores de
la poblacién urbana y rural que carecen de una efectiva participacién en la vida de
la comunidad nacional a que pertenecen y en los beneficios que otorga una sociedad
bien organizada” (Palma & Sanfuentes, 1979, citado in Minvu, 2004, p. 129). La
cita del Mensaje Presidencial del afio 1964 ilustra el énfasis de este gobierno en la
integracién social:

El actual gobierno, [...] ha prestado también especial atencién al serio problema de
cardcter social que ha significado la ocupacién ilegal de terrenos, para cuyos efectos
ha procedido a radicar en poblaciones casi totalmente urbanizadas a mds de 30 mil
familias, [...] transformdndolos en propietarios, y consecuentemente, promovien-
do un profundo cambio en sus relaciones con el conglomerado social. (Mensaje

Presidencial, 1964, p. 453)

Las distintas variantes de la teorfa de la marginalidad han sido los marcos de refe-
rencia mds importantes en la conceptualizacién de los asentamientos informales y
de la pobreza urbana, no solo en Chile, sino en América Latina en general (Dubet
etal., 2016).

Campamentos
La politica de Promocién Popular y un incipiente movimiento de pobladores
pusieron en movimiento una demanda por vivienda que el gobierno no fue capaz de
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satisfacer. Ademds, los partidos politicos de izquierda —principalmente los partidos
Comunista y Socialista— contribuyeron a la radicalizacién de las organizaciones
de base, aumentando la presién politica al Estado (Centro Interdisciplinario de
Desarrollo Urbano [cipu], 1972; Dubet et al., 2016). Entre 1967 y 1972, las tomas
de terreno se multiplicaron.

En este contexto, las “tomas” comenzaron a llamarse “campamentos”. De
acuerdo con la definicién estatal, el concepto campamento alude “a una organi-
zacién interna con una estructura y disciplina similares a las de los campamentos
militares o paramilitares, donde de manera colectiva se lleva a cabo la instruccién,
la educacién y se satisfacen las necesidades basicas intentando proveerse de lo nece-
sario”. Esta categorfa “da cuenta de una organizacién para la lucha, se vincula con
una orgdnica dispuesta para la participacién social que convertia a los campamentos
en actores politicos claves del momento” (Minvu, 2013, p. 14). A medida que las
organizaciones de pobladores se fueron radicalizando politicamente, la nocién de
“lucha” comenzé también a significar la “lucha de clases” que tomaba forma en el
discurso politico de la izquierda chilena (Minvu, 2004, p. 136).

Bajo el gobierno del presidente Allende (1970-1973), el Estado asumié un rol
preponderante en la provisién de vivienda, la cual era considerada un derecho
social, y su provisién constituyé una de las responsabilidades mds importantes del
gobierno (Corporacién de la Vivienda [Corvi], 1972; Minvu, 2004; Rojas, 1999).
La Corvi sefialaba que el principal problema habitacional y urbano del pais era el
de las “condiciones subhumanas de habitabilidad de un TERCIO de la poblacién
chilena” (Corvi, 1972, p. 2, negrita y maytscula en el original). Asimismo, entendia
las demandas de vivienda como legitimo derecho: “la lucha proletaria [...] ha tenido
como una de sus banderas reivindicativas el problema de la vivienda de interés
social. Esta lucha de masas, en la medida que ha logrado cohesién y con ello, fuerza,
ha obligado a las autoridades a entregar respuestas a sus exigencias” (Corvi, 1972,
p- 3). De acuerdo con estos principios, era responsabilidad del gobierno el repre-
sentar a las masas y responder a la “aspiracién legitima de los mds amplios sectores
por la vivienda” (Corvi, 1972, p. 3).

Entendidos como mecanismos legitimos de acceso a la vivienda, los campa-
mentos aumentaron considerablemente durante esta administracién, desde menos
de 10 en 1968, 2 220 en 1970 (Fadda & Ducci, 1993). Los partidos de oposicién al
gobierno organizaron ocupaciones de terreno con el objetivo de presionar la politica
estatal. Incluso los partidos de la coalicién de gobierno comenzaron a organizar
tomas de terreno, creando una tensién politica dentro del gobierno de Allende.
Debido al aumento de tales ocupaciones, el gobierno intenté reprimirlas hacia el
final de su periodo, bajo el argumento de que no estaban basadas en la necesidad,
sino en las estrategias politicas de los partidos de oposicién (Minvu, 1971). Esta
etapa termina en un momento en el cual los campamentos son entendidos como
la dimensién urbana del conflicto de clases y una estrategia de presion al gobierno
para la efectiva realizacién del derecho a la vivienda (Castells, 1973; cipu, 1972).

