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RESUMEN

Se presenta los principales resultados de un estudio acerca del Fondo Comun Municipal (FCM). En
primer lugar, se revisan elementos tedricos de financiamiento de gobiernos locales y se describe el
sistema de financiamiento municipal chileno. Luego, se aborda el FCM desde una perspectiva
normativa y operativa, generdndose indicadores que caracterizan su funcionamiento entre 2001-
2009, complementados con informacidn cualitativa. Ello se analiza a la luz de la literatura que hace
referencia al FCM, y de experiencias internacionales de mecanismos de distribucion de fondos
publicos a nivel local.

Se obtiene un diagnéstico del FCM que destaca las ventajas y desventajas del instrumento, y
aporta elementos para confirmar algunas hipdtesis sobre ineficiencias distributivas y desincentivos
asociados al disefio y operacion actual. El diagndstico sugiere tres aspectos de politica ausentes o
disminuidos en el FCM: corresponsabilidad fiscal, potestad financiera (autonomia) y suficiencia
financiera. Ademas, la implementacion del FCM desincentiva la generacién de recursos propios y
no considera suficientemente la heterogeneidad de los municipios.

Finalmente, se propone recomendaciones en dos escenarios: redisefio, en el marco de una
reforma financiera municipal; mejoramiento, sin reforma en el corto plazo. Se incluye una matriz
de 15 recomendaciones de disefio y operacién, para avanzar en corresponsabilidad fiscal del
gobierno central, fortalecer la autonomia y suficiencia financiera de los municipios, y corregir
deficiencias de disefio e implementacion a nivel de componentes del FCM: recaudacion
(incluyendo fuentes de ingresos), distribucidn y gestion del fondo.

Palabras clave: Descentralizacion, Finanzas Municipales, Ingresos Locales, Autonomia Financiera,
Fondo de Compensacion.



1. INTRODUCCION

El Fondo Comun Municipal (FCM) corresponde a un instrumento nacional de politica para el
ambito municipal, que se encuentra contemplado en la Constitucion Politica de la Republica de
Chile, el cual se define como “mecanismo de redistribucion solidaria de ingresos propios entre
municipios”. Desde los inicios de su operacién, en 1980, el FCM se ha constituido en una
componente relevante del sistema de financiamiento municipal, particularmente de los
municipios mas pobres.

Un reciente reporte de la OCDE plantea que “Chile deberia realizar una evaluacién en profundidad
de los recursos y apoyos necesarios para proveer a las municipalidades menos desarrolladas de
suficientes apoyos técnicos y recursos econdmicos, para implementar eficientemente estos
servicios publicos esenciales”, basdndose en un diagndstico que, entre otros aspectos, seiiala que
“las localidades pequefias y menos desarrolladas con una reducida base impositiva tienen
dificultades para lograr este objetivo, y el mecanismo compensatorio del FCM ha demostrado ser
insuficiente”. (OCDE, 2009: 38)

El reporte de la OCDE destaca dos aspectos o dimensiones que resultan relevantes en cuanto al
FCM. Por un lado, plantea la necesidad de redisefio del fondo para mejorar su impacto
redistributivo, y por otro, sugiere asignar al fondo un rol promotor del desarrollo econémico local,
especialmente en comunas que no cuenten con recursos o incentivos para invertir en ello.
Adicionalmente, observa que los potenciales costos administrativos y politicos asociados a la
busqueda de nuevas fuentes de ingreso, sumado a los menores recursos que por esa situacién
recibirian del FCM, implicarian desincentivos para la generacidon de recursos propios en las
comunas.

