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Procedimientos y criterios para la creacion de
nuevas comunas

Autor Resumen
Nombre del autor(es) Entre los pasos del proceso para la creacién de una nueva comuna, es
Email: gdazarola@bcn.cl necesario tener en cuenta varias condiciones técnicas que se deben

Tel.: (56) 32 226 3189 cumplir, a fin de que el Ejecutivo pueda determinar la factibilidad de

modificar la division politico-administrativa a nivel comunal.

N° SUP: 120144 Se trata de una serie de etapas que se deben cumplir, las que van
desde el origen de la proposicion, opinion del Consejo Regional
respectivo, evaluacién técnica de la Subsecretaria de Desarrollo
Regional y Administrativo (SUBDERE) e Iniciativa del Ejecutivo, hasta el
quoérum parlamentario requerido para su aprobacion.

Desde 1990 a la fecha, son innumerables las iniciativas presentadas
sobre esta materia, materializandose la creacion de 11 comunas,
ademas de una ultima que se encuentra en tramitacion. No obstante, no
se registra movimiento legislativo desde el afo 2010 (Comuna de
Rahue).

La ley no establece criterios ni aspectos a considerar al momento de
evaluar la creacién de una nueva region, provincia o comuna. Para
contar con algun tipo de analisis técnico, la SUBDERE encargo6 al
Instituto de Geografia de la Pontificia UniversidadCatélica de Chile, un
estudio sobre la materia, denominado “Diagnodstico y propuesta
metodoldgica para modificar la division politico-administrativa del pais.
En el citado estudio, se presenta un indice que sugiere la conveniencia
0 no de crear una nueva comuna, en base a una metodologia que
comprenda criterios y variables relevantes del espacio comunal.

Entre los aspectos considerados para evaluar la factibilidad de crear una
nueva comuna, se encuentran: criterio territorial; criterios econémicos,
productivos y financieros; criterios de servicios publicos; y criterio
sociocultural y organizativo.
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Introduccién

A través del presente documento, se entregan algunos antecedentes generales relacionados con
los procedimientos y requisitos para la creacion de nuevas comunas.

En primer lugar, se sefalan algunos antecedentes generales sobre la definicion de comuna,
junto a un detalle de las ultimas comunas creadas.

En segundo lugar, se enumeran y describen los pasos necesarios para su creacion, en tanto que
en tercer lugar se resumen los criterios y variables evaluados por la Subsecretariade Desarrollo
Regional y Administrativo (SUBDERE), que justifican o no la creaciéon de una nueva unidad de
esta indole.

Para la elaboracién del documento, se han tenido a la vista principalmente estudios y
documentos de trabajo de la SUBDERE, ademas de algunas normas relacionadas.

. Antecedentes Generales

La Ley Organica de Municipalidades define a las comunas como

“corporaciones auténomas de derecho publico, con personalidad juridica y patrimonio
propio, cuya finalidad es satisfacer las necesidades de la comunidad local y asegurar
su participacion en el progreso econdémico, social y cultural de las respectivas
comunas” (inciso segundo, articulo 1°). La misma norma establece que la
administracion local de cada comuna o agrupacion de comunas que determine la Ley,
reside en una municipalidad (inciso primero, articulo 1°).

De acuerdo a una definicion de la SUBDERE (SUBDERE) (2011:5),

“la comuna es el ambito territorial local definido por un conjunto de caracteristicas
geograficas, econdmicas, demograficas y culturales, en la cual la poblaciéon habita,
participa y se desarrolla, siendo el municipio el encargado de satisfacer las
necesidades de la comunidad local y de asegurar su participacion en el progreso
economico, social y cultural”.

En el ultimo tiempo, los multiples cambios en el pais en materia econémica, social, cultural,
politica y territorial, han originado también modificaciones en la estructura politico-administrativa
del territorio. El ambito local no ha sido ajeno a dichos cambios, como lo refleja el hecho de que
“el aspecto participativo y representativo de la comuna aumenta en presencia y fuerza, creciendo
por tanto las demandas y reivindicaciones de autonomia y de modificaciones a la actual divisién”
(SUBDERE, 2011:7).

En respuesta a estas demandas, se pueden considerar dos grandes hitos de creacion de nuevas
comunas e instalacion de las respectivas municipalidades, llevados adelante durante los
gobiernos que asumieron a partir de 1990. “El primero, entre 1994 y 1996, fue la creacion de
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siete comunas, tras haberse recibido y evaluado 42 peticiones, entre 1992 y 1993. El segundo,
en 2004, se tradujo en la creacién de cuatro comunas mas, tras recibirse y evaluarse 23
peticiones, entre 1994 y 2003” (SUBDERE, 2007: 5).

Las 11 comunas creadas son:
e Entre 1994 y 1996 fueron creadas 7 comunas (Padre Hurtado, Concon, Chillan Viejo, San
Rafael, San Pedro de la Paz, Chiguayante y Padre las Casas);
e Entre 1996 y 2004 fueron creadas 4 comunas (Alto Hospicio, Hualpén, Alto Biobio y Chol Chol).

Como antecedentes mas recientes, se puede destacar que ingresé a tramitacién, en el afo 2008,
el Proyecto de Ley para la creacion de la Comunadel Rahue (Boletin N°6084-06). El citado
proyecto se encuentra actualmente en segundo tramite constitucional en el Senado, sin
movimiento desde el afio 2010.

En un contexto general, entre los objetivos esgrimidos para la creacion de nuevas comunas, se
destacan (SUBDERE, 2007: 6):

—_—

. “[Alcercar los servicios basicos y la autoridad a la comunidad.

Maximizar y hacer eficiente el uso de los recursos publicos a nivel municipal, propiciando
generar una capacidad auténoma minima de desarrollo econémico.

Asegurar la participacion de toda la poblacion en el proceso de desarrollo econémico y social.
Mejorar la representatividad territorial de las autoridades locales.

Afianzar la soberania nacional, mediante una mejor presencia del Estado.

Reconocer las identidades culturales cuyas expresiones tienen clara connotacion territorial”.

N
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En otro sentido, en relaciéon a la conveniencia de la creacién de nuevas comunas, algunos
estudios realizados, como el de “Libertad y Desarrollo” (Horst, 2005), afirman que la creacion de
nuevas regiones o comunas,

“no necesariamente implica un avance en materia de descentralizaciéon. Que si bien los
nuevos criterios implementados para determinar su creacién, han significado un
avance, no se considera el uso alternativo de los recursos que involucra la creacion de
una administracién regional o comunal, en cuanto a los costos de instalacion y de su
posterior funcionamiento” (Horst: 2).

Il. Procedimiento para la creacion de comunas

La SUBDERE ha generado algunos instrumentos técnicos para evaluar la pertinencia de
modificarla Division PoliticoAdministrativa (DPA), aunque hay que tener presente que la decision
final de crear una comuna es de exclusiva iniciativa presidencial.
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A continuacién, se describe una secuencia de los pasos que se deben cumplir para la
creacion de una nueva comuna. En un apartado posterior, seran desarrollados los criterios
técnicos de evaluacién definidos por la SUBDERE.

1. Origen de la peticion

La peticion se origina a través de demandas de organizaciones comunitarias, personeros
politicos, parlamentarios y otras autoridades, las que son dirigidas al Presidente de la Republica
o directamente a la SUBDERE (SUBDERE 2005:30).

2. Opinién del Consejo Regional

De conformidad a lo dispuesto en la Ley N° 19.175, Organica Constitucional de Gobierno vy
Administracién Regional, el Consejo Regional, como instancia consultiva y, por tanto, no
vinculante, debe emitir opinidon respecto de las proposiciones de modificacion que formule el
Gobierno Nacional. Especificamente, en relacion a la division politico-administrativa, el articulo
36 letra k) establece que correspondera al Consejo Regional

“emitir opinion respecto de las proposiciones de modificacion a la divisién politico y
administrativa de la region que formule el gobierno nacional y otras que le sean
solicitadas por Poderes del Estado”.

3. Evaluacion Técnica de SUBDERE
La instancia competente del Gobierno para evaluar técnicamente las diferentes propuestas de

alteracion de la Division Politica y Administrativa, es la SUBDERE. Al respecto, las peticiones
deben cumplir como minimo los siguientes requisitos técnicos (SUBDERE, 2005: 30):

e |dentificacion del territorio (con sus delimitaciones aproximadas),

e Superficie territorial minima compatible con la condicién comunal,

e Sugerencias de eventual sede municipal,

e Base demografica suficiente,

e Respaldo social a la iniciativa,

¢ Identidad y eventuales antecedentes historicos y

¢ Sustentabilidad econdmica minima (ingresos municipales directos).

En relacion a los puntos anteriormente sefialados, la SUBDERE ha generado un documento que
establece la metodologia a seguir, para evaluar la necesidad de crear una comuna. Los criterios
considerados fundamentales para la evaluacion, son: criterio territorial; criterios econdémicos,
productivos y financieros; criterios de servicios publicos; y criterio sociocultural y organizativo,
cuyas caracteristicas seran presentadas en el apartado Il del presente informe.
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4. Presentacion de propuestas al Presidente de la Republica

Las conclusiones de la evaluacion técnica son presentadas al Presidente de la Republica, por
intermedio del Ministro del Interior, para su posterior sancién y resolucion. La creacién de una
comuna es de iniciativa legal del Primer Mandatario, pues el articulo 63, nimero 11 de la
Constitucion Politica, establece como de iniciativa exclusiva del Jefe de Estado los proyectos de
ley que tengan relacidn con alteraciones de la division politica y administrativa del pais.

5. Quoérum Parlamentario para aprobacion de la iniciativa

Tal como lo expresa el inciso segundo del articulo 110 de la Constitucién Politica de la
Republica, la creacion, modificaciéon y supresién de comunas, son materia de Ley Organica
Constitucional. De acuerdo a esta clasificacion, se requiere para su aprobacién, modificacion o
derogacion, de las cuatro séptimas partes de los diputados y senadores en ejercicio, a la vez que
del examen previo del Tribunal Constitucional.

Al respecto, el proyecto de ley debe definir el area territorial modificada; regular los traspasos
eventuales de personal, bienes, establecimientos de servicios y otros; ademas del derecho de
cobro de patentes entre las municipalidades involucradas.

El articulo 120 de la Constitucion establece que “la ley organica constitucional respectiva
regulara la administracién transitoria de las comunas que se creen, el procedimiento de
instalacion de las nuevas municipalidades, de traspaso del personal municipal, y de los servicios
y los resguardos necesarios para cautelar el uso y disposicion de los bienes que se encuentren
situados en los territorios de las nuevas comunas. Asimismo, la ley organica constitucional de
municipalidades establecera los procedimientos que deberan observarse en caso de supresién o
fusién de una 0 mas comunas”.

6. Puesta en marcha de la nueva comuna administrada transitoriamente por municipio de
Comuna Originaria

La comuna tiene existencia legal, desde la publicaciéon en el Diario Oficial de la Ley
correspondiente y, como tal, a contar del siguiente ejercicio presupuestario anual, empieza a
percibir los recursos que le corresponden del Fondo Comun Municipal.

La norma que cree la comuna, también determina el municipio que administrara la nueva
comuna, hasta que se instale la municipalidad correspondiente, iniciandose asimismo la
separacion de expedientes, recursos y contabilidades.

M. Criterios y variables consideradas para la creacion de nuevas comunas
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Como se ha podido apreciar, “la ley no establece criterios ni aspectos a considerar al momento
de evaluar la creacion de una nueva regién, provincia 0 comuna. Para contar con algun tipo de
analisis técnico, la SUBDERE encarg6é al Instituto de Geografia de la Pontificia Universidad
Catdlica de Chile un estudio sobre la materia” (Horst, 2015), denominado “Diagnéstico y
propuesta metodolégica para modificar la division politico administrativa del pais”. En la citada
investigacion se presenta un indice que sugiere la conveniencia 0 no de crear una nueva
comuna, en base a una metodologia que comprenda criterios y variables relevantes del espacio
comunal.

Segun se presenta en el referido estudio, “dada la gran diversidad y complejidad de las
situaciones existentes en el pais en términos territoriales, la metodologia comprende el maximo
de flexibilidad en el analisis y en sus variables, de manera de no hacerse inmanejable y de dar
cuenta de la heterogeneidad comunal existente en el pais” (SUBDERE, 2005: 30).

Por ejemplo, citando el estudio, “las comunas rurales pueden considerarse con un mayor grado
de autosuficiencia que aquellas de caracter metropolitano, donde la interdependencia es una de
las principales caracteristicas. En este ultimo caso, se da un claro predominio de lo demografico
por sobre lo territorial. Como algunos conceptos pueden ser un tanto relativos en su aplicacion,
la respuesta a cada variable debe encontrarse en un acabado diagndstico de la comuna,
contextualizandola en su realidad provincial y/o regional”’. (SUBDERE, 2005:30).

Para cumplir con ese objetivo, para el caso de las comunas, se definen tres instrumentos, a
saber: a) Una metodologia que evalle la necesidad de crear una comuna no metropolitana. b)
Una metodologia que evalue la posibilidad de suprimir municipios y/o fusionar comunas. c) Una
metodologia especifica para la subdivision de comunas en nucleos urbanos.

De igual modo, se proponen criterios comunes de evaluacion, que se describen a continuacion.
Dependiendo de la metodologia a aplicar, existen diferencias en las variables, puntuacion y
ponderacion.

Criterios de evaluacion

Los criterios fundamentales a considerar para un analisis objetivo y riguroso de la estructuracion
comunal del pais, son los siguientes (SUBDERE, 2005: 31):

a. “[C]riterio Territorial: en este criterio se incluyen todas aquellas variables relacionadas con la
conformacion fisica de las comunas, su localizacién y los impactos espaciales que generarian
modificaciones a su actual estructura, considerando también las variables relacionadas con la
poblacién comunal, sus variaciones temporales, y la organizacion y magnitud espacial que
adopta.

b. Criterios Econdmicos, Productivos y Financieros: corresponden al conjunto de variables que
caracterizan la estructura y base econdmica comunal, la autosustentabilidad financiera
municipal y la vulnerabilidad frente a procesos de cambio.
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c. Criterios de Servicios Publicos: este criterio considera la dotacién de servicios con que cuenta
el territorio comunal, en funcién de lograr una cobertura y contribuir a la calidad de vida de sus
habitantes.

d. Criterio Sociocultural y Organizativo: este criterio considera la cohesién cultural de la poblacién,
ligada a procesos histéricos, que desarrollan la capacidad organizativa actual, ademas del
respaldo a iniciativas de cambio en la materia”.
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