Algunos de los conceptos utilizados para hablar de los asentamientos informales
se describen en este breve resumen del periodo: ocupaciones espontdneas, territo-
rios de accién colectiva, manifestaciones de marginalidad, demandas por vivienda

57



58

©EURE | VOL 45 | N° 135 | MAYO 2019 | pp. 49-69

e integracién social y manifestacién de la lucha de clases. Las interpretaciones de
los asentamientos que proponen los documentos de gobierno no descansan en el
concepto de pobreza, sino mds bien en un tipo de urbanizacién que responde a la
accién de sus residentes. Mientras las callampas son descritas como agregaciones
espontdneas de viviendas, las tomas de terreno son representadas como esfuerzos
de organizacién colectiva. Mientras las callampas describen una tdctica de sobre-
vivencia, las tomas de terreno son interpretadas como demandas politicas, cuyo
objetivo es integrar los grupos marginalizados a la sociedad. Paralelamente a la
polarizacién del pais, el lenguaje gubernamental para hablar de los campamentos
también se radicaliza, y el concepto de campamentos designa una estrategia de
lucha por el acceso a la vivienda. Estas representaciones de los campamentos como
organizaciones politicas constituyen el fundamento de la represién militar en estos
territorios que se despliega durante la dictadura.

Definiciones de asentamientos informales durante la dictadura militar

(1973-1989)

Un nuevo giro en la representacion de los asentamientos informales toma forma
durante el régimen autoritario. La vivienda ya no es entendida como “derecho social”
que puede ser demandado politicamente, y las autoridades redefinen los asenta-
mientos informales a partir del concepto de pobreza y “marginalidad habitacional”.
Varios factores contribuyen a este giro. Por un lado, y como parte de la politica repre-
siva del régimen, los militares intervienen los campamentos activos politicamente, sus
dirigentes son detenidos y las organizaciones se ven desmanteladas. Los campamentos
como estrategias de acceso a vivienda son prohibidos y los pobladores relocalizados
desde las dreas centrales de la ciudad hacia las periferias. Por otro lado, esta adminis-
tracién desarrolla las primeras mediciones de pobreza. Ellas son impulsadas por el
principio neoliberal orientado a reducir el gasto social, y a focalizar los recursos del
Estado en la poblacién “mds necesitada”. Durante este periodo, el concepto pobreza
se vuelve relevante para el objetivo gubernamental de focalizar los recursos.

Emergencia del concepto de pobreza en la agenda gubernamental

La dictadura militar que comienza en 1973 emprende una refundacién de la
sociedad chilena. Las autoridades implementan una transformacién neoliberal de
la economia y del modelo de desarrollo, cambiando radicalmente el rol del Estado.
Una reforma completa del sector de vivienda se llevé a cabo sobre la base de los
principios utilizados para reformar otros sectores de la economia (Rojas, 1999). En
este modelo, la vivienda es un derecho que debe ser obtenido a través del mercado

(Valdés, 1986). El Mensaje Presidencial de 1974 sefiala:

Se procurard que los ciudadanos tengan asegurados [...] la vivienda familiar digna,
confiriéndoseles especial apoyo y estimulo al esfuerzo propio [...] Todas estas accio-
nes se abordardn exigiendo a los beneficiarios su cuota de esfuerzo y responsabili-
dad, de modo que no sélo sean receptores de servicios y prestaciones...”. (Mensaje

Presidencial, 1974)
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Asi, el “principio que informa la politica habitacional postula que la vivienda es un
derecho que se adquiere con esfuerzo y ahorro, para lo cual la familia y el Estado
comparten su cuota de responsabilidad” (Morales & Rojas, 1986, p. 13).

