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EL NEOLIBERALISMO SUBSIDIARIO Y LA BUSQUEDA
DE JUSTICIA E IGUALDAD EN EL ACCESO A LA VIVIENDA
SOCIAL: FL CASO DE SANTIAGO DE CHILE (1970-2015)*

Rodrigo Alejandro Hidalgo Dattwyler**
Abraham Gonzalo Paulsen Bilbao™***
Luis Daniel Santana Rivas****

ResuMeN. El presente articulo se adentra en dos inflexiones, y lo
que podria ser el exordio de una tercera, en la evolucion de las
politicas publicas referidas al acceso a la vivienda social en Chile;
las dos primeras corresponden al periodo 1970-1989, y la tltima
estd en desarrollo. La primera inflexion representa la culminacion
de un proceso que se venia dando desde el siglo xix y que deriva
en el reconocimiento de la vivienda como un derecho social; la
segunda inflexion corresponde a la negacion de tal derecho por
la instalacion de un modelo de Estado subsidiario neoliberal
en el contexto de la dictadura civico-militar chilena; la tercera
plantea una disyuntiva con la evolucion actual del problema de
la vivienda en el contexto de un proceso dialéctico de reestruc-
turacion-desestructuracion del neoliberalismo implementado
en Chile. Las dos inflexiones, y la posibilidad emergente de una
tercera, evidencian cambios significativos en las concepciones de
justicia e igualdad ligadas al acceso a la vivienda y en las relacio-
nes establecidas entre sujetos, agrupaciones y Estado subsidiario.
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PALABRAS CLAVE. Subsidiariedad, neoliberalismo, derechos sociales,
igualdad, justicia.

THE SUBSIDIARY NEOLIBERALISM AND THE SEARCH
FOR JUSTICE AND EQUAL ACCESS TO SOCIAL HOUSING:
THE CASE OF SANTIAGO DE CHILE (1970-2015)

AsstracT. This paper reflects on two inflections and the path-
ways to other third, in the evolution of public policies con-
cerning access to social housing in Chile; the first two are for
the period 1970-1989, and the third is in development. The
first inflection represents the culminating a process that had
been going on since the nineteenth century, resulting in the
recognition of housing as a social right; the second inflection
corresponds to the denial of this right by the installation of
a neoliberal model of subsidiary State in the context of civic
dictatorship - Chilean military; the third is related to the
current developments in the housing problem in the context
of a dialectical process of restructuring / disintegration of
neoliberalism implemented in Chile. The two inflections and
the possibilities for other one, show significant changes in the
conceptions of justice and equality related to access to hous-
ing and in the relationships between individuals, groups and
Subsidiary State.

Key worps. Subsidiarity, neoliberalism, social rights, equality,
justice.
INTRODUCCION
Hasta 1970, el problema de la vivienda fue abordado en Chile desde
una perspectiva provisionista, es decir, a partir de la busqueda de for-

mulas que buscaban incrementaran el stock de casas disponibles para
las familias de menores ingresos, asumiendo que se avanzaria hacia una
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solucion definitiva del déficit a medida que existiesen mas residencias
construidas; se promovieron, entonces, formulas de construccion y
autoconstruccion que incorporaban a los pobres en diversos grados en
la financiacion de su vivienda, mediante alguna forma de pago tendien-
te a facilitar el acceso a la propiedad.

Dicha perspectiva provisionista se expreso, desde los tempranos
inicios de la cuestion de la vivienda social en Chile, durante el siglo
xix (Hidalgo, 2005), en un conjunto de politicas de corte higienista,
asistencialista, estructuralista y sectorial que no tuvieron éxito en
alcanzar una solucion del problema de la vivienda para los mas po-
bres. Aquella situacion cambio6 entre 1970 y 1973, periodo crucial
en materia de radicalizacion y masificacion de las demandas sociales
respecto a las situaciones de pobreza, marginalidad y exclusion social
que afectaban a una proporcion importante del mundo, en general
(Arrighi, 2014), y de Chile, en particular (Del Pozo, 1992). De hecho,
la llegada al poder de la Unidad Popular en 1970 ocurrié gracias a
aquella efervescencia social que buscaba una transformacion sustan-
tiva de las relaciones entre la ciudadania y el Estado. Fue en este
contexto de los primeros tres anos de la década de 1970 en el cual
se produjo la primera inflexion que se aborda en el presente articulo: el
mayor compromiso del Estado y la clase politica en la provision de
viviendas para los sectores mas vulnerables (Del Pozo, 1992), conci-
biéndola como un derecho social.

Tras el golpe de Estado que puso fin al gobierno de la Unidad Popu-
lar en 1973, la Junta Militar, especialmente por la gestion de la Armada,
incorpor¢ el ideario neoliberal que propicio desde 1974 la constitucion
de un modelo de Estado subsidiario, hecho que implico transformar
radicalmente sus funciones, caracteristicas y acciones, asi como las for-
mas en que hasta la fecha se habian dado las relaciones entre esta ins-
titucion y las demandas de la sociedad civil (Tironi, 1990). El modelo
neoliberal en Chile fue configurado desde una 6ptica monetarista que
concebia la intervencion “apolitica” del Estado en todos los sectores
de la economia (Krugman, 2007), incluyendo, desde luego, el de la
provision de vivienda.
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Entre 1973 y 1978 ocurrié una etapa de desestructuracion' nor-
mativa que implico la eliminacion sistematica de los planteamientos
de la Unidad Popular referidos tanto al acceso a los servicios y bienes
publicos —entre los que se cuenta la vivienda— como a los derechos
sociales. De manera simultanea, se estructuré una nueva politica de
vivienda social que denominamos “segunda inflexion”, a partir de dos
pilares: primero, la creacion en 1978 del subsidio habitacional, un
instrumento tipo voucher disefiado como medio de financiamiento
parcial para la adquisicion de una vivienda disponible en el mercado;
y, segundo, la promulgacion en 1979 de la Politica Nacional de De-
sarrollo Urbano, que declar6 al suelo como un bien libre sujeto a las
transacciones mercantiles y otras disposiciones de corte monetarista,
la cual buscaba operar una modernizacion neoliberal en el ambito de la
urbanizacion.