A mas de 30 afios de su puesta en operacion, cabe preguntarse por la situacién actual del FCM en
funcién de los principios de su génesis y del funcionamiento deseado. Algunas de estas
interrogantes asociadas son: ¢cdmo se relaciona el caracter “distributivo” y “solidario” del FCM
con su desempeno esperado?; especificamente ¢a qué se refiere al definirse como un instrumento
“de redistribucion solidaria”?, équé esperan los usuarios o beneficiarios del funcionamiento del
FCM?, écudles son los indicadores adecuados para medir su desempeiio?, ¢hay desincentivos para
la generacidn de ingresos propios?; adicionalmente, iqué define que una comuna necesite mas
aportes del FCM?, éeste tipo de transferencias horizontales promueven efectivamente criterios de
equidad?, entre otras. Algunas respuestas a estas preguntas son abordadas en este trabajo.



2. ECONOMIA DEL SECTOR PUBLICO Y FINANCIAMIENTO DE LOS GOBIERNOS
LOCALES

Para construir una mirada diagndstica del FCM y de su rol en el sistema de financiamiento
municipal en Chile, se revisan previamente algunos elementos tedricos que enmarcan
conceptualmente el tema.

En términos generales, la provisién y administracién de bienes y servicios publicos estatales’® se ve
afectada por fallas de Estado explicadas por diversas teorias, algunas de las cuales coinciden en
problemas asociados a los procesos de toma de decision del gobierno. En la literatura, se
distinguen al menos dos explicaciones de las fallas estatales. Por un lado, la politica que realizan
los gobiernos generalmente se asocia a actividades como “fijar impuestos, gastar y regular". De
ellas, la regulacién® es la menos entendida por la dificultad que reviste (Jacobs, 1994), pues en su
desarrollo se enfrentan costos administrativos e indirectos. El regulador actta bajo incertidumbre
(asimetrias de informacidn), no tiene a la vista un propietario claro de los recursos involucrados y
muchos de los procesos de regulacidn son controversiales (generan ganadores y perdedores).

La otra explicacidn radica en desestimar la maximizacion de beneficios propios del Estado, en
muchos casos percibidos como un ente que busca sélo el bien comun. Este ultimo postulado se
sustenta en la Teoria de Public Choice, la cual sefala que un modelo realista de politica publica
debe considerar los objetivos y comportamientos de los individuos que gobiernan y sus
preferencias personales, pues estos buscan maximizar sus propias utilidades y dicha condicién
afecta los procesos de toma de decisiones (Stiglitz, 2003: 206). Una muestra de este efecto es el
nivel de participacion del Estado en la economia, muy justificada en algunos casos, pero que
acarrea potenciales perjuicios como los comportamientos burocraticos y la corrupcion.

Segun las teorias explicativas de las fallas de Estado, de ellas se derivan diversas consecuencias
gue pueden ser controladas parcialmente o mitigadas mediante una mayor transparencia y
accountability en el proceso politico-administrativo y mediante la posibilidad de gestionarlo en
grupos relativamente homogéneos de personas (Stiglitz, 1998). Asi, el agrupamiento de personas
en comunidades pequenas, acorde a sus preferencias por bienes y servicios publicos, contribuiria a
una menor dispersién de informacidon en cuanto a beneficios buscados y por ende a una mejor
provision de bienes y servicios (Tiebout, 1956; Stiglitz, 2003: 655). Esta hipdtesis ha sido utilizada
como argumento a favor de la descentralizacién administrativa, sefialando que los gobiernos
locales conocen mejor las preferencias ciudadanas, al tiempo que contribuye a descongestionar
administrativamente el gobierno central e incrementar el control ciudadano.

Para la provision de bienes y servicios publicos y el agenciamiento de politicas o programas
emanados del gobierno central, en la mayoria de los paises las fuentes propias de financiamiento
local resultan generalmente limitadas y requieren ser apoyadas desde el gobierno central
mediante transferencias. Ademads, la conduccién de impuestos con mayor recaudacidon es de
responsabilidad del nivel central, como es el caso del Impuesto al Valor Agregado (IVA) o el
Impuesto a la Renta de personas y empresas. De hecho, uno de los objetivos mds importantes de
las transferencias es el financiamiento de inversién y gasto en gobiernos locales, toda vez que