En contraste con los gobiernos anteriores (1964-1973), durante los cuales los
derechos sociales, incluido el derecho a la vivienda, serian garantizados por el
Estado de manera gradual y con pretensiones de universalidad a la poblacién, a
partir de mediados de los afios setenta el Estado reduce y dirige el gasto social solo
a aquellos grupos que, dados sus bajos niveles de ingreso, no podian participar del
mercado por sus propios medios (Minvu, 2004). Esta reduccién del gasto social y
redireccién hacia las familias “necesitadas” se denominé “focalizacidn”, proceso que
obligé al gobierno a identificar las familias que serfan focalizadas y que fueron defi-
nidas como los grupos “de extrema pobreza” (Martinez & Palacios, 1996; Morales,
1983; Ramos, 2016; Valdés, 1986). Los instrumentos disenados para cumplir este
objetivo fueron el Mapa de la Extrema Pobreza (en 1974) y la Fichas de Estratifica-
cién Social (en 1980), conocida como Ficha cas (por Comités de Asistencia Social)
(Ramos, 2016; Valdés, 1986).

El Mapa de la Extrema Pobreza fue el primer estudio gubernamental dirigido a
medir la magnitud de la extrema pobreza en el pais. Su objetivo fue clasificar a la
poblacién de acuerdo con su bienestar, a través de la evaluacién de la calidad de los
bienes y servicios a los cuales tenfan acceso. El Mapa utiliz6 los datos disponibles
en el censo de 1970: tipo de vivienda, materialidad, acceso a infraestructura, equi-
pamiento del hogar, hacinamiento, y nivel educativo de la poblacién (Oficina de
Planificacién Nacional [Odeplan]-Instituto de Economia [1EUC, Pontificia Univer-
sidad Catélica de Chile], 1974). Asi, la “extrema pobreza” fue medida principal-
mente a través de indicadores relativos a la vivienda.

Los indicadores utilizados para medir pobreza informaron y contribuyeron
al diseno y evaluacién de los programas de intervencién. Asi, “las campafas de
construccién de viviendas sociales emprendidas por el gobierno militar estuvieron
encaminadas a reducir la extrema pobreza, cuya definicién operativa estaba basada
en indicadores de vivienda (Ramos, 2016, p. 29). Uno de los tipos de vivienda iden-
tificados en el Mapa de la Extrema Pobreza fue la “vivienda marginal o callampa”
(Odeplan-1euc, 1974, p.13). Y la poblacién que se encontraba viviendo en este
tipo de viviendas fue considerada “de extrema pobreza” (Odeplan-1euc, 1974). Este
Mapa fue el primer estudio que establecié “la extrema pobreza” como un objeto
de gobierno, y el primero en identificar las “callampas” como parte de este objeto.

Asentamientos informales como tipos de marginalidad habitacional

Durante los primeros afios de dictadura, el trabajo de las autoridades se focalizé
en “reducir las ocupaciones ilegales, lo que llevé a disminuir el nimero de cam-
pamentos” y el de familias habitantes en ellos (Minvu, 2013, p. 14). La represién
de los campamentos buscaba desarticular las organizaciones politicas y sociales ya
existentes, a la vez que prevenir la toma de terrenos como estrategia politica de acceso
a vivienda. Asimismo, los residentes de campamentos fueron relocalizados desde los
distritos centrales y mds adinerados hacia las periferias, o radicados en los mismos
terrenos a través de la provision de infraestructura sanitaria (Minvu, 2004, 2013).
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Las autoridades redefinieron los campamentos como una manifestacién de
marginalidad. El concepto de “marginalidad” que aplicaron fue, sin embargo,
distinto al propuesto por el Centro para el Desarrollo Econémico y Social de
América Latina (Desal) en los afos sesenta, y en vez de connotar una situacion de
falta de integracién y participacién en la sociedad, la marginalidad fue entendida
como precariedad habitacional. Esta redefinicién se materializé en 1985, cuando
las autoridades de vivienda realizaron el primer Catastro Nacional de Marginalidad
Habitacional. El estudio identificé varios tipos de marginalidad habitacional; entre
ellos, los campamentos, que son definidos como “conjunto de familias instaladas
con o sin autorizacién en terrenos de terceros. Sus viviendas son provisorias y no
tienen urbanizacién completa” (Minvu, 1985).