Dicha estructuracion normativa buscaba proscribir la provision de
vivienda social como un derecho para convertirla en un bien de consu-
mo —con sus correspondientes niveles de asignabilidad y exclusion—
(Hidalgo et al., 2008), disponible en un mercado habitacional libre, en
el que opera la competencia no sélo en el ambito de la oferta, sino en el
de la demanda.

Las politicas de vivienda social en Chile fueron reestructuradas, al
menos desde el punto de vista discursivo, a partir de lo que podria
sentar las bases para una tercera inflexion. Luego de un conjunto de
reacciones de la sociedad civil que busca establecer un nuevo trato por
parte del Estado, se ha buscado el reconocimiento de la vivienda como
un derecho social y humano basico (Rodriguez, Rodriguez y Sugran-
yes, 2015), con el consiguiente compromiso de cautelar la dignidad
tanto en la calidad de la construccion como en los aspectos de urba-
nizacion asociados a las soluciones habitacionales proporcionadas por
los gobiernos (Sepulveda, 2000): el denominado “derecho a la ciudad”
(Lefebvre, 1978). La disyuntiva fue solucionar esas demandas a partir de
estrategias orientadas al mercado —usando los mismos mecanismos

1 Se propone el uso de los conceptos de desestructuracion, estructuracion y reestructu-
racion sugeridos por Lencioni (2011) para el analisis evolutivo de formas y funciones
urbanas.
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que la produjeron— o mediante un marco sustancialmente nuevo de
relaciones sociales de produccion del espacio urbano.

El objetivo del presente articulo es describir desde la geografia cudles
son los contenidos en materia de justicia, igualdad y accionar del Esta-
do, que definen las dos inflexiones senaladas y los caminos divergentes
hacia una tercera: la vivienda como derecho social (1970), la vivienda
como bien de consumo (1978) y la vivienda como derecho a la ciudad.
Se estructuro el texto en tres apartados que abarcan las inflexiones pro-
puestas, haciendo énfasis en la segunda de ella, ya que es la que mas ha
perdurado.

LA VIVIENDA COMO UN DERECHO SOCIAL (1970-1973)

Durante el gobierno de la Unidad Popular, se aplicaron politicas sec-
toriales basadas en el reconocimiento de la vivienda como un derecho
social, y se abandonaron los criterios de otorgamiento de la vivienda
que se dieron con antelacion a 1970, algunos de los cuales conside-
raban la participacion financiera por parte de las familias vulnerables
(Hidalgo, 2005).

Se instal6 asi, en este tipo de politica publica, una concepcion de
igualdad coherente con la busqueda de justicia social que caracterizo a
América Latina y a Chile entre 1960 y 1973, diferente de las politicas
de acceso a la vivienda social anteriores y posteriores, orientadas mas
que por un concepto de igualdad universal, por una conceptualizacion
particular y socialista de la justicia social, en la cual la vivienda era un
derecho que garantizaba la reproduccion digna de los trabajadores —el
programa de construccion de viviendas en Cuba fue quizas el modelo
mas cercano a lo que buscaba la Unidad Popular—. El desarrollo de esa
ideologia socialista de la vivienda no puede ser analizada debido al corto
tiempo en el que se presento y también porque las politicas surgidas de
ese marco no tuvieron el éxito esperado por diversas razones: las altas
tasas de crecimiento demografico, la restriccion presupuestaria estatal
y la inflacion que caracterizo al periodo, la incapacidad del sector pu-
blico de cumplir con las metas propuestas y el retraimiento del sector
privado del mercado de la vivienda (Hidalgo, 2005).
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Se produjo entonces un importante déficit de viviendas y la contrac-
cién de los programas de construccion y desarrollo de infraestructura,
pese al compromiso contraido por el gobierno de la Unidad Popular de
generar un numero importante de soluciones habitacionales, con un alto
nivel de gratuidad para las clases populares, que diera término al déficit
estructural que experimenté Chile durante la mayor parte del siglo xx.