? se refiere a un dmbito amplio de espacio para politicas publicas, no solamente la propiedad y/o administracion de
empresas publicas.
3 Aqui, se entiende regulacién como una forma de intervencidn estatal general, sea para corregir fallas de mercado o
con otros objetivos de politica publica.
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éstos no cuentan con la autonomia para fijar su politica tributaria local. Sin embargo, es necesario
tener en cuenta el objetivo especifico de cada transferencia, ya que al definir objetivos adicionales
para éstas se puede incurrir en ineficiencias (Oates, 1990). Un segundo objetivo de las
transferencias es el financiamiento de servicios o bienes publicos que generen externalidades
positivas o que sea de interés para gobierno central proveerlo a todos los ciudadanos. En este
caso, las transferencias son subsidios que se deben entregar independientemente de la capacidad
de recaudacién de los gobiernos locales. Por ultimo, un tercer objetivo puede ser corregir
desigualdades inter-juridiccionales, que seria el objetivo buscado por el Fondo Comun Municipal
en el caso de los municipios chilenos.

3. EL FONDO COMUN MUNICIPAL
RECAUDACION Y DISTRIBUCION DEL FCM

La configuracién actual del Fondo Comun Municipal (FCM) y sus mecanismos de funcionamiento
han sido determinados principalmente a través de la Ley N2 20.037, promulgada el afio 2007, la
cual modificé el D.L. N2 3.063, de 1979, sobre Rentas Municipales; la Ley N2 18.695, Organica
Constitucional de Municipalidades; y el Decreto N2 1293 del Ministerio del Interior, promulgado el
afio 2009, que establece aspectos de procedimiento y formulas de calculo de los coeficientes
utilizados.

En concreto, los cuerpos legales sefialados definen el FCM como un mecanismo de redistribucién
solidaria de ingresos propios entre las municipalidades del pais, cuyo objetivo principal apunta a
garantizar el adecuado funcionamiento y cumplimiento de los fines propios de los municipios. La
normativa vigente define tres componentes principales del fondo: recaudacién, distribucion y
mecanismos de estabilizacién.

En cuanto a la recaudacion, el FCM integra fondos provenientes del gobierno central y de los
municipios, siendo estos ultimos el principal componente del instrumento.

El aporte fiscal, de acuerdo a lo establecido en la Ley 18.695 Organica Constitucional de
Municipalidades (Art. 14, Nro. 5), se compone de:

- Aporte anual en pesos, equivalente a 218.000 unidades tributarias mensuales (UTM).
- Impuesto territorial de los inmuebles fiscales afectos a dicho impuesto, cuya recaudacion se

aporta integramente al fondo.

Adicionalmente, aunque no exigido por la norma, se observa la realizacidon de aportes fiscales
extraordinarios, cuyo monto total es fijado discrecionalmente por el poder ejecutivo®.

El aporte de los municipios se compone de’:

* Por ejemplo, el monto extraordinario destinado a los municipios por “Compensacién de Predios Exentos”, aprobado
en el presupuesto 2011 del Ministerio del Interior, el cual tiene un efecto directo sobre el calculo de los coeficientes
del FCM para este afio.
®> En cuanto a fuentes de recaudacién, segun estimaciones para el afio 2010, la principal corresponde a los ingresos
recibidos por el impuesto territorial (60% del total), seguido por los permisos de circulacién (19%), las patentes
comerciales (13%) y otros sustentos de ingreso (8%).
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- Impuesto territorial. Los municipios de Santiago, Providencia, Vitacura y Las Condes
aportan el 65% obtenido en la recaudacién del impuesto territorial de sus comunas. Los
municipios restantes aportan el 60% de lo recaudado.

- Permisos de circulacion. Todos los municipios aportan el 62,5% recaudado por concepto de
derechos de permiso de circulacién extendidos en la comuna.

- Transferencia de Vehiculos con permisos de circulacion. Todos los municipios aportan el
50% del 1% del valor de las transferencias realizadas.

- Patentes comerciales y de alcoholes. La Municipalidad de Santiago aporta el 55% de lo
recaudado; los municipios de Providencia, Vitacura y Las Condes, el 65%; y los 341
municipios restantes, 0%.