La siguiente cita del tltimo mensaje dictatorial ilustra las representaciones en
conflicto y los cambios que las autoridades promueven en la representacién de los
asentamientos informales: la condena de las précticas politicas, la promocién del
acceso a la propiedad privada a través del esfuerzo individual, y el uso del lenguaje
de la marginalidad y la pobreza:

Ha sido preocupacién permanente del Gobierno dar bienestar integral a nuestros
compatriotas, lo que ha conducido a la materializacién de una accién persistente
destinada a dejar atrds los enormes cinturones de marginalidad, pobreza y mise-
ria que rodeaban a nuestras principales ciudades. No tienen fundamento aquellas
“tomas” y “ocupaciones” indiscriminadas de terrenos y viviendas [...] jEsas son las
siniestras acciones que el comunismo impulsa y respalda, pues con ello fomenta
el odio y la descomposicién social! En cambio, la politica habitacional que hemos
llevado a cabo se funda en la plena valoracion de la persona y en la confianza en
su capacidad de ahorro. jEl acceso a la vivienda propia ha dejado de constituir una
merced atada al sufragio como era en el pasado! [Ya no se entregan techos en fun-
cién de los posibles votos o por compromisos de militancia politica! {La propiedad
de un bien raiz es fruto del esfuerzo de cada chileno y de politicas habitacionales
serias, honestas y estables! (Mensaje Presidencial, 1989)

A pesar del estricto control ejercido por el régimen autoritario sobre la pobla-
cién, durante los afios ochenta emergieron nuevos campamentos (Minvu, 2013).
Algunos de estos asentamientos “retomaron la orientacidon politica sumdndose a
las movilizaciones para la recuperacién de la democracia y otros mantuvieron una
légica comunitaria” (Minvu, 2013), distancidndose de la accién politica. Las ocupa-
ciones de terrenos mds exitosas ocurrieron en 1983, en el contexto de las protestas
sociales contra la dictadura. Durante el ciclo de protestas desencadenado entre 1983
y 1986, el movimiento de pobladores se reactivd y adquirié fuerza (Dubet et al.,
2016; Schneider, 1995). Los ciclos de protestas y la reemergencia de las tomas de
terreno durante este periodo instalaron la idea de que, pese a la represién militar, el
movimiento de pobladores ain tenfa capacidad de rearticulacién.

Un doble movimiento se desarrolla durante el periodo autoritario. Por un lado,
comienza a tomar forma un cambio en la representacién de la agencia de los campa-
mentos, desde organizaciones politicas que demandan acceso a vivienda a través
de la ocupacidén de terrenos, a asentamientos despolitizados caracterizados por la
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marginalidad y pobreza, los cuales se espera que accedan a la vivienda a través de
los esfuerzos individuales de sus integrantes. Por otro lado, se posiciona la pobreza
como objeto de intervencién en la agenda politica. El principio de reduccién del
gasto publico y la focalizacién como mecanismo de distribucién de recursos marcan
la emergencia de la pobreza como objeto gubernamental (Ramos, 2016).

A través del recuento de las categorfas que han servido para hacer los asenta-
mientos visibles y enunciables, muestro cémo emerge y se desarrolla un nuevo
campo de intervencién gubernamental (Deleuze, 1991). Entre 1940 y 1970, el
concepto de pobreza no constituye una categorfa central para definir los asenta-
mientos. Solo desde mediados de los setenta adquiere relevancia para definir a la
poblacién objetivo de las politicas gubernamentales. Esta asociacién entre pobreza
y asentamientos que emerge incipientemente durante la dictadura, se consolidard
definitivamente durante el siguiente gobierno (tabla 1).