LA VIVIENDA COMO UN BIEN DE CONSUMO (1973-1989)

Hasta 1975 la situacion econdmica de Chile se movia entre la incerti-
dumbre y la toma de decisiones por parte de la Junta Militar sobre
una base doctrinaria de corte keynesiano. El inmovilismo econémico,
la baja en la productividad, la reduccion de los ingresos por conceptos
de importaciones del cobre, el alza mundial del precio del petréleo, los
importantes niveles de desempleo y una alta inflacion inquietaron a parte
del gran empresariado chileno, que a través de la Fundacion de Estudios
Economicos: Banco Hipotecario de Comercio (BHC), organizd conferen-
cias sobre la economia social de mercado, con el animo de convencer de
facto al gobierno de realizar modificaciones urgentes a la politica eco-
nomica implementada a la fecha. En marzo de 1975, en el marco del 11
Ciclo de Conferencias sobre la Economia Social de Mercado, dicté una
conferencia el premio nobel de economia, Milton Friedman, quien a la
fecha era uno de los mas dilectos representantes de la escuela monetaris-
ta y académico de la Universidad de Chicago (Garate, 2012). En dicha
conferencia, el doctor Friedman recomendo el control del déficit fiscal
con la finalidad de reducir la inflacion, que a la fecha registraba 16.5%.
Respecto a la modalidad propuesta para la reduccion de las tasas infla-
cionarias que actuaban sobre los precios, Friedman sefial6 lo siguiente:

:Como puede Chile terminar con la inflacion? Hay un solo cami-
no, solamente uno, {sélo uno! Consiste en reducir los gastos del
gobierno [...] Una reduccion de 20 a 25% en los gastos de gobier-
no es una condicion absoluta para terminar satisfactoriamente la
inflacion, que ahora esta experimentando Chile (1975: 24).
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A su vez propuso, con lo cual se distanciaba de posturas gradualistas,
una especie de “tratamiento de shock” (Friedman, 1975: 25) para com-
batir la inflacion y la desorganizacion, acogiendo los costos politicos,
economicos y sociales que esto traeria, pero que a largo plazo lograria
recuperar la economia chilena, como habia acontecido anteriormente
en Japon y Alemania, lo cual habia posibilitado posteriormente que
ambos paises lograran tasas de crecimiento sostenidas. Estas medidas
eran coherentes con un modelo de economia social de mercado, pero
no con formulas keynesianas.

El objetivo se logré mediante reformas sustanciales del Estado y los
proyectos de modernizacion encaminados a la privatizacion de bienes
y servicios publicos, el fortalecimiento del mercado de capitales y la
instalacion, junto a un enfoque doctrinal de corte neoliberal suscep-
tible de ser aplicado en el Estado y en los privados, de un modelo
estatal subsidiario que no tenia precedentes en la historia reciente del
mundo subdesarrollado, incluido Chile (Foxley, 1982). La formulacion
de este tipo de Estado subsidiario revistio la transformacion mas sus-
tantiva en la forma como tradicionalmente habia venido atendiéndose
el déficit habitacional en Chile, y desestructuré absolutamente las po-
liticas implementadas entre 1970 y 1973 que habian avanzado en el
reconocimiento de la vivienda social como un derecho. Por lo anterior,
nos detendremos a continuacion en el analisis del Estado subsidiario,
para después analizar las implicancias de esta concepcion en el sector
vivienda y estudiar la crisis estructural de la vivienda y su solucién
neoliberal.

Teoria y praxis en Chile de un modelo inédito de Estado subsidiario

Pese a que el principio de subsidiariedad estatal no exige que el Estado
se retire de todo o que “se abstenga por norma” (Alvarado y Galaz,
2015: 42), desde 1974 se implement6 en Chile un modelo de Estado
supletivo, en oposicion a los Estados guardianes que caracterizaban
a otras economias (Alvarado y Galaz, 2015), porque se diagnostico
que se habia constituido una institucion con excesiva concentracion
de funciones y de regulaciones, que habia dejado de preocuparse por
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el desarrollo del bien comun al suplantar lo que podian hacer otras
instituciones humanas (Fontaine, 1991). En tal sentido, la condicién
de subsidiariedad y suplencia permitia achicar al Estado, abaratar sus
costos y reducir su participacion en la cotidianidad econdmica y social,
dando mas libertad y autonomia a los privados (Von Hayek, 1977),
cuestion fundamental de las teorias monetaristas asociadas a la gestion
estatal (Krugman, 2007). En materia politica,

Jaime Guzman —uno de los ide6logos mas prominentes de la
dictadura civico-militar chilena— tuvo el mérito de haber incor-
porado con eficacia en la discusion politica chilena el principio
de subsidiariedad. A fines de los setenta distinguia tres posicio-
nes politicas: una “liberal o individualista”, una socialista o esta-
tista y una tercera postura “catdlica o del subsidiarismo estatal”
(Herrera, 2015: 102-103).

Posteriormente, dado los nexos entre la derecha politica y econdmica
chilena, el principio de subsidiariedad de Guzman, que se planteé como
la continuacion de la tradicion aristotélico-tomista y de la praxis catodlica
de los siglos xix y xx, fue asociado a la libertad econémica y al achica-
miento del Estado, como antidoto a los males que achaco aquel idedlogo
a otras visiones que indicaba como antagonicas (Fontaine, 1991).

El neoliberalismo en Chile se fue instalando como una especie de
continuacion del liberalismo economico, doctrina que era considerada
por la elite empresarial y politica como la alternativa que daba ma-
yores garantias para el desarrollo adecuado de las libertades publicas
(Tironi, 1990). Su propuesta fundamental era que el Estado no debia
intervenir en los sectores econdmicos donde el mercado producia re-
sultados eficientes, y debia reducirse a ser un gestor y garantista de
la institucionalidad que regulaba el mercado, o a un supletivo donde
se registrasen fallas (Petersen, 2015). Esto ratificaba y complementaba
en la esfera economica la operatoria de un principio de subsidiarie-
dad, pero interpretado desde el neoliberalismo (Mayol, 2012). Esta
conformacion se dio con avances y retrocesos, pudiendo distinguirse,
en funcion del apego irrestricto al utilitarismo, fases conservadoras y
otras revisionistas; lo claro es que, independientemente del nivel de
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apego a las recetas monetaristas de Friedman y otros economistas de la
misma escuela, el Estado fue transformandose, ya sea via reduccion de
atribuciones y funciones o por la enajenacion de empresas que estaban
bajo su dependencia (Atria et al., 2013). Este proceso se ha mantenido,
con algunos matices, hasta nuestros dias.