- Multas cursadas por foto radares. Todos los municipios aportan el 100% de lo recaudado
por multas de transito detectadas por foto radares, salvo infracciones al articulo 118 bis de
la ley 19.290 (aportan 70% al fondo) e infracciones al primer inciso del articulo 114 de DFL
N21 del Ministerio de Justicia de 2007 (aportan 50% al fondo).

- Aporte adicional. Los municipios de Providencia, Vitacura y Las Condes realizan un aporte
anual adicional de 70.000 UTM, distribuidas entre ellas de acuerdo al rendimiento del
impuesto territorial del afo anterior al cdlculo. Los municipios afectados pueden eximir un
monto de este pago, equivalente al aporte efectuado en el mismo afio a la Corporacion
Cultural de la Municipalidad de Santiago.

En cuanto a la distribucion, para asignar los montos del FCM correspondientes a cada municipio se
calcula anualmente un Coeficiente de Participacion en el Fondo Comun Municipal (CFCM). Este
coeficiente se sustenta a partir de cuatro indicadores, a los que se les asignan un peso relativo
diferente®:

1. Indicador de partes iguales entre comunas del pais (IPI), 25% del CFCM.

2. Indicador de numero de pobres de la comuna (IPC), 10% del CFCM. Se basa en la proporcion
de pobres de la comuna, estimado segun la encuesta de caracterizacién socioeconémica
nacional (CASEN). Se pondera en relacion a la poblacién de pobres del pais.

3. Indicador del numero de predios exentos de impuestos en la comuna (IXC), 30% del CFCM.
Se calcula la proporcion de predios exentos de impuestos en relacion al total de predios de
la comuna. Se pondera por la proporcién de predios exentos de la comuna en relacién al
total de predios exentos del pais.

4. Indicador de menores ingresos propios por habitante (IIP), 35% del CFCM.

Finalmente, si los ingresos por FCM son menores que los estimados para el afio, la diferencia
podra ser compensada total o parcialmente de acuerdo a un mecanismo de estabilizacion, que se
calcula de forma diferenciada, dependiendo si el monto total de las reducciones es menor o mayor
gue el monto total de los incrementos de las comunas con recursos adicionales.

FOCALIZACION Y DESEMPENO DEL FCM

Para analizar los resultados de la focalizacién del fondo es necesario observar si los beneficiarios
reales del instrumento responden precisamente a la poblacidn objetivo que se pretende asistir.

6 , , . .. “ . ., ,
Las formulas de cdlculo de cada indicador se encuentran definidas en el “reglamento para la aplicacidn del articulo
38 del decreto ley n° 3.063, de 1979, modificado por el articulo 1° de la ley n® 20.237”, publicado en el Diario Oficial

con fecha 2 de Enero de 2009.
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El grafico 1 muestra la composicién por quintil del Ingreso Propio Permanente (IPP) per céapita
(IPP-pc) de los ingresos percibidos del FCM, afio 2001-2009’. Es decir, para cada afio del periodo
de analisis, se clasificd a las municipalidades por quintiles de ingresos propios permanentes, y
luego se relaciond estos quintiles con los ingresos provenientes del FCM para el afio respectivo,
para observar cuanto le correspondié a cada quintil de IPP-pc en la distribucion del FCM.

Es comun para todo el periodo 2011-2009, que el quintil mas rico de municipalidades en cuanto a
ingresos propios permanentes per cdpita reciba un menor porcentaje de ingresos del FCM. No
obstante, se aprecia que el quintil 4, durante los afios 2001, 2002 y 2003 reciben la mayor
proporcién de ingresos del FCM, con 24,3%, 24,7% y 22,5% respectivamente, superando a los
quintiles 1, 2 y 3. A partir del afio 2004, el quintil 1 de IPP-pc (20% de municipios que reciben los
menores ingresos por FCM) comienza a recibir la mayor proporciéon, como era de esperarse de
acuerdo al sentido original con el que fue instaurado el fondo.