TaBLA I | Categorfas y representaciones de asentamientos informales, 1940-1999
PERIODO | - ncEPTOS
DE UTILIZADOS REPRESENTACIONES
TIEMPO

Ocupaciones espontdneas, lugares de transicién

Poblaciones | Acciones individuales, despolitizadas y de sobrevivencia

1940-1957

callampa Agregacion gradual de viviendas

Habitaciones precarias en terrenos sin urbanizacién

Ocupaciones organizadas, con intencién de radicacién

Acciones colectivas de pobladores sin casa

Toma de . - . . - .
1957-1968 terrenos Demandas politicas por habitacién, reconocimiento e integracion social

Organizaciones orientadas a la negociacion con el Estado

Manifestaciones de marginalidad politica

Mecanismos de acceso a la vivienda

Organizaciones para la lucha por tierra y habitacién

1968-1973 Acciones colectivas conducidas por organizaciones de pobladores

Demandas politicas al Estado, organizadas o mediadas por partidos politicos

Manifestacién de lucha de clases

Representacién dual:

(1) Manifestaciones de marginalidad habitacional: habitados por poblacién
en extrema pobreza

1973-1989 | Campamentos| (2) Estrategias politicas de acceso a vivienda que deben ser reprimidas y
relocalizadas

Organizaciones que deben ser desarticuladas

Representacién dual:
(1) Organizaciones con potencial de articulacién politica
(2) Demandas despolitizadas y pasivas que pueden ser atendidas “por

1990-1999 ventanilla”

Ocupaciones individuales y espontdneas

Concentraciones territoriales de pobreza y de sujetos “pobres”

FUENTE ELABORACION PROPIA
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Retorno a la democracia y la resignificacién de los asentamientos (1990-1999)
Durante el retorno a la democracia, la pobreza se instala como un problema central
de gobierno y “los pobres” se constituyen en una poblacién “objeto de gobierno”.
El proceso de identificacién de los “sujetos pobres” que comienza durante los afios
setenta en el marco de las politicas de orientacién neoliberal, se consolida durante
las administraciones democrdticas entre 1990 y 1999. A partir de este proceso,
los asentamientos informales son identificados como sitios de concentracién de los
pobres urbanos, y focalizados como territorios de asistencia gubernamental. Asi, la
identidad de “sujeto pobre” es inscrita en los residentes de asentamientos informales.

La consolidacién de la politica de la pobreza es el resultado de procesos complejos.
Las autoridades asumieron que una transicién politica exitosa requeria prevenir las
manifestaciones que pudieran desestabilizar el escenario politico, profundizando
el proceso de despolitizacién de las organizaciones de pobladores. Esta estrategia
resultd exitosa en la medida en que los asentamientos reemergen —pese a contadas
excepciones— como demandas despolitizadas y “pasivas” en vez de organizaciones
articuladas politicamente y orientadas a la negociacién con el Estado. Adicional-
mente, la “superacién de la pobreza” se constituye en una tarea central del gobierno.
Este objetivo es impulsado por el principio neoliberal de focalizacién de recursos,
asi como por el interés del gobierno de reducir los altos niveles de empobreci-
miento que el régimen autoritario dejé como resultado. Adicionalmente, los asen-
tamientos informales se consolidan como territorios de concentracién de pobreza,
y se constituyen en un objeto privilegiado de la intervencién gubernamental para
su superacion.

Asentamientos informales como una “demanda pasiva”

La coalicién que liderd la transicién politica a la democracia temia que la apertura
democrdtica traerfa consigo un aumento en las tomas de terrenos. Este temor res-
pondia en parte a la acumulaciéon de la demanda habitacional durante la dictadura,
y a la fuerza desplegada por las organizaciones de pobladores durante el ciclo de
protestas de mediados de los afios ochenta. El déficit habitacional correspondia a
aproximadamente un 20% de la poblacién chilena (Caldera, 2012).

Las autoridades del Minvu definieron la demanda habitacional como una
“demanda social contenida”: “La coyuntura en la cual debieron implementarse
las politicas habitacionales del primer gobierno de la Concertacién estaban muy
marcadas por la magnitud del allegamiento que se presentaba como una demanda
social contenida, probablemente la mayor demanda social dejada por el periodo
autoritario. Ello inducia a temer un proceso masivo de tomas de terreno” (Minvu,
2004, p.231). Las autoridades estimaron que debian evitar el desborde de esta
demanda, con el fin de prevenir la desestabilizacion del frégil proceso de transicién
a la democracia. Con este fin, la estrategia de gobierno consistié en abrir los canales
institucionales para conducir la demanda contenida.