La instalacion del Estado subsidiario produjo como consecuencia la
reestructuracion de sus funciones y tamano (De Mattos, 1992), con lo
cual se abandono la provision estatal de servicios sociales gratuitos, como
el acceso a la educacion, salud y vivienda, ya sea mediante la produc-
cion de una nueva institucionalidad o la ampliacion de atribuciones
y esfera de accion para las fuerzas del mercado (Atria et al., 2013). Uno
de los sectores afectado fue el de la vivienda, especialmente la oferta de
viviendas para los sectores mas pobres. Nos referiremos a esta situacion
en el apartado siguiente.

La crisis estructural del mercado de la vivienda y la instalacion
de la politica de subsidios en la logica neoliberal chilena

Los fracasos previos en materia de politicas ptblicas dieron lugar a la
incorporacion de enfoques utilitaristas, desde 1973 en adelante, en
areas claves como el acceso a la vivienda. Se estim¢ necesario identi-
ficar y estratificar la demanda para asi apoyar directamente, median-
te subsidios, a los vulnerables o sujetos que no tuvieron acceso por
si solos al mercado de la vivienda, lo que permitiria, a juicio de los
utilitaristas, ajustar las acciones del Estado para conseguir por cada
unidad invertida los mejores resultados posibles. Se instalé entonces el
subsidio como elemento fundamental en las politicas publicas referidas
a la vivienda de la dictadura civico-militar chilena, que los gobiernos
posteriores han mantenido con algunas variantes.

La vivienda social pasd a ser una parte estructurante del mercado
inmobiliario y no un derecho social, cuyo acceso estaba garantizado
por un sistema de financiamiento compartido que, a su vez, permitiria
cambios en la estructura distributiva de la riqueza de la poblacién, la ge-
neracion de ahorros, la dinamizacién de la industria de la construccion,
entre otros aspectos (Foxley, 1982).
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Un analisis del Decreto Ley num. 539, reglamentado en 1975 por
el Decreto Supremo num. 610, esclarece el caracter y el alcance del
subsidio habitacional. Se destacaba en él la reposicion de la reajustabi-
lidad de las deudas relacionadas con créditos de viviendas. Esto derivo
en la constitucion y operacion de un modelo en el cual el Ministerio
de Vivienda y Urbanismo (Minvu) ayudaba por una sola vez a un be-
neficiario que cumplia con el requisito de acreditar un ahorro previo,
que se endeudaba en el mercado de capitales y obtenia por parte del
Estado un subsidio habitacional para completar el financiamiento de la
vivienda, el cual no podia superar 75% del costo total de ésta (Castane-
da y Quiroz, 1986), construida por el sector privado en suelos baratos
que generalmente contaban con un bajo nivel —o la ausencia— de
urbanizacion.

Desde 1976 se aplicaron en el pais una serie de reformas orienta-
das a la modernizacion de la economia cuyos fundamentos fueron su
orientacion al mercado, “respeto irrestricto a la propiedad, a la libertad
de precios y de comercio, y por un Estado que limit6 su participacion a
un papel subsidiario frente al sector privado” (Morandé y Garcia, 2004:
11). En el marco de las reformas, ese mismo ario el Banco Central enco-
mendo a la Universidad de Chile:

el estudio de un nuevo sistema de financiamiento habitacional.
Como resultado de ese estudio, en 1977 se creo el actual sis-
tema de financiamiento hipotecario, basado en préstamos ban-
carios de largo plazo, que normalmente oscilan entre 12 y 20
anos (aun cuando se financian operaciones hasta por 30 afos),
ya sea concedidos en letras de crédito emitidas al portador o, a
partir de 1988, en forma de mutuos hipotecarios (Morandé y
Garcia, 2004: 12).

Este sistema estaba orientado a los estratos socioeconémicos medios
y altos que podian acceder a los servicios del sistema bancario, el cual
también habia sido reestructurado (Pérez-Inigo, 1999: 11) para que
formara parte de un sistema de beneficios directos, orientados a los be-
neficiarios de programas sociales de vivienda. Estos tendian a amortizar
la deuda que contraian individuos y familias que recibian el subsidio,
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quienes para postularse a la ayuda estatal debian acreditar un ahorro
previo.

El subsidio habitacional como instrumento data de 1978. Segtn
consta en el Articulo 1° del Decreto Supremo num. 188 del 22 de mar-
zo de 1978, se trataba de “una ayuda estatal directa que se otorgara
por una sola vez, a las personas naturales que sean jefes de familia, sin
cargo de restitucion por parte del beneficiario” (Republica de Chile,
1978). De forma paralela al establecimiento del sistema de subsidios,
por parte del Estado se fue dando un paulatino abandono de casi la
totalidad de los aspectos del mercado de la vivienda mediante una es-
trategia de empoderamiento del sector privado, con la sola excepcion
de la creacion de normativas (Castafieda y Quiroz, 1986). Desde un
principio, se trataba de un instrumento asignado a la demanda, diri-
gido a los jefes de familia que no fuesen ni hubiesen sido propietarios
(ni ellos ni sus conyuges) de una vivienda adquirida con aportes del
Estado.