Los quintiles 2 y 3 evolucionan en el tiempo de forma variada y relativamente similar; sin
embargo, el quintil 3 recibe en promedio un 20,8%, mientras que el quintil 2 recibe un 18,9% de

los ingresos del FCM.

Gréfico 1. Composicidn por quintil de IPP-pc de los ingresos por FCM, afios 2001 y 2009

Composicién por quintil de IPP-pc de los Ingresos por FCM
2001-2009
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Fuente: Elaboracion propia, en base a datos obtenidos desde el Sistema Nacional de
Informacién Municipal (SINIM)

Los graficos 2 y 3 muestran el cruce entre los quintiles de IPP per capita y los quintiles de
percepcion de ingresos del FCM para los afios 2001 y 2009. Es decir, el quintil 1 de recepcion de
ingresos desde el FCM se encuentra compuesto casi en un 20% por los municipios del quintil 3 de
IPP-pc, alrededor de un 40% por municipios del quintil 4 de IPP-pc y un 40% por el quintil 5 de IPP-
pc. En otras palabras, las comunas que reciben menores ingresos en la distribucion del FCM, se
encuentran compuestos principalmente por aquellos quintiles de municipios que presentan
mayores IPP-pc y por tanto la distribucién seria consistente con las pretensiones del mecanismo

7 El valor que representa cada quintil corresponde al promedio. En todas las tablas y graficos que se trabajen montos
per capita y se dividan en quintiles, estos se refieren al promedio. La fuente del cual se extrae la informacién en todos
los casos, corresponde al el Sistema Nacional de Informaciéon Municipal (SINIM), administrado por la Subsecretaria de
Desarrollo Regional y Administrativo (Subdere).
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de compensacidn. Esta situacidn se aprecia similar para el 2009, no obstante dicho afio se
incrementa la presencia de municipios pertenecientes a los quintiles de mayores IPP —pc.

Analizando el quintil receptor de mayores ingresos del FCM, se observa que una gran proporcion
se compone de los quintiles 1 y 2 de IPP-pc, los cuales superan el 50% de los ingresos percibidos.
No obstante, se nota una gran participacién del quintil mas rico de IPP- pc, de alrededor de un
28%. Si comparamos los beneficios recibidos por el quintil 1 de IPP-pc (“mas pobre”) y el quintil 5
del mismo concepto (“mas rico”), se observa que esta diferencia es sélo de 4,4% (existen 68
municipios en el quintil 5 de ingresos por FCM, de los cuales 18 corresponden al quintil 5 y 21
corresponden al quintil 1 de IPP-pc). Esta situacion nuevamente se ve reflejada el afio 2009, por lo
que es plausible decir que es una situacidn mantenida en el tiempo. La significativa participacién
de los municipios de IPP-pc mas alto en los ingresos por FCM tiene que ver con un efecto
poblacional: sus comunas concentran poblacién total y poblacién en situaciéon de pobreza de
tamafios similares a los del quintil de municipios con IPP -pc mas bajo (segln datos 2009), pero
recaudan mas IPP-pc.

Gréfico 2. Composicion de quintiles de ingreso por FCM, seguln quintiles de IPP-pc 2001
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Fuente: Elaboracidon propia, en base a datos obtenidos desde el SINIM.



Grafico 3. Composicidn de quintiles de ingreso por FCM segun quintiles de IPP-pc 2009
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Fuente: Elaboracidn propia, en base a datos obtenidos desde el SINIM.