Las primeras medidas implementadas por el gobierno entre 1990 y 1999 fueron
aumentar la construccién de viviendas, reducir el déficit habitacional y prevenir la
toma de terrenos. Las autoridades cumplieron con éxito esos tres objetivos (Minvu,
2004, 2009, 2013). Esta es la “historia exitosa” de la politica habitacional, como
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ha sido ampliamente documentada por el gobierno y académicos (Ducci, 1997;
Hidalgo, 2004; Minvu, 2004; Rodriguez & Sugranyes, 2005; Rojas, 1999). Sin
embargo, los asentamientos informales aumentaron. Los nuevos asentamientos,
no obstante, ya no eran acciones colectivas articuladas politicamente. La demanda
social contenida dio paso a un nuevo tipo asentamiento, que comenzd a ser descrito
como “una demanda pasiva’, que podia ser atendida a través de canales y meca-
nismos institucionales: “una demanda pasiva no estd politizada, no estd ideologi-
zada, por lo tanto, es tratada como una demanda regular que se atiende por venta-
nilla” (entrevista a Roberto Troncoso, académico, Universidad de Chile).

La idea de demanda pasiva se asemeja a la descripcién de las antiguas pobla-
ciones callampa: ocupaciones espontdneas y demandas despolitizadas de acceso a
la vivienda. Hubo excepciones muy puntuales de tomas de terreno que lograron
irrumpir en el escenario politico durante el primer gobierno democrdtico. Una
de ellas fue la toma de Esperanza Andina en la comuna de Pefalolén, en 1992.
Mientras con las tomas se buscaba negociar una solucién de vivienda con las auto-
ridades politicas, los asentamientos, caracterizados por una “demanda pasiva”, eran
atendidos institucionalmente a través de los mecanismos de acceso definidos por el
Estado. Los antiguos mecanismos de negociacién politica de acceso a la vivienda
dieron paso a mecanismos institucionales definidos por la “politica publica”. Esta
nueva forma de relacién entre los asentamientos y el gobierno se consolidé durante
los noventa.

La superacién de la pobreza como objetivo central de gobierno
En el primer mensaje del presidente Aylwin se posiciona el problema de la pobreza:

En los dltimos afios, Chile ha experimentado un crecimiento econémico y moder-
nizaciones importantes en diversos sectores de la actividad nacional. Sin embargo,
esta situacién positiva coexiste con la presencia de desigualdades muy profundas.
Si ellas persisten sin un pronto y efectivo avance para superarlas, corremos el riesgo
de consolidar dos paises distintos y antagdnicos [...] para superar esa dualidad, la
llamada politica del “derrame” no constituye un camino viable ni eficaz. Que el
crecimiento por si mismo mejore la situacién de los més destituidos puede tardar
varias décadas. Y, como nos dijo Su Santidad Juan Pablo 11, “Los pobres no pueden
esperar”. (Mensaje Presidencial, 1990)

Como objetivo de politica publica, sin embargo, la superacién de la pobreza adquiere
centralidad durante el segundo gobierno democrdtico posdictadura (Eduardo Frei
Ruiz-Tagle, 1994-2000). Esta administracién puso en marcha una estrategia de
desarrollo nacional en la cual la superacién de la pobreza se convirtié en un impe-
rativo moral, politico y econémico que debia convocar a la sociedad en su conjunto
(Consejo Nacional para la Superacién de la Pobreza [cnsp], 1996; Minvu, 2004).
Habian contribuido a posicionar la pobreza dentro de la agenda publica diversas
instituciones, tanto nacionales como internacionales.

En 1990, la Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (Cepal)
publicé un estudio que estimaba que, para el ano 1987, la magnitud y caracte-
risticas de la pobreza en Chile se habrian agravado. El estudio era parte de una
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investigacién mds amplia sobre pobreza en la regién latinoamericana. El capitulo
chileno comparaba las mediciones realizadas por Cepal en 1970 y 1987 e indicaba
que la proporcién de familias que se encontraba bajo la linea de la pobreza® habia
aumentado desde un 17% en 1970 a 38,1% en 1987, equivalente a un 44,4% de la
poblacién del pais (Cepal, 1990).

En este contexto, la administracién del presidente Frei implementé el Programa
Nacional para la Superacién de la Pobreza (1994). El objetivo del programa era
“direccionar la accién publica hacia territorios y/o segmentos pobres de la pobla-
cién y coordinar entre si los programas publicos relevantes para la superacién de la
pobreza” (Raczynski & Serrano, 2002, p. 18).

Asentamientos informales como manifestaciones del “problema de la pobreza”
Dentro del marco del Programa Nacional para la Superacién de la Pobreza, un
nuevo programa habitacional se disené para la poblacién bajo la linea de la pobreza:
el programa Chile Barrio. Proveer de una solucién habitacional para los asenta-
mientos pasé a constituirse en un objetivo central dentro de los esfuerzos guber-
namentales para superar la pobreza. El equipo que asumié el mandato presidencial
del programa Chile Barrio realizé un catastro de asentamientos con el fin de eva-
luar la magnitud, ubicacién y condiciones de vida de los asentamientos informales
(Minvu, 2004).

El catastro fue solicitado por el Minvu al Instituto de la Vivienda (invi) de
la Universidad de Chile. El reporte que resulté de dicho estudio ilustra cémo la
pobreza pasé a constituirse en el nuevo marco interpretativo de los asentamientos
informales: “los campamentos y loteos irregulares que constituyen el objeto del
estudio, representan una de las manifestaciones mds agudas del problema de la
pobreza y la carencia habitacional, que obstaculizan el logro de las metas de desa-
rrollo socioeconémico del pais, siendo, por tanto, un imperativo ético del gobierno
y la sociedad la superacién de este problema” (Minvu-1nvi, 1997, p. 2).

A la identificacién de los asentamientos informales como “las manifestaciones
mds agudas del problema de la pobreza”, se sumé que sus residentes fueron visuali-
zados y enunciados como “los pobres”. Mientras el concepto de poblador continud
siendo utilizado en publicaciones académicas (Brain, Prieto & Sabatini, 2010;
Cortés, 2013, 2014; Espinoza, 1988; Mdrquez, 2004; Rodriguez & Sugranyes,
2005; Skewes, 2002), tal denominacién dejé de ser parte del lenguaje utilizado por
el Estado.

El documento oficial que aprobé la creacién del programa Chile Barrio (citado
al comienzo del articulo) sintetiza cémo los residentes de campamentos comienzan
a ser entendidos dentro del marco interpretativo de la pobreza:

Las personas que viven en estos asentamientos precarios presentan importantes ca-
rencias materiales (viviendas inadecuadas, ausencia de servicios bdsicos como alcan-

tarillado, agua potable, luz eléctrica, y accesos irregulares); asi mismo, estrategias

5 La linea de la pobreza es un indicador del porcentaje de los hogares que no cuentan con el ingreso
minimo necesario para asegurar sus necesidades bdsicas, aquellas definidas como adecuadas segin
condiciones del pais.
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de sobrevivencia precarias y débiles, las que se reflejan en la informalidad e inesta-
bilidad en los puestos de trabajo y marginalidad respecto de las oportunidades que
ofrece el pais. Dada esta situacién surge el programa Chile Barrio, cuyo propésito
es contribuir [...] a la superacién de la pobreza de los habitantes de asentamientos
precarios del pais. (Minvu, 1998, p. 2)

Junto con la despolitizacién de las organizaciones de pobladores, el gobierno impulsé
un proceso paralelo, de inscripcién de una nueva identidad en los residentes de
asentamientos informales: “los pobres” (Martinez & Palacios, 1996; Valdés, 1986).

El mensaje del presidente Frei ilumina c6mo el objetivo de superacién de la
pobreza requeria hacerse cargo del fenémeno de los asentamientos:

No obstante [...] los avances logrados, subsisten dificultades para enfrentar la “po-
breza dura”. La actual politica social no es capaz por si sola de dar respuesta a la ex-
trema miseria. Debemos innovar radicalmente, con programas que salgan a buscar
a la gente allf donde ella sufre la pobreza y la marginacion. Por ello, mi gobierno ha
decidido poner en marcha [...] un programa denominado Chile Barrio, dirigido al
medio millén de personas que habita los 972 campamentos localizados a lo largo
del pais. [...] El programa Chile Barrio pretende, en un horizonte de cinco afios a
partir de 1997, generar proyectos comunales de superacién de la pobreza y mejo-
ramiento de la calidad de vida de los habitantes de estos campamentos. (Mensaje

Presidencial, 1997)

La implementacién del programa Chile Barrio marca un cambio paradigmdtico en
la forma de representar los campamentos, consolidando la asociacién conceptual
entre pobreza y asentamientos precarios, que gradualmente se habia desarrollado
en el lenguaje gubernamental. La politica de la pobreza, es decir, el marco inter-
pretativo que visualiza, enuncia e interviene los campamentos como territorios de
pobreza, se instala en la narrativa gubernamental.

Implicancias

Este articulo pone en evidencia que la asociacién conceptual entre asentamientos
informales y pobreza que hoy se da por sentada, no es producto de un proceso
de evolucién natural, sino el resultado de un complejo proceso de produccién, al
cual han contribuido no solo funcionarios de gobierno, sino también organiza-
ciones internacionales y académicos. Los asentamientos informales han sido visua-
lizados y representados de formas variadas: como un tipo de vivienda inadecuado,
una demanda por habitacién, expresiones de marginalidad y falta de integracidn,
acciones politicas, manifestaciones de lucha de clases, marginalidad habitacional y,
finalmente, como una demanda pasiva. El concepto de pobreza aparece como objeto
gubernamental solo a partir de la dictadura, y se desarrolla y consolida como un
marco interpretativo para los asentamientos informales durante los afios noventa.
La politica de la pobreza establecida en la década de los noventa consiste en la
visualizacién, enunciacién e intervencién de los asentamientos a través del lenguaje
de pobreza. A partir de la produccién y circulacién de datos, indicadores, estadisticas
y mapas se crea este campo de intervencién gubernamental, que se problematiza
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dentro del marco interpretativo de la pobreza, determinando la informacién que
serd visible y la que serd invisible respecto de este fenémeno.

La politica de la pobreza es instrumental para el gobierno de los asentamientos
informales: despolitiza a sus organizaciones y las normaliza como sitios poblados por
sujetos “pobres” y “pasivos”. En vez de la accién colectiva de las tomas de terrenos,
los asentamientos son urbanizaciones formadas por ocupaciones individuales, no
articuladas politicamente, que se acumulan a través del tiempo. La legibilidad de los
asentamientos a partir del concepto de pobreza contribuye también a constituir a
sus habitantes en sujetos gobernables a través de politicas de superacién de pobreza,
canalizando a los residentes hacia mecanismos institucionales de acceso a vivienda.

Finalmente, dos implicancias de la politica de la pobreza se derivan de este
andlisis. La primera es que la forma en que la poblacién es identificada y caracteri-
zada tiene consecuencias concretas en la relacién que se establece entre el gobierno
y los sujetos de gobierno. La definicién de los asentamientos informales como terri-
torios de pobreza da origen a politicas ptblicas para el gobierno de dicha poblacién.
Estas politicas imponen identidades a los sujetos, de las cuales se derivan requisitos
que los sujetos deben cumplir para ser beneficiarios del programa. Asi, “ser pobre”
se constituye en una identificacién necesaria para ser sujeto receptor de beneficios
del Estado. La forma en que el lenguaje contribuye a producir sujetos de gobierno,
es una de las formas en que el poder y el conocimiento se imbrican para producir el
ejercicio de la autoridad (Foucault et al., 1991).

Una segunda implicancia de categorizar a los sujetos como “pobres” consiste
en cémo la poblacién se identifica, aunque sea tdcticamente, con esa categoria.
La asociacién conceptual entre asentamientos informales y pobreza produce una
relacién entre gobierno y sujetos en la cual la provisién de vivienda por parte del
Estado se justifica sobre la base de dicho marco interpretativo. Independientemente
de si los sujetos se identifican o no con tal identidad, residir en un asentamiento
informal los habilita como poblacién objetivo de la politica. En este nuevo modelo,
las organizaciones colectivas, la demanda politica de vivienda e integracién y el rol
de agentes mediadores y partidos politicos, se vuelven elementos innecesarios, y la
agencia requerida de los sujetos para participar de un programa gubernamental es
definida desde el Estado. La politica de la pobreza (Procacci, 1991) produce sujetos
beneficiarios de la politica gubernamental.
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