Este instrumento se asignaba en funcion de tres tramos de tasacion
a los que les correspondian montos especificos expresados en unidades
de fomento;* el monto del subsidio no podia superar 75% del valor de
la tasacion de la vivienda. No se otorgaba a familias que ocuparan mas
de 20% de sus ingresos en el pago de los créditos complementarios o
que no contaran con ahorro previo. Se puso en marcha un sistema de
postulacion a una cantidad de subsidios fijada por el Minvu, que otorga-
ba puntajes al nimero de miembros de la familia —un punto por cada
miembro— y un punto por cada unidad de fomento que hubiera ahorra-
do previamente el postulante. El subsidio a la demanda era solamente el
puntaje financiero e ideolégico —valorizaba el criterio de la competencia
entre los demandantes, segin su ahorro previo— del modelo subsidiario
de provision de vivienda social; sin embargo, otros rasgos sobre los que
se construyeron las politicas publicas en este campo fueron la focali-
zacion en los grupos definidos como mas pobres —hecha mediante la

2 La unidad de fomento es una unidad monetaria ajustable segun las variaciones del
indice de precios al consumidor, cuya unidad equivale en 2016 a 35 ddlares, aproxi-
madamente.
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Ficha de Estratificacion Social (cas) en 1979—° y la descentralizacion
a los municipios de la gestion inmobiliaria vinculada a la construccion de
viviendas (Hidalgo, 2005).

La Politica de Desarrollo Urbano de 1979:
el modelo de la urbanizacion subsidiaria

Para garantizar la existencia de esferas de accion espacial de los agentes
urbanos en la capital de Chile, en un contexto de Estado subsidia-
rio, era necesario reformar las regulaciones y normativas referidas al
crecimiento urbano, los usos del suelo y el mercado inmobiliario. Lo
anterior necesariamente implicaba adoptar una nueva concepcion de
justicia libertaria, que mas que buscar igualdad o garantizar derechos
sociales, se orientaba a privilegiar las libertades y los derechos econo-
micos (Zizek, 2010), como la propiedad privada, la competencia y el
individualismo (Harvey, 2008a).

La politica de desarrollo urbano de 1979 resolvié liberar de toda
restriccion a la oferta de suelo urbano mediante la eliminacion de
limites, impuestos y otras disposiciones que afectaban el funciona-
miento del mercado. Asi, éste se consigné como un bien o recurso
cuya transaccion dependeria de las fuerzas del mercado, cuestion que
terminé definitivamente con cualquier consideracion referida al suelo,
a la ciudad o a la vivienda como un derecho social. Ademas, el Estado
enajeno suelo para que operara la libre competencia y la iniciativa pri-
vada (Trivelli, 1990; Daher, 1991; Sabatini, 2000), de manera que todo
suelo en Santiago quedaba bajo potestad de algtin propietario (Sabatini
y Brain, 2008) que podia venderlo al mejor precio, segin dictasen las
reglas de oferta y demanda. Lo anterior implico, junto con los procesos
de radicacion y erradicacion de poblaciones, dibujar una nueva geo-
grafia urbana segmentada segun el estrato socioeconomico; con ello la
poblacion mas pobre se concentrd en viviendas sociales construidas en
las periferias de los municipios periféricos (Hidalgo et al., 2008).

3 Es una ficha que mide condiciones socioecondmicas para definir a los grupos de
poblacion mas vulnerables.
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En 1981, pese al abandono de las politicas monetaristas ortodoxas
a causa de los efectos de la crisis economica que afecté a Chile y a
pesar de la aplicacion de politicas mas utilitaristas y flexibles a la
gestion microeconémica y macroeconémica, no se dieron grandes
cambios en las formas como el Estado administraba la situacion habi-
tacional de los sectores mas vulnerables, que eran los mas afectados
con los embates de la crisis y también los menos considerados en
la busqueda de amortizaciones y soluciones (Atria et al., 2013). El
modelo de provision de vivienda social subsidiario sigui6é operando a
partir de la produccion de stock de bajo costo orientado a disminuir el
déficit cuantitativo (Castanieda y Quiroz, 1986), al que se accedia via
voucher (Casgrain, 2010) y sin considerar las condiciones cualitativas
de urbanizacion, limitadas a las areas periféricas sin equipamientos,
acceso a servicios y mixtura social.

El clima de conflictividad social durante la crisis de 1982 no sirvio
ni siquiera para atenuar las politicas de erradicacion de pobladores de
barrios informales de areas centrales y pericentrales a municipios pe-
riféricos de la Region Metropolitana de Santiago (Hidalgo, 2004). Sélo
entre 1979 y 1986 se desplazaron de modo obligatorio cerca de 28 500
familias, las cuales obtuvieron una vivienda social en municipios de la
periferia urbana de la ciudad (Molina, 1985). La mayoria de los mu-
nicipios destino, por su caracter periférico y sus escasos niveles de in-
version publica, no contaban con infraestructura y equipamiento para
recibir adecuadamente a nuevos contingentes de poblacion (Hidalgo,
1999). Esto contribuy6 en gran parte al aumento anual de 1200 ha de
la superficie urbana de Santiago, con los consecuentes impactos nega-
tivos vinculados a la degradacion ambiental y la ocupacion de sitios
expuestos a riesgos naturales (Larrain y Molina, 1987).

A principios de la década de 1990 y con el inicio de la transicion
politica, el déficit habitacional ascendia casi al millon de viviendas, por
lo que los gobiernos de La Concertacion buscaron legitimar su modelo
de neoliberalismo economico con politicas de redistribucion (Garate,
2012) —que podria ser denominado como “neoliberalismo con rostro
humano” (Atria, 2013)—, mediante un programa masivo de construc-
cion que seguia articulado a partir del subsidio a la demanda y la par-
ticipacion del sector privado en la edificacion. Se llego a postular que:
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El periodo de la década de los noventa quedo “registrado en la
historia de las politicas de vivienda como uno de los periodos en
que se edificaron mayor numero de viviendas sociales en Chile, y
por ende el lapso de tiempo en que se redujo con mayor rapidez
el déficit habitacional” (Hidalgo, 2007: 65).

Sin embargo, esta reduccion del numero de viviendas para los estratos
mas pobres tuvo externalidades significativas, que se tradujeron en la
profundizacion de la segregacion social y la fragmentacion fisica del
espacio urbano (Ducci, 1997; Sabatini, 2000; Rodriguez y Sugranyes,
2005; Hidalgo, 2007).

Lo descrito ha llevado a una serie de medidas paliativas, que inten-
tan revertir de cierto modo el lado oscuro del modelo subsidiario de la
vivienda social (Ducci, 1997), utilizando los mismos mecanismos sub-
sidiarios que contribuyeron a producirlo: se ha fortalecido el subsidio
a la demanda ampliandolo no solo para el alquiler o la adquisicion de
viviendas usadas, sino como una suerte de gift card otorgada a los dam-
nificados que dejan los continuos y fuertes terremotos que ha sufrido el
pais en la ultima década.

En 2001 se cre¢ el Fondo Solidario de Vivienda (rsv).* Fue un pro-
grama orientado a eliminar el requerimiento del ahorro previo de 20%
para la poblacién mas pobre; intent6 conservar la figura del subsidio
a la demanda y adicionar criterios de justicia social igualitaria, en la
medida en que se buscaba beneficiar a 40% de la poblacion mas vulne-
rable, segtin sus ingresos. Esto propiciaria una mayor mixtura social en
los barrios, la recuperacion de conjuntos de vivienda social deteriora-
dos y la construccion de nuevas viviendas bajo condiciones minimas de
acceso a servicios urbanos. Sin embargo, los resultados en la asignacion
de dichos fondos solidarios para la poblacion del ultimo quintil de in-
gresos —entre 2007 y 2012— revelan que el proceso de periferizacion
de los pobres sigue operando en la Region Metropolitana de Santiago,

+ A pesar de los avances en la reduccién de déficit cuantitativo en la década de 1990,
en 2000 se estimaba que la demanda de vivienda social era de al menos 384514 ho-
gares; proyectada a 2010, dicha cifra alcanza un aproximado de 1484725 personas
(Guernica Consultores, 2012: 52).
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en comunas de la periferia urbana cercana como San Bernardo, Puente
Alto o Maipu (concentran casi 70%), asi como de la regional donde
aparecen comunas como Melipilla, Pena Flor o Talagante (10%).

CAMINOS POSIBLES PARA UNA TERCERA INFLEXION:
EL DERECHO A LA VIVIENDA Y LA CIUDAD, éIDEOLOGTA O REALIDAD?

Parte fundamental de las criticas al modelo neoliberal aplicado en Chile
aluden a las formas como se fueron comprendiendo y estructurando las
vinculaciones entre libertad, Estado subsidiario, funciones del Estado,
proteccion de derechos individuales y colectivos y lo que se conoce
como neoliberalismo. La posibilidad concreta de avanzar hacia refor-
mas constitucionales profundas en Chile ha contribuido a visibilizar
y profundizar la discusion en ambitos referidos a los derechos ciuda-
danos y sociales; en la practica, la critica apunta a la necesidad de in-
crementar los niveles de igualdad y justicia para todos los ciudadanos,
independientemente de su habitus y campo.

Dichas criticas al modelo chileno alcanzaron, primero, al conjunto
de instituciones politicas y economicas, posteriormente ahondaron en
los fundamentos ideologicos, doctrinales y sistémicos que explicaban
que existiesen esas instituciones y no otras. Uno de los aspectos en que
ha habido una importante disputa es el referido al modelo de Estado
subsidiario, que justificaria la existencia de vinculaciones insuficientes
y deficitarias entre el Estado y las necesidades ciudadanas de acceso
a servicios basicos de salud y educacion (Mayol, 2012; Atria, 2013;
Atria, et al., 2013; Alvarado y Galaz, 2015) y vivienda (Hidalgo, 2004;
Hidalgo et al., 2008).

La situacion descrita reconoce el papel de la subsidiariedad en la
formulacion y el desarrollo de politicas habitacionales para la poblacion
que no puede acceder al mercado inmobiliario. Sin embargo, dicha
subsidiariedad ha actuado, desde la invencion del subsidio habitacio-
nal en 1978 hasta nuestros dias, bajo la logica de criterios neoliberales
(Harvey, 2008b), segun los cuales la vivienda es una mercancia que se
transa en funcion de las reglas de la oferta y la demanda, en un merca-
do en el que se espera (como en la mayor parte de las situaciones) la

Andamios

71



72

HipaLGO, PAULSEN Y SANTANA

minima intervencion estatal posible (Casgrain, 2010) y que se asume
como diferenciado y estratificado.

En esas condiciones, la localizacion, las caracteristicas y la calidad de
las soluciones habitacionales para los sectores mas pobres dependen
de presupuestos y precios susceptibles de ser abordados y no de una
respuesta focalizada en las necesidades de los futuros propietarios
o de un reconocimiento de sus derechos o los criterios de justicia e
igualdad. Tales omisiones e invisibilizaciones han redundado en la dis-
tribucion espacial de conjuntos habitacionales periféricos de muy baja
calidad, con deficientes niveles de infraestructura, servicios urbanos y
accesibilidad, ya que la localizacion de soluciones habitacionales no ha
considerado el acceso a servicios sociales basicos para las familias, que en
la mayoria de los casos no tienen mayores posibilidades de trasladarse a
otros sectores de la ciudad, dado el bajo valor de mercado de sus vivien-
das (Sabatini y Brain, 2008). El proceso aqui descrito se da respecto a la
disponibilidad de infraestructura de centros de salud, establecimientos
educacionales, seguridad, cantidad de areas verdes y espacios de ame-
nidad, accesibilidad a sistemas de transporte y de retiro de deshechos,
entre otros aspectos (Hidalgo et al., 2008).

El bajo nivel de ingresos de la poblacion expulsada a estos conjun-
tos habitacionales los hace potenciales demandantes de los servicios
sociales basicos proveidos por el Estado —ya sea en el nivel nacional o
municipal—, lo que implica una situacion de injusticia y desigualdad
similar a la que describe Loic Wacquant, referido a los habitantes de los
guetos de Paris y Chicago (2007). Lo anterior equivale a decir que el
Estado subsidiario, en lugar de generar igualdad y justicia en el campo
habitacional, ha participado activamente en la produccion de desigual-
dades e injusticias, a lo cual debe sumarse el hecho de que “no es una
exageracion, por tanto, afirmar que aquello que en Chile se entiende
por subsidiariedad es algo asi como una prohibicién para la accion del
Estado” (Petersen, 2015: 141). Las formas de relacion entre el Estado
subsidiario y los ciudadanos ha sido desafiada por la comprension so-
cial de nuevas concepciones de igualdad, justicia y derechos humanos,
anivel general y, en particular, al problema del déficit habitacional y las
modalidades de accion estatal en esta materia. En este contexto, Rodri-
guez, Rodriguez y Sugranyes (2015), en un texto reciente, sealan que
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Desde hace unos diez afios, en todo el mundo la ciudadania se
esta organizando a partir de los territorios; también en Chile
[...] hay un despertar de ciudadanas y ciudadanos que exigen
derechos solidarios [...] Desde 2012, una iniciativa de varias
organizaciones de la sociedad civil, con el apoyo de la Relatora
Especial del Derecho a la Vivienda del Consejo de Naciones
Unidas, logré iniciar un proceso para colocar el derecho a la
vivienda como tema en Chile [...] El mismo afio, en torno al
examen periodico universal 2013 (gpu) o la revision cuatrie-
nal del cumplimiento de los derechos en Chile por parte de
las Naciones Unidas, por primera vez organizaciones sociales
presentaron un informe paralelo sobre el cumplimiento del
derecho humano a una vivienda adecuada (puva) (Rodriguez,
Rodriguez y Sugranyes, 2015: 18).

Al ser esta una situacion que no se habia dado con anterioridad, en la
cual no sélo se reivindica la vivienda como un derecho social (Garnier,
2011), sino que ademas se incorporan exigencias referidas a viviendas
dignas y adecuadas, localizadas en emplazamientos que garanticen el
derecho a la centralidad, es decir, a la ciudad, se plantean dos cami-
nos para una tercera inflexion de las politicas de vivienda social. El
primero se orienta a institucionalizar las demandas por el derecho a
la vivienda y a la ciudad dentro del marco actual del neoliberalismo,
buscando soluciones a los problemas del déficit habitacional y urbano
mediante los mismos mecanismos que los causaron —léase subsidios,
financiarizacion del consumo inmobiliario, escasa o nula regulacion del
mercado del suelo urbano, reforzamiento del Estado como facilitador,
etcétera—. El segundo camino propenderia por crear nuevas relaciones
sociales de produccion del espacio urbano a partir de los intersticios y
espacios que abre la nueva discusion sobre la constituyente. Aunque en
el primer caso “el derecho a la vivienda y la ciudad” serian simplemente
una ideologia tendiente a reproducir al propio neoliberalismo (Carlos,
2015), es el segundo camino el que parece dara forma a una tercera
inflexion de las politicas de vivienda chilenas.
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CONSIDERACIONES FINALES

Antes de 1973 las orientaciones de las politicas publicas para el ac-
ceso a la vivienda evolucionaron desde el asistencialismo hacia su
comprension como derecho social. Posteriormente, sobre la base del
modelo de Estado subsidiario, se incorporo a la banca y a las empresas
en la conformaciéon de un mercado inmobiliario estratificado, donde
el sistema financiero ofertaba distintas posibilidades de instrumentos
para el financiamiento de la casa propia, considerando la dispersion
de deseos y posibilidades de endeudamiento o adquisicion segun el
estatus del demandante. Al mismo tiempo, es también la banca la que
financia las inversiones de las empresas constructoras, que contraen
créditos para satisfacer la demanda garantizada por el subsidio habi-
tacional.

Planteamientos como asociar el acceso a la vivienda a un derecho
social y humano, o vincular los espacios residenciales con requisitos
de dignidad, implican una desestructuracion normativa del modelo de
Estado subsidiario y la estructuracion de otro nuevo, en el que valores
como la igualdad dejen de estar proscritos como la negacion del de-
recho a la diferencia (Garnier, 2011), y en el que la competencia no
sea considerada el mecanismo mas eficiente para orientar la vida social
(Azofeifa Sanchez, 2003).

En la mayor parte de las naciones democraticas del mundo, los
gobiernos tienen entre sus funciones el proveer de viviendas seguras
y accesibles a sus ciudadanos, sin que ello tenga como tunica formula
de provision los subsidios o el compromiso de otorgamiento de una
vivienda propia. En Chile, se han implementado en tiempos recientes
algunas politicas de subsidios para arrendamiento de propiedades, a
proposito, por ejemplo, de algunos episodios como terremotos, incen-
dios, tsunamis u otros eventos, que han seguido el patron voucher. Lo
claro es que la busqueda del suetio de la casa propia ha invisibilizado
la produccion de desigualdades en otros cuadrantes, como la disponi-
bilidad de urbanizacion, la cercania a fuentes contaminantes, la baja
accesibilidad de las soluciones habitacionales, el incremento de las
distancias a colegios y las fuentes laborales con el consecuente encare-
cimiento real del transporte, hacinamiento, baja calidad en materiales
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y en los estandares de construccion, segregacion socioespacial, entre
otros factores. Tanto el discurso estatal como el publico coinciden en
relevar la consecucion del deseo del hogar propio, independientemente
de la calidad y la mantencion de importantes niveles de insatisfaccion de
otras necesidades. En conclusion, el acceso a la casa propia invisibi-
liza otros aspectos de la desigualdad que a su vez influyen en una baja
global en la calidad de vida de los beneficiarios de los subsidios.

La asignacion de subsidios para el acceso a la vivienda, la existencia
de determinados niveles de subsidiariedad estatal y las caracteristicas de
un modelo y un mercado inmobiliario y econémico chileno han sido
debatidos y criticados desde diversas fuentes y enfoques. La critica se
ha extendido, incluso, a lo que en general se entiende por neoliberalis-
mo (Boas y Gans-Morse, 2009) y en particular en Chile (Tironi, 1990;
Mayol, 2012; Atria et al., 2013; Petersen, 2015). Pese a la existencia de
matices en el analisis tedrico y practico de las politicas de asignacion
de viviendas sociales, se puede afirmar que éstas fueron concebidas
en funcion de fases por las que evolucionaron el principio de subsi-
diariedad y las corrientes neoliberales, desde su puesta en marcha a
principios de la década de 1970 hasta nuestros dias.

Un aspecto que ha agitado las aguas del neoliberalismo en Chile
tiene que ver con demandas sociales, en las que se estan desarrollando
nociones de igualdad diferentes a las precedentes. Estas transformacio-
nes se han dado simultaneamente con la busqueda de otras formas de
profundizacion de la democracia, caracteristicas del actual estado de la
filosofia politica occidental. Se ha avanzado hacia planteamientos que
reivindican la tesis sobre que los individuos tenemos igualdad de de-
rechos y deberes, de modo que, en similares circunstancias, debemos
ser tratados de la misma manera (Rawls, 1985; 2002). Aspectos que en
materia de vivienda han redundado en discusiones que incorporan el
acceso a ésta en el listado de los derechos humanos fundamentales y
que demandan del Estado soluciones habitacionales dignas (Rodriguez
et al., 2015). Se ha instalado asi en el analisis espacial el concepto de
igualdad como equivalente a equidad horizontal (Truelove, 1993), por la
cual todos los habitantes de una unidad politico-administrativa deberian
recibir similares beneficios y cargas. Se mantiene en este enfoque la
imposibilidad de reconocimiento juridico y normativo de posibles
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desigualdades entre individuos, lo que forzaria a pensar que una politi-
ca publica deberia ser adecuada o inadecuada para todos los individuos
que comparten rasgos de similitud; y si esto no se cumple, deberia
entonces apelarse a una igualdad proporcional (Smith, 1980) o a una
equidad vertical (Truelove, 1993) para conseguir, mediante asignacio-
nes o subsidios a grupos o individuos, oportunidades, beneficios o
cargas que se conciben como desiguales.

Desde esta perspectiva, el derecho a la ciudad propugnado por Le-
febvre (1978) ha sido actualizado: ahora se exige la generalizacion de
soluciones habitacionales (en tanto derecho social) por sobre la actual
focalizacion de subsidios en los sectores mas vulnerables de la pobla-
cion. Esto implica abandonar la politica dual de voucher a la demanda y
la paralela materializacion de una oferta de residencias dirigida a sujetos
que tuviesen capacidad para endeudarse en el sistema financiero, que
se emplazaron en municipios y en dreas sociales diferentes, cuyo efecto
espacial mas notable fue la configuracion de privatopolis inmobiliaria y
precariépolis estatal (Hidalgo et al., 2008).

Por ultimo, estimamos pertinente reflexionar sobre el problema de
la justicia e igualdad en el contexto del modelo neoliberal chileno, con
el fin de demostrar que las dos inflexiones destacadas y los caminos di-
vergentes hacia una tercera no han logrado amortizar los desequilibrios
existentes en estos aspectos, probablemente porque nunca se abandono
la tesis del voucher como mecanismo de asignacion de servicios sociales
basicos, no sélo en el sector vivienda, del que nos hemos ocupado en
este articulo, sino también porque este sistema fue aplicado en salud y
educacion (Atria et al., 2013).
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