4. CARACTERIZACION DE MUNICIPIOS SEGUN SU COMPORTAMIENTO
FINANCIERO

FUENTES DE INGRESOS MUNICIPALES

Las principales fuentes de ingreso de una administracion local son las transferencias recibidas
desde el resto del sector publico y los ingresos propios municipales. Las primeras, son recursos
provenientes del gobierno central para financiar directamente programas sectoriales y politicas
publicas, tales como educacién publica y salud primaria, ademas de vivienda, proteccion social,
seguridad, urbanismo y otros proyectos de inversidén (obtenidos a través del Fondo Nacional de
Desarrollo Regional). Los segundos, se componen de impuestos, patentes, derechos y permisos
para actividades empresariales, uso de bienes publicos y entrega de servicios municipales. Parte
de estas fuentes constituyen los recursos del FCM, que luego son redistribuidos a los municipios.?
Especificamente, los ingresos municipales estdn compuestos por:

1. Ingresos Propios Permanentes’
i) Rentas de la propiedad municipal
ii) El excedente del impuesto territorial recaudado una vez descontado el aporte al
FCM
iii) 37,5% de lo recaudado por permisos de circulacion
iv) Los ingresos por recaudacion de patentes municipales de beneficio directo
v) Los ingresos por patentes mineras y acuicolas
vi) Derechos de aseo
vii) Ingresos por licencias de conducir y similares
viii)Derechos varios

& Asi, en términos financieros, los ingresos propios municipales propiamente tales corresponden a los ingresos

municipales una vez que se ha descontado el aporte FCM que les corresponde efectuar.
? Listado vigente a partir de 2008, luego de introducida la estandarizacion de clasificador presupuestario, de acuerdo
al Manual de Estadisticas Fiscales del Fondo Monetario Internacional (FMI). Antes era casi lo mismo, pero con otras
denominaciones y no incluian patentes acuicolas ni de casino.
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ix) Ingresos por concesiones
x) Ingresos por el impuesto a las sociedades operadoras de casino
xi) Ingresos por multas de beneficio directo y sanciones pecuniarias

2. Fondo Comun Municipal
3. Transferencias (Programas sectoriales y fondos concursables para la inversion)

4. Otros:
i) Donaciones municipales
ii) Gestién propia municipal
iii) Endeudamiento

Cabe destacar que impuestos, permisos, patentes y derechos son establecidos por ley, a nivel
nacional. Tanto la base como la tasa son fijadas a nivel central. Ademads, las fuentes de
financiamiento graban el valor patrimonial de los bienes, desestimando el costo de los servicios
entregados o a financiar con la recaudaciéon municipal.

Cuadro 1. Fuentes de Ingresos Municipales 2008-2009 (en miles de $ 2009)

FUENTE INGRESO 2008 2009
Ingresos Propios Permanentes (IPP): 760,322,529 844,473,863
Impuesto Territorial 204,624,080 228,093,288
Permiso de Circulacién 67,963,306 69,237,693
Patentes de Beneficio Municipal 211,246,372 245,364,009
Derechos de Aseo 48,873,013 54,993,795
Otros Ingresos Propios 227,615,759 246,785,078
Permanentes
Participacién en FCM 546,645,766 622,119,798
Transferencias 166,283,327 196,545,706
Otros Ingresos Municipales 362,750,770 358,944,599

Fuente: Departamento de Finanzas Municipales, Division de Municipalidades,
Subsecretaria de Desarrollo Regional (Subdere), 2010

Segln lo sefialado por Bernstein e Inostroza, los municipios de nacionales reciben como ingreso
auténomo™ entre un 6% a 7% del total de ingresos publicos (en 1990 estos representaron 5,5%
del total, con un peak de 8,3% en 2000), cifra muy menor respecto del 30% de paises muy
descentralizados como Finlandia, Suecia y Singapur; de paises con un buen nivel de
descentralizacién como EE.UU., Alemania, Japdn y Australia, cuyos niveles de gasto auténomo
superan el 20%; e inferior a paises de la region como Colombia y Costa Rica, los cuales superan el
15% de este indicador. (2009: 273)

EVOLUCION DE INGRESOS MUNICIPALES 2001-2009
El grafico 4 presenta la evolucién total de los ingresos municipales, la cual muestra una tendencia

de crecimiento sostenido en el periodo estudiado, pese al decrecimiento de -0,44% en 2005. En
efecto, los ingresos municipales totales han aumentado un 51,62% respecto el 2001, pasando de

% porcion del ingreso municipal que la autoridad local decide libremente en qué gastar. Para mayor informacion, ver
Bernstein e Inostroza, 2009.
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MMS(2009) 1.344.839 a MMS(2009) 2.039.095. El periodo comprendido entre los afios 2003 y
2004 se destaca por su intenso crecimiento, presentando tasas superiores al 6% en ambas
mediciones; de la misma forma, el afio 2009 se destaca al presentar la variacién interanual mas
alta (11,03%).

Grafico 4. Evolucidn de Ingresos Municipales Totales 2001-2009, Variacién % Interanual Ingresos
Anuales (MMS$2009)
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Fuente: Elaboracién propia, en base a datos obtenidos desde el SINIM

La evolucién de los ingresos provenientes del FCM entre los afios 2001 y 2009 indica un
crecimiento interanual del 6%, partiendo en casi MM$(2009) 400.000 el 2001 y llegando a mas de
MMS(2009) 600.000 en 2009. Adicionalmente, puede apreciarse claramente la importancia
creciente que ha ido adquiriendo el FCM en el financiamiento municipal. El andlisis detallado de
los porcentajes sobre los ingresos totales en cada afio indica que al comienzo del periodo (2001-
2002) el FCM representaba alrededor del 28% de los ingresos totales, para luego aumentar al 30%
y estabilizarse alrededor de esa cifra hasta el final del periodo analizado (ver grafico 5).

Grafico 5. Evolucidn de Fondo Comun Municipal 2001-2009 Variacidon % Interanual e Ingresos
Anuales (MM$2009)
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Fuente: Elaboracién propia, en base a datos obtenidos desde el SINIM
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Resulta relevante observar la evolucidn de la recaudacidn municipal de Ingresos Propios
Permanentes. A diferencia de los indicadores ya analizados, estos siguen una tendencia general
distinta. Si bien se comparte la caracteristica de crecimiento general de los ingresos, pasando de
MMS(2009) 580.302 en el afio 2001 hasta MMS(2009) 848.017 el afio 2009, el periodo de menor
crecimiento radica en los afos 2007-2008, con variaciones interanuales de 1,19% y -1,12%,
respectivamente (ver grafico 6).

Grafico 6. Evolucidn de Ingresos Propios Permanentes 2001-2009 Variacién % Interanual e
Ingresos Anuales (MMS$2009)
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Fuente: Elaboracion propia, en base a datos obtenidos desde el SINIM.

En cuanto a la composicién de los ingresos municipales, en el grafico 7 se ve claramente que la
participacién tanto de los IPP como del FCM se ha mantenido constante en el periodo
considerado, manteniendo una relacidn de un 60% y un 40%, respectivamente. Cabe destacar que
los ingresos correspondientes al IPP disminuyeron sostenidamente en el periodo en cuanto a su
participacién de los ingresos municipales (con la excepcién del bienio 2005-2006), pasando de un
43,15% el 2001, al 41,59% el 2009. Aunque esta disminuciéon no es considerable, concita interés
pues sigue la tendencia inversa a la evolucidén de ingresos provenientes del FCM. En términos
agregados, esto tiende a apoyar la hipétesis que el funcionamiento del fondo comdn municipal
tienen un efecto ingreso, en términos de desincentivar la recaudacién de recursos.

Grafico 7. Evolucidn de IPP vs. FCM en los ingresos municipales 2001-2009 (MM$2009)
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Fuente: Elaboracidn propia, en base a datos obtenidos desde el SINIM
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El grafico 8 muestra la evolucién 2001-2009 de la brecha entre el quintil de menores y mayores
recursos en cuanto a ingresos municipales totales. Dado que los ingresos municipales totales
incorporan los montos percibidos por el FCM y descuentan los aportes efectuados a él, esta
distancia es una medida del efecto de la redistribucién aplicada via el FCM. La figura presenta la
evolucién promedio de los ingresos totales per cépita del quintil 5y 1; la brecha se calcula como la
diferencia de ambas. A partir del afio 2002 se observa un crecimiento sostenido, llegando estar en
su maximo valor el 2009 de 450,597, pese la ostensible baja del 2002 con MM$(2009) 398,219y la
de menor envergadura del 2004, con MM$(2009) 358,232. La variacién interanual promedio a
partir del 2005, es de 4,7%.

De acuerdo a SUBDERE, sin FCM la brecha entre el decil mas rico y el mds pobre es de 28 veces y
considerando el FCM, se reduce a 4 veces. (2010: 4)

Graéfico 8. Evolucidon de Ingresos Municipales Totales per cédpita 2001-2009 (MM$2009)
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Fuente: Elaboracion propia, en base a datos obtenidos desde el SINIM

MUNICIPIOS SEGUN QUINTILES DE INGRESO TOTALES PER CAPITA

En el grafico 9 se observa que la distribucién de los ingresos municipales per capita’* se mantiene
relativamente constante para cada quintil durante entre los 2001 — 2009. Ahora bien, analizando
el crecimiento de ingresos interanual, los quintiles 2 y 1 presentan las mayores tasas de 8,1% y
7,3%, respectivamente. Ademas, las diferencias entre el valor mas bajo y el mds alto (que en estos
casos corresponden al afio 2001 y 2009) presentan variaciones de un 84,6% para el quintil 2 y un
74,3%, respectivamente, lo cual muestra un significativo efecto de la politica redistributiva. Sin
embargo, la brecha de ingresos municipales per cdpita entre el primer y ultimo quintil de
municipios es de 6 veces, en 2009.

" Ingresos percibidos mediante el FCM mds ingresos propios permanentes dividido por la poblacién total comunal.
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Gréfico 9. Evolucidn por quintil de ingreso municipal total per capita 2001-2009 - MMS$(2009)
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Fuente: Elaboracién propia, en base a datos obtenidos desde el SINIM

CLASIFICACION DE MUNICIPIOS: APORTADORES — RECEPTORES DEL FCM

Considerando la variable relacién entre aportes a y recepcion de fondos provenientes del FCM,
segln la informacién proporcionada por el SINIM es posible segmentar los beneficiarios del fondo
y realizar un analisis comparativo de los segmentos. En especifico, la variable descrita corresponde
al cociente de los aportes de cada municipio al FCM sobre el monto percibido por el mismo. Si el
valor de este indicador es mayor que uno para un municipio determinado, implica que los aportes
efectuados al FCM por dicho municipio son mayores que los ingresos percibidos luego de la
redistribucion del mismo; analogamente, si este indicador es menor que uno, seiala que el
municipio recibe del FCM un monto mayor a lo entregado por éste.

Promediando por municipio el indicador descrito para el periodo 2001-2009, se puede establecer
gue el maximo del indicador es de 25,01 (aporta al FCM 25 veces mas de lo que recibe) y el
minimo es 0 (su aporte es nulo). Ademas, la mediana de la variable se ubica en 0,09, es decir, al
menos la mitad de los municipios aportan menos del 10% de lo que reciben, siendo por lo tanto
significativos receptores del fondo.

Siguiendo una clasificacién sugerida por Horst (2009) que considera la relacién entre aportes y
beneficios del FCM entre los afios 2001 - 2009, se presentan las siguientes categorias:

Cuadro 2. Segmentacién de Municipios

CATEGORIA VALOR INDICE N2 MUNICIPIOS
1 Gran Aportador 8.79-25.01 5
2 Aportador 1.13-4.81 9
3 Receptor- Aportador 0.53-0.96 14
4 Receptor 0.1-0.49 140
5 Receptor neto 0-0.09 177

Fuente: Horst, B (2009: 222).
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Gran Aportador. Se les denomina asi dado que sus aportes al FCM en relacién a los ingresos
recibidos por el municipio estan en una relacién entre 8.79 y 25.01, es decir, el maximo valor de
este grupo aporta hasta 25 veces los ingresos que recