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A partir del contexto proporcionado por la Reforma
Administrativa Nacional chilena, emprendida por el Régimen
Militar del General Pinochet, se identifica la situacién- problema
que lleva a impulsar la Reforma Comunal de la Provincia de
Santiago. Se explican y evalian los objetivos, estrategias, locali-
zacion, proceso, calendario y los cursos alternativos de accion
que enfrentd esta Reforma. Sobre tal base se sefialan algunos de
los efectos de la Reforma en funcién de los objetivos que la
dieron lugar.

LA REFORMA ADMINISTRATIVA
NACIONAL

La tradicional dindmica centralizadora que caracterizé histo-
ricamente a la sociedad chilena, obedecid a una sostenida
presion social y politica de amplios sectores sociales que vieron
en ella una conquista que incorporaba a los sectores subalternos
a lo que se conoce como "Estado-compromiso”. Sin embargo, ya
antes del golpe militar, existia un cierto consenso sobre la nece-
sidad de efectuar un cambio sustancial en la politica municipal
que sacara a ésta de la situacion de olvido e infravaloracion en
la que se encontraba.

Con el gobierno militar del General Pinochet se produce un
avance hacia la descentralizacién, al menos en su aspecto
formal. En este periodo, se implement6 una nueva division poli-
tica y administrativa del pais. Su objetivo explicito fue el de
desconcertar la administracién del Estado, siendo el organismo
encargado de tal tarea la Comisién Nacional de la Reforma
Administrativa. Se inicié con el proceso de regionalizacion del
pais, siguiendo posteriormente con el establecimiento de las cin-
cuenta provincias, y continuando luego con la organizacién de
comunas a nivel nacional, excluyendo de esta tltima fase a la
Region Metropolitana.

A partir de 1974 se defini6 a las municipalidades como insti-
tuciones "funcional y territorialmente descentralizadas". En 1976
se proclamo el cardcter promotor del desarrollo comunal que
asumirfa el municipio, como también la intencién de definir los
mecanismos participativos de la comunidad. Los afios 1979 y
1980 son claves en la definicién del nuevo cardcter del muni-
cipio: Se dicta una nueva Ley de Rentas Municipales (el
Municipio pasa por percibir el cien por ciento del impuesto terri-
torial, aparte de otras modificaciones) y se reglamenta el
traspaso de los servicios del sector piblico. La significacion de
los ingresos municipales respecto del presupuesto nacional au-
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ment6 de 2-3% en los afios setenta, a 4-5% entre 1977-1979, lle-
gando al 18% en 1983 (Culagovski, 1986). De manera
complementaria, en marzo de 1981, se crean 17 nuevas comunas
en la Provincia de Santiago, quedando ésta integrada por un total
de 32 comunas.

EL AREA PROBLEMA, CRITERIOS,
OBJETIVOS Y ESTRATEGIAS

En una entrevista realizada al entonces Ministro-Presidente
de CONARA, General Roberto Guillard (1), éste expone sintéti-
camente cudl es el drea problema al que pretende dar respuesta la
Reforma Comunal:

"Lo que estaba pasando es que con organismos tan grandes,
la accién social que tenfan que hacer los Alcaldes no llegaba a
los sectores mds desposeidos, que son los que se ubicaban en la
periferia del drea".

Y los objetivos que, en consecuencia, se perseguirian con ella:

"Hay que recalcar que uno de los objetivos de hacer esto, no
es crear comunas por crear comunas, por tener mds autoridades;
es justamente acercar la prestacion de servicios de la autoridad
hacia la comunidad. Producir una identificacion de ella con sus
propios problemas y que participen de la decision de sus des-
tinos. Esto va en beneficio directo de las comunidades que viven
en todo el sector de Santiago".

Anadiendo a continuacién cudl es la concepcién estratégica
que orienta dicha reforma:

"Esta division tiende a hacer comunas mds chicas, donde al
Alcalde le sea mas facil el manejo e inversion de fondos (...) El
problema demografico no es tan simple; tiene una serie de im-
plicaciones en el manejo de la comuna. En primer lugar, se
produce una congestion de servicios. Y una de las ideas es justa-
mente descongestionar para ayudar a una administracion mds
eficaz, directa y agil. En segundo lugar, hay otro aspecto que es
muy importante, que tiene que ver con la identificacion de
ciertas dreas mas homogéneas; si se toma en cuenta la pobla-
cion, se estdan considerando —por supuesto— las caracteristicas de
ella. Entonces, ahora es posible que la accion comunal se pueda
dirigir directamente a la solucién de problemas especificos ....
Naturalmente, se han tomado en cuenta otros factores técnicos,
tales como la accesibilidad."
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El programa de erradicacion de sectores en situacién de po-
breza o extrema pobreza de las comunas con indicadores
socioeconémicos mas altos constituye, por tanto, una primera
orientacion estratégica que fue concebida para eliminar la margi-
nalidad urbana. A través del otorgamiento de una vivienda
basica se perseguia, entre otros objetivos, romper con los fac-
tores que reproducen la pobreza, posibilitando de esta forma la
concrecion de uno de los conceptos que estdn detrds de las poli-
ticas sociales orientadas a erradicar: la igualdad de
oportunidades.

Se trata, en definitiva, de beneficiar por la via de la politica
del Estado a grupos muy determinados, excluyendo a aquellos
otros a los que se supone con capacidad para resolver por si
mismos sus demandas. La creaciéon de comunas socio-econd-
micas homogéneas permitiria asi focalizar de mejor forma el
gasto social. Lo anterior permite reducir, del mismo modo, el
beneficio que el Estado pueda implementar (desaparicion de de-
terminadas politicas sociales o privatizaciéon de algunas
funciones piblicas); sin que ello impida ni entre en contradic-
cién con la maximizacién del beneficio del sector privado
proveniente de la aplicacién de la politica social del Estado.

El tema de la eficiencia en la gestion del gobierno local se
convierte en una segunda estrategia del proyecto de Reforma
Comunal en tanto es crucial para el logro de los objetivos plante-
ados, particularmente en relacion a la descongestion en la
prestacion de servicios y en la focalizacion de los recursos muni-
cipales. Este aspecto, como ya ha sido explicado, no forma parte
del proyecto en si, sino que ha sido abordado por un proyecto
distinto pero complementario, cual es la Reforma Municipal. En
este sentido, se espera que la entidad del nuevo municipio con
sus nuevas atribuciones, recursos y funciones permita hacer de la
comuna una unidad de administracién local mas eficiente de lo
que habia sido hasta ese momento.

Si bien no existian estudios ni evaluaciones especificas sobre
las nuevas comunas creadas y su desempefio como espacio de
gobierno local, se aplica a ellas la misma estructura municipal
que operaba en todas las comunas del pais. Es por ello que re-
sulta pertinente considerar las potencialidades y restricciones
que el municipio en general posee al momento de analizar el
tema de la eficiencia en la gestion local de las nuevas comunas
creadas en la Provincia de Santiago.

Para cumplir con el cometido de que el Municipio asuma el
papel de ser agente del desarrollo local, la legislacién ha delimi-
tado una estructura organizacional municipal que define una serie
de departamentos ejecutores, institucionaliza la planificacion a
nivel local, destina recursos humanos y materiales e instrumentos
para esta tarea e incorpora explicitamente una linea y canal de

participacion de la comunidad (Raczynsky, Serrano, 1987).

La Reforma Municipal se hace viable econémicamente con el
dictamen en 1979 de la nueva Ley de Rentas Municipales (2).
Entre 1977 y 1979 se habian reproducido los bajos niveles histé-
ricos de los ingresos municipales, pese a que ya estaba planteado
el redimensionamiento del papel de la Comuna. Asi, en un simp6-
sium celebrado por los alcades y otros personeros se sefiala que:

"Las experiencias vividas por las autoridades comunales
presentes en este acto permiten formular una opinién
coincidente en el sentido que la falta adecuada de re-
cursos humanos, financieros e institucionales no ha
permitido a los municipios una mayor celeridad de
cambio. Es recomendable, entonces, adelantar aquellas
gestiones que se consideren necesarias para organizar los
instrumentos que se pueden poner al servicio de los mu-
nicipios para atender programas de inversion" (Maria
Eugenia Oyarzin, 1976 cit. en Tironi, 1987).

Aunque la reforma presupuestaria municipal comienza a
regir en 1980, sélo a partir de 1983 es perceptible un aumento de
los ingresos recaudados por los municipios. La tasa de creci-
miento anual de dicho presupuesto entre 1979 y 1983 es del
orden de 38% real. La reforma a esta Ley de Rentas significo
que los alcaldes, en su conjunto, fueran mds importantes, en tér-
minos de recursos manejados, que muchos ministros e
intendentes regionales, controlando casi uno de cada cinco pesos
que gastaba el fisco (Cfr. en Tironi, 1987)

Una tercera linea estratégica, directamente vinculada a la an-
terior, es la implementacién de una estructura local de
participacion de la comunidad. Asi, tenemos que el Municipio
estd constituido por el Alcalde, su mdxima autoridad, y por el
Consejo de Desarrollo Comunal (CODECO) que constituye el
organo de representacion y participacion de la poblacién en este
nivel. La normativa municipal entrega facultades y poder deci-
sorio al alcalde, quien es designado por el Presidente de la
Republica apelando a su exclusiva confianza, o por el Consejo
Regional de Desarrollo (COREDE) a proposicion de una terna
del CODECO. La generacién de los miembros del CODECO,
por su parte, cuenta con la participacion directa de la comunidad
pero es controlada y fiscalizada por el COREDE.

La concepcion de participacion que estd detrds es la de po-
tenciar un relativo acercamiento de la autoridad a la comunidad,
donde la primera recaba opiniones e intereses, informa sobre
planes, programas y acciones esperando apoyo y colaboracién.
Todo ello en el marco de un control y fiscalizacion por encima
de las organizaciones, representantes, espacios y formas que
asume la participacion de los habitantes de la comuna.

(2)
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Se dispone que las municipalidades, como conjunto, se queden con el total de las contribuciones sobre bienes raices, en lugar de sélo el 25% que captaba con anterioridad. De
aquel total, el 45% pasa directamente a la comuna en que estd ubicada la propiedad de que se trata, y el 55% restante va a un Fondo Comiin Municipal (FCM). Posteriormente,
en 1.983, la Ley 18.294 redujo al 40% el monto que pasa directamente a cada comuna y elevé al 60% lo que al FCM. También se incremento6 (desde un tercio a la totalidad) la
participacion que le cabia a los municipios por la adjudicacién de permisos de circulacién de vehiculos, aspecto que tiende a beneficiar a las comunas que albergan sectores de
altos ingresos. En 1.983 esto también se modificé y las comunas sélo quedaron con el 50% de estos ingresos, mientras el resto pasé al FCM .

La Ley 18.294 estableci6 que desde 1.984 se redujera del 25% al 20% tasasién del FCM que se distribuye en proporcion al minimo de habitantes de cada comuna y
aument6 lo que se asigna a los predios exentos de impuesto territorial (del 25% al 40%). A la vez bajé al 40% la parte que se distribuye de acuerdo al menor ingreso per cdpita
de la comuna. Finalmente se establecié que el Ministerio del Interior debe fijar cada tres afos los coeficientes de distribucion de los recursos FCM.

En cuanto al financiamiento de los servicios traspasados a los municipios, se establece que la monto transferida no podrd ser mayor a lo que representa su operacion por
parte del organismo publico que lo atendia. El criterio para la asignacién de los fondos guarda relacién con el nimero de beneficiarios. Por cada estudiante el municipio recibe
un ingreso mensual, en términos de unidades tributarias. En las prestaciones de salud no se establece un monto fijo, sino variable de acuerdo a los costos de las atenciones
prestadas seguin facturas.

Asi, en 1.980 la mitad del incremento provino de los ingresos propios de las municipalidades (de éstos, el 70% tienen sus origen en los impuestos territoriales). Otra fuente
importante fue el FCM (un tercio del aumento total de los ingresos entre 1.979 y 1.980). La tercera fuente relevante fueron los ingresos de Absorcién de Cesantia (PEM). En
1.981 la situacién varié, ya que se incorporaron las subvenciones para los establecimientos educacionales traspasados a los municipios, pero decayeron los recursos asignados al
PEM. Como contrapartida a estos cambios, perdi significacion el aporte fiscal directo.



De hecho, ha sido un propésito declarado la pretension de
que el Municipio sustituyera el cauce habitualmente politico que
tenia la participacion ciudadana, constituyéndose en el eje prin-
cipal de una "auténtica democracia de base". Los municipios
vendrian a reemplazar a los partidos politicos, vale decir, a hacer
las veces de intermediarios entre los ciudadanos y el Estado.

No han faltado analistas (Morales, 1986) que han interpre-
tado las Reformas Comunal y Municipal como un intento de la
corporacion militar por trasladar al aparato burocratico su propio
modelo de organizacion institucional. Su propésito principal
seria el de desactivar politicamente a la sociedad y crear un
nuevo orden social donde se privilegie una relacién "técnica"
entre el Estado y la Sociedad. De este modo, se interpreta toda
esta politica desconcentradora como un intento de acotar las de-
mandas al nivel. La normativa municipal entrega facultades y
poder decisorio al alcalde, quién es designado por el Presidente
de la Repiblica apelando a su exclusiva confianza, o por el
Consejo Regional de Desarrollo (COREDE) a proposicion de
una terna del CODECO. La generacion de los miembros del CO-
DECO, por su parte, cuenta con la participacion directa de la
comunidad pero es controlada y fiscalizada por el COREDE.

La concepcion de participacion que establece es la de poten-
ciar un relativo acercamiento de la autoridad a la comunidad,
donde la primera recaba opiniones e intereses, informa sobre
planes, programas y acciones esperando apoyo y colaboracidn.
Todo ello en el marco de un control y fiscalizacion por encima
de las organizaciones, representantes, espacios y formas que
asume la participacion de los habitantes de la comuna.

De hecho, ha sido un propésito declarado la pretension de
que el Municipio sustituyera el cauce habitualmente politico que
tenia la participacion ciudadana, constituyéndose en el eje prin-
cipal de una "auténtica democracia de base" Los municipios
vendrian a reemplazar a los partidos politicos, vale decir a hacer
las veces de intermediarios entre los ciudadanos y el Estado.

No han faltado analistas (Morales, 1986) que han interpre-
tado las Reformas Comunal y Municipal como un intento de la
corporacion militar por trasladar al aparato burocratico su propio
modelo de organizacion institucional. Su propdsito principal
seria el de desactivar politicamente a la sociedad y crear un
nuevo orden social donde se privilegie una relacién "técnica"
entre el Estado y la Sociedad. De este modo, se interpreta toda
esta politica desconcentradora como un intento de acotar las de-
mandas del nivel reinvindicativo, a través de la corporativizacion
de las mismas, sin que pasen por el plano de la politica. Se bus-
caria conseguir formas de accién social de cardcter auténomo,
perfectamente funcionales a la ideologia del Régimen. La "muni-
cipalizacion", consistente en el traspaso de funciones del nivel
central (educacion, salud, etc.) al nivel local, habria buscado es-
tablecer un mayor control social que no alterase el esquema de
dominacidn prevalente.

EL PROYECTO DE REFORMA COMUNAL
DE SANTIAGO

El proyecto de Reforma Comunal, consiste bdsicamente en
la creacion de 17 nuevas comunas en la Provincia de Santiago,
acompanada de cambios en los limites de las comunas preexis-
tentes. Este proyecto es la etapa final de la nueva division
politico-administrativa del pais, concretada a partir del D.L.
575 de 1974, que establecié las 13 regiones hoy existentes en

Chile (CONARA, 1981).

El proceso a través del cual se concret6 el proyecto resulta de
la labor de la Comision Nacional de la Reforma Administrativa
(CONARA). Una primera etapa fue la publicacion en el Diario
Oficial de D.L. 3.260, que defini6 el sistema de gobierno de la
Region Metropolitana, creando un Area Metropolitana de
Santiago y cinco provincias. Debido a que la Constitucién
Politica de 1980 no contempla ninguna division territorial que no
sea la regional, provincial o comunal, el Area Metropolitana de
Santiago se trasformé en la Provincia de Santiago (CONARA,
1981).

Para la definicion de las provincias y comunas de la Regién
Metropolitana, el proceso elegido fue la creacién de una
Comisién Técnica integrada por representantes de la CONARA,
de los Ministerios de Hacienda y del Interior, de la Intendencia
Metropolitana de Santiago y del Instituto Nacional de
Estadisticas. Esta comision recolect6 antecedentes y toda la in-
formacién disponible como, por ejemplo, la categoria
actualizada de las comunas existentes. Procediéndose, en-
tonces, a diagnosticar los problemas resultantes de la division
comunal que estaba vigente.

En febrero de 1981, la CONARA presento el resultado de su es-
tudio, conteniendo diversas propuestas para la reformulacion
comunal. Finalmente, en el D.F.L. 3-2-60 de marzo de 1981, se dis-
pone la creacion de 17 nuevas comunas en la Provincia de Santiago.

Los criterios empleados para la nueva division comunal de la
Provincia de Santiago fueron, de acuerdo a la CONARA, los si-
guientes (CONARA, 1981):

a) Definir unidades territoriales homogéneas en lo que a di-
mension fisica y geografica se refiere.

b) Buscar mayor homogeneidad socio-econémica para faci-
litar la adopcién de medidas para la solucién de
problemas.

¢) Generar areas que funcionen alrededor de un centro de
servicios que promueva mayor cohesion interna a cada
comuna.

d) Crear dreas mas homogéneas en términos de las activi-
dades humanas que en ellas se realizan (residencial,
industrial, servicios, etc.).

e) Considerar, para la definicion de los limites de las nuevas
comunas, la nueva red vial y de autopistas que se habia
establecido para el Gran Santiago y que habia contribuido
a la obsolescencia de los antiguos limites.

No se establecié un calendario preciso para la implantacion
de la reformulacion comunal de Santiago. EIl cronograma que-
daba explicitamente sujeto a la disponibilidad de recursos, pues
no se definieron presupuestos especiales para la puesta en
marcha del proyecto. Se requeria, ademds, de una reestructura-
cién de normas juridicas, de leyes que crearan las
municipalidades respectivas, etc.; sin que se definieran los pro-
cedimientos, mecanismos y plazos para ello. No serd hasta
finales de 1991 cuando este proceso concluya.

ANALISIS DE ALTERNATIVAS

El proyecto de Reforma Comunal de la Regiéon Metropolitana,
donde se incluye el de la Provincia de Santiago, tuvo como contra-
partida la alternativa del Gobierno Metropolitano que fue
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planteada, inicialmente, como una cuarta fase del proceso de re-
gionalizacion. En este proyecto alternativo se establecia que la
Region tenia particularidades, debido a la gran concentracién de
poblacién y de actividades econdmicas y por ser sede del gobierno
central, que requerian un tratamiento especial. Para la regi6n se
diagnosticaron los siguientes problemas:

* Diferencias estructurales que se traducen en grandes dife-
rencias econémico-sociales entre las dreas intraurbanas.

* Diferencias de Crecimiento irracional del drea urbana y
pérdida de suelos agricolas.

* Deficiencias graves en el transporte urbano.

* Insuficiencia de lugares de expansién y esparcimiento para
la poblacion.

e Estructura urbana monocéntrica.

* Graves problemas de contaminacién ambiental.

A nivel de la administracion se reconocia, en relacién a la
Region Metropolitana, que "su proceso de desarrollo se ha pro-
ducido (...) parcelado territorialmente en una excesiva cantidad
de administraciones comunales, generalmente carentes de los re-
cursos necesarios para una labor transcendente y de una clara
imagen-objetivo conjunta para el proceso de desarrollo de la me-
trépolis. Tal situacién se ha traducido en grandes desequilibrios
del proceso a nivel comunal y en un desorden evidente para los
efectos de su conduccién. Las atribuciones de las autoridades
locales, para actuar en su territorio en relacién con el proceso de
desarrollo, no fueron mas alla de ciertos aspectos relativos a la
expansion territorial de sus dominios (planificacion territorial), y
nunca contaron con recursos que les permitiese aportar a la co-
munidad algo mds que servicios elementales en otros aspectos”
(CONARA, 1978).

La competencia entre gobierno central, que decidia cuando y
en qué forma se disponia de recursos, y el gobierno local, pro-
ducia duplicidad de funciones con un claro predominio del
gobierno central. También se sobreponian dos regimenes admi-
nistrativos: el del gobierno central y el del gobierno provincial.
El cambio de denominacién (de provincia a region) no resolvia
el problema, ya que era necesario precisar alcances, objetivos y
funciones para cada unidad administrativa.

En base al diagndstico enunciado, se propusieron los si-
guientes lineamientos para el establecimiento de un gobierno
metropolitano:

* El gobierno regional metropolitano debe concebirse como
un nivel politico-administrativo con jurisdiccién en la tota-
lidad del territorio regional con el fin de administrar,
planificar y controlar el proceso de desarrollo de la Region
Metropolitana, inserto en el contexto de desarrollo nacional
(idea de subsistema).

* El gobierno regional metropolitano debe organizar la im-
plementacién de acciones que puedan superar los
desequilibrios intrarregionales.

* El gobierno regional metropolitano debe tener la capacidad
de integrar las acciones de los diversos organismos y enti-
dades de la region.

* Los diversos organismos e instituciones deben adecuar sus
estructuras y funciones de acuerdo al nuevo sistema.

* El plazo para concretar esta forma de gobierno no deberan
exceder el 1 de enero de 1979 y se deberd prever las par-
tidas presupuestarias correspondientes.
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A pesar de haber existido el proyecto de Gobierno
Metropolitano como alternativa frente al de la Reforma
Comunal, finalmente se optd por reproducir en la region el
mismo modelo de administracion del Estado que habia sido im-
plantado en el resto del pais. Se deja fuera de la discusion el
tema de las particularidades que esta region presentaba en rela-
cién a las demds y, por tanto, la cuestion de fondo: si era 0 no
adecuado este sistema de gobierno en la Regiéon Metropolitana
de Santiago para cumplir con los objetivos de desarrollo que
para €l se formulaban.

-

En este punto es pertinente hacer explicitos los posibles cri-
terios politicos que subyacen a esta decisién. En primer lugar,
habria existido la idea que la creacion de comunas socio-econdé-
micamente homogéneas facilitaba un posible control politico de
las mismas. Asi, aumentando el nivel de segregacién que histori-
camente caracterizé a la ciudad de Santiago y haciendo mads
pequeifios los territorios de la administracion local, la funcién
controladora represiva del Estado se fortalecia. Por otro lado, un
gobierno para la region conuna racionalidad distinta en la adjudi-
cacion presupuestaria. En la medida que una parte importante de
los ingresos comunales se originan en las recaudaciones que
estas mismas realizan, es posible justificar las diferencias entre
comunas ricas y pobres como los que actualmente existen, en
funcioén de los ingresos per cdpita de sus habitantes. Un tercer
elemento en juego, es el del efecto espacial que genera la segre-
gacién urbana. En efecto, la confinacién de la pobreza a la
periferia de la ciudad genera, potencialmente dos dindmicas dis-
tintas. O bien, los pobres se hacen visibles, pues se hallan
espacialmente mads alejados, o bien, adquieren mas notoriedad en
la medida que pasan a conformar parte sustantiva de la identidad
de las nuevas comunas. Parece que ambas cosas han ocurrido,
siendo la segunda tendencia la mas marcada.

Una vez tomada la decision de aplicar para Santiago el
mismo esquema de administracion local del Estado que fue asu-
mido para los demads regiones del pais, las tnicas alternativas de
proyecto que se manejaron hacian mencion al nimero de co-
munas que finalmente se crearian y a los limites que para ellas se
definirfan.

EVALUACION DE LA REFORMA
COMUNAL

La idea de propender a la "homogeneizacion social" de la po-
blacion de Santiago, que inspira la Reforma Comunal, permitié
la relocalizaciéon de importantes sectores populares urbanos.
Como consecuencia de ello se ha estructurado un cuadro co-
munal con una tendencia a la homogeneidad intra-comunal, pero
en el que la distancia entre comunas "ricas" y "pobres" se ha in-
crementado en la medida en que la crisis econémica por la que
ha atravesado el pais se agudizé (Morales y Rojas, 1986). Asi en
1984, las comunas de Las Condes, Providencia y Santiago con-
centran el 51% del gasto de la provincia, con sélo el 21,8% de la
poblacion; en cambio, las comunas de La Cisterna, La Pintana,
San Ramon, Peiialolén, Cerro Navia, Macul y Lo Prado que al-
bergan al 28,9% de la poblacion, sélo disponen del 4,04% del
gasto de la Provincia. Esto ha significado, obviamente, alejar
cada ves mds a los sectores sociales no sélo desde un punto de
vista socio-econdmico, sino también espacial, provocando con
esto una division social de tal magnitud que, practicamente, re-
sultan dos paises que casi no se reconocen.

Lo anterior no sélo ha hecho impracticable los objetivos ori-



ginalmente definidos por la reforma, sino que ha transformado
en una tarea muy dificil el manejo de las comunas mds débiles
por el creciente deterioro social de sus habitantes. Las causas de
este deterioro hay que atribuirlas al hecho de no haberse tenido
en consideracién los factores contextuales que condicionan la
vida de las poblaciones. Entre ellos el acoso al trabajo, a los ser-
vicios bdsicos como salud, educacion, transporte, condiciones
habitacionales, etc.:

* Las nuevas viviendas estaban ubicadas lejos de los lugares
de trabajo, lo que encareceria el costo del transporte y re-
ducia el ingreso familiar.

* El aislamiento geografico de los nuevos asentamientos, y el
entorno homogéneamente pobre, dificulta la bisqueda de
trabajos esporadicos, importantes para complementar los
ingresos familiares.

Las erradicaciones destruyeron las redes informales de
ayuda existentes en la estructura social. Casi nunca fue tras-
ladada a un mismo lugar una poblacién entera, menos ain
si ésta tenia antecedentes de tradicion de "lucha" social o
politica y niveles organizativos importantes.

Los habitantes de las nuevas viviendas debian pagarlas, asi
como los servicios incorporados. Seguin una encuesta reali-
zada en la comuna de la Pintana, en 1988, el 82% estaba un
aflo mads atrasado en sus pagos (Agiiero, 1988).

Si tomamos dos comunas (La Pintana y Las Condes) ubi-
cadas en los extremos opuestos del sistema comunal de la
provincia de Santiago, y comparamos sus indicadores veremos
como esta politica ha influido en su potencial de desarrollo
(Morales, 1986). En 1982 la tasa de cesantia de la comuna de La
Pintana era del 43,7%, mientras la comuna de Las Condes no su-
peraba el 9%. Después del periodo de erradicaciones (1984) La
Pintana duplic6 su poblacion, llegando a tener una tasa de ce-
santia del 68,3%. Por otra parte, la comuna de La Pintana, a
diferencia de la de Las Condes, tiene una base econémica extre-
madamente débil, dado el nivel de los ingresos de la poblacion y
la carencia absoluta de actividades importantes de tipo industrial,
comercial o de servicios. El grueso de la poblacion activa la
conforman obreros y jornaleros que trabajan en otras comunas.

Las comunas de destino de las erradicaciones no estaban pre-
paradas para recibir a tantos pobladores, s6lo estaba la vivienda.
El conjunto de comunas "pobres" son precisamente las princi-
pales receptoras de las erradicaciones inter-comunas. Por
ejemplo, las comunas del drea sur (La Granja, Puente Alto y San
Bernardo) recibieron el 53% del total de erradicados de otras co-
munas (60.000 personas) (Morales, 1986). Estas comunas,
como La Pintana, funcionan como comuna "dormitorio", aunque
no estaban planificadas como tales, ni cuentan con el equipa-
miento necesario para ello.

Parece haber primado un criterio exclusivamente "vivien-
dista" en el desarrollo del programa de erradicacion. Es cierto
que la vivienda es valorada por los erradicados, pero cuando es
lo tnico las familias tienen muchas dificultades para desarro-
llarse en las nuevas condiciones. Entonces echan de menos el
mejor ajuste de vida que tenian en el campamento a pesar de las
peores condiciones de vivienda que pudieran haber tenido, y
tienden en consecuencia a emigrar. Un programa sectorial de vi-

vienda por si mismo no resuelve ni elimina los factores mds im-
portantes que dan origen a la pobreza urbana. Para que ello sea
posible se requiere de un conjunto de medidas y programas que
ataquen, de manera simultdnea, las multiples dimensiones de la
pobreza en funcion especifica de las dreas donde se localizan las
poblaciones.

Ha faltado una planificacién global orientada a producir los
objetivos propuestos:

La erradicacion de la pobreza. La ausencia de coordinacién y
planificacion se ha percibido incluso entre los municipios de
origen y los de la poblacion erradicada y los organismos cen-
trales o sectoriales del Estado. Asi, los municipios de las
comunas receptoras (muchas de ellas recién creadas) debieron
enfrentar las necesidades y demandas de la poblacion erradicada.
Sélo los programas de empleo subsidiario (PEN, POJH) han res-
pondido en alguna medida en esta direccion.

Se han creado condiciones para la especulacion inmobiliaria,
incluso dentro de los propios sectores poblacionales (3). El mer-
cado, agente priviligiado en la asignacion de recursos, fue
legitimado como actor dentro de la politica social y de vivienda,
donde las empresas constructoras fueron las encargadas, me-
diante licitacion, de comprar los terrenos donde se construyeron
las poblaciones. La intervencion del mercado produce graves
distorsiones que se expresan en la inaccesibilidad de los grupos
erradicados hacia sus comunas de origen o bien a otras que los
integren de mejor forma a los beneficios de la ciudad.

La erradicacion ha generado formas de desarraigo y desinte-
gracion social y familiar, y en esta medida de los vinculos de
solidaridad que se desarrollan en sus lugares de origen. No se
cuenta, por tanto, con la acumulacion de experiencias sociales,
comunitarias y formas de legitimidad social que deben recatarse
para la implementacion de programas sociales con fuertes conte-
nidos participativos.

Al impacto derivado del programa de erradicaciones, debe
agregarse el hecho que los nuevos limites comunales se trazaron
demasiadas veces a partir de los ejes viales, produciendo asi
cortes arbitrarios en la dinamica urbana de las comunas. De esta
forma, el objetivo inicialmente definido por la CORNARA de
que las comunas tendieran a conformarse en torno a un centro de
servicios que las diera cohesién, pasa a transformarse en el
efecto contrario al esperado: la desarticulacion espacial y fun-
cional. Por otro lado, y como una situacién que vino a agravar
la anteriormente descrita, el criterio de homogeneizar las co-
munas seguin las actividades predominantes no siempre concluyd
en un adecuado ordenamiento urbano. Comunas pobres como
La Pintana, quedaron sin oferta de trabajo al interior de sus li-
mites por no haberse conservado ninguna actividad productiva
de importancia. Si a esto se suma la lejania de los lugares de
trabajo de sus habitantes, los niveles de cesantia, la insuficiencia
de atencién bdsica en salud y educacion, tenemos una comuna
absolutamente marginada y sin capacidad de remontar esa situa-
cién por si misma. Se consigue reforzar la dependencia de los
pobres respecto al Estado.

En relacién al tema de la eficiencia en la gestion municipal,
el cuerpo legal que rige los municipios contiene elementos que
coartan la posibilidad que este constituya una efectiva instancia

(3) Segiin una encuesta realizada por FLACSO (Aldunate, 1.987) en cuatro poblaciones de erradicacion, en 1.987 el 12% de los entrevistados no eran titulares originales y este
porcentaje ascendia al 20% en el caso de las poblaciones ocupadas por familias provenientes de comunas ricas.
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descentralizadora del aparato del Estado. Estos elementos son
de dos tipos (Raczynski y Serrano, 1987):

a) Los mecanismos de generacién de autoridades y represen-
tantes, asi como las lineas de autoridad y control.

b) Las vinculaciones entre municipio y comunidad.

En relacion a los primeros, la modalidad de designacion del
alcalde lleva a una situacion en la cual éste responde frente a la
autoridad superior y no frente a la comunidad. Deben legiti-
marse "hacia arriba", esto es, con el gobernador y el intendente
regional y, al mismo tiempo, responder de algiin modo a las de-
mandas de los habitantes de la comuna. Si las exigencias de una
y otra parte son incompatibles, el alcalde tendra ineludiblemente
que optar por satisfacer las provenientes del nivel superior, con
el conflicto consiguiente con la base social. Una forma de evi-
tarlo consiste en inhibir la participacion.

En relacion a los segundos, la participacion politica propi-
ciada por el Régimen Militar en el dmbito local se ve frustada
por el cardcter mismo que asume la organizacion municipal.
Incluso la mera comunicacion (en especial aquella que va desde
la base social hacia los niveles de gobierno) resulta seriamente
obstaculizada, cuando no impedida, por la forma imperante de
administracién comunal (4). Todo esto se ve sustentado por la
concepcion de participacion subyacente.

La estructura de gobierno local que contiene la Reforma
Municipal, por ser extremadamente dependiente de la figura del
alcalde da origen a modelos de gestion muy diversos (Raczynski
y Serrano, 1987). Las diferencias entre un municipio y otro, y
en un solo a lo largo del tiempo, son muy marcadas. La figura
del alcalde es tan influyente que su personalidad tipifica el estilo
de gestion municipal. En el estudio citado, se identificaron tres
tipos de alcaldes : a) los técnico-empresariales, b) los politicos y
¢) los burdcratas.

Sélo el primer tipo logra conformar un equipo de trabajo
capaz de coordinar propdsitos, tareas y actividades en funcion de
una imagen-objetivo para la comuna. Este tipo de municipio, que
actia con cierta autonomia frente a las autoridades superiores
buscando implementar y disefiar proyectos de acuerdo a las par-
ticularidades de la comuna, resulté ser el menos comun (sélo 2
de los 18 municipios estudiados). En la mayoria de los casos el
alcalde result6 ser un burdcrata, cuya funcion se reduce a cum-
plir con las instrucciones del poder central, o un agente politico.
Los municipios, en general, tienden a funcionar de forma atomi-
zada con un clima de suspicacia, inseguridad y luchas por el
poder, dificultando asi la consolidacion institucional y un ade-
cuado desempenado de sus funciones.

El estilo de gestion municipal, estrechamente relacionado
con la modalidad de generacién de las autoridades, con el rigido
control politico y la ausencia de organizaciones formales, se ca-
racteriza por una alta inestabilidad en los cargos, dependencia de
las autoridades superiores y temor a discrepar y a proponer alter-
nativas. La forma en que el alcalde designa a sus subalternos
sigue el mismo modelo de relaciones verticales. El alcalde es
responsable de crear los equipos de trabajo al interior del muni-
cipio y de contratar y despedir a sus funcionarios. A ello se

suma la insuficiencia de calificacion de los empleados y profe-
sionales municipales y las dificultades para el desarrollo de un
trabajo interdisciplinario (Raczynski y Serrano, 1987).

Respecto al tema del financiamiento municipal, uno de los
objetivos de la reforma de la Ley de Rentas, como deciamos, era
reducir las desigualdades de ingresos entre comunas y elevar sus
valores absolutos. En términos generales, se observa que la re-
gion metropolitana de Santiago logra disminuir sus ingresos
municipales frente a otras regiones del pais. Sin embargo, per-
siste una diferenciacion en los ingresos entre comunas ricas y
comunas pobres. Las comunas mds ricas presentan un ingreso
per cdpita once veces mayor que el de las mas pobres en 1980 y
doce veces mayor en 1981, lo cual parece confirmar que la Ley
de Renta no resolvio las desigualdades histéricas en la posesion
de recursos financieros por parte de los municipios. Los in-
gresos per cdpita de las comunas mads ricas (Providencia y Las
Condes) superan con creces el ingreso per capita promedio de la
regiéon metropolitana, mientras la mas pobres (Conchali y La
Granja) disponen sélo de una cuarta parte del promedio por per-
sona (Cfr. en Tironi, 1987)

En conclusién, los objetivos que la Reforma Comunal de la
Provincia de Santiago se propuso, escasamente se han cumplido.
No se ha conseguido erradicar la pobreza. Tampoco se ha avan-
zado significativamente en lo que a eficiencia en la gestion se
refiere y la Ley de Rentas ha mantenido los antiguos grados de
segregacion socio-econdémica de los habitantes de Santiago. La
inclusion de la participacién social como una de las estrategias
centrales del proyecto, se ha estado sometidos los organismos lo-
cales creados con tal propdsito.

Por ultimo, corresponde hacer referencia a la dimensién me-
dioambiental. La Reforma Comunal aqui no contemplé en
ninguna de sus etapas y bajo ningin punto de vista un estudio
serio del impacto ambiental que pudiera involucrar. A pesar de
hacerse consideraciones generales en relacion a problematicas
medioambientales globales como son la contaminacién de la
ciudad de Santiago y el uso de suelos agricolas, éstos no fueron
en ningln caso factores de peso en un momento de proponer al-
ternativas, disefiar soluciones o implementar el proyecto. Esto
estaria demostrando que los proyectos de inversion o desarrollo
promovidos desde el Estado chileno durante la Dictadura de
Pinochet han adolecido de una vision cortoplacista y sectorial.
De aqui se desprende un gran desafio hacia el futuro: articular la
dimension social de todo proyecto, sea este 0 no su rasgo distin-
tivo a su impacto en el entorno natural y espacial. Asi, la
evaluacién econdmica, la evaluacion social y la evaluaciéon am-
biental no debieran permanecer como categorias aisladas si
aspiramos a consolidar una préctica de planificacion verdadera-
mente integral.

Esta tarea en Chile estd desde marzo de 1990 en manos del
gobierno democratico presidido por Aylwin. Por el momento su
labor, en este campo se ha dirigido a terminar de concluir la
Reforma Comunal emprendida por el Régimen anterior, a reco-
nocer los procesos de democratizacion de las Juntas de Vecinos
y a propiciar, dos afios depués (en 1992) por primera vez desde
el Golpe Militar de 1973, la eleccion en sufragio de los alcaldes
y los concejales que tendrdn en sus manos la oportunidad de dar
un giro democratizador a la gestion municipal.

(4) Segin demuestra una investigacion realizada por el Centro de Estudios del Desarrollo Comunal (CODECO) estudiados cumplia cabalmente su mision de nexo entre "sectores
vivos de la comunidad” y el alcalde. En los pocos casos en que CODECO respectivo sesionaba periédicamente, se dedicaba mds a recibir informacion que a entregar al alcalde,

y menos atin a tratar de influir en las decisiones de esta autoridad.
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RESUMEN

Tras presentar el contexto creado por la Reforma Administrativa del Régimen Militar en Chile, se identifica la problema-
tica que lleva a impulsar la Reforma Comunal de la provincia de Santiago. Se consideran objetivos, estrategias, localizacion,
proceso, calendario y desarrollo de esta Reforma. Por tltimo, se evalia el alcance.

ABSTRACT

After explaining the context created by the Administrative Reform of the Military Regime in Chile. The author identifies
the problematic aspects which impulsed the communal reform in the Province of Santiago. In the article are considerated ob-
jectives, strategies, localizations, process, timing, and development of this reform. At the end, there is also an evaluation of its

scope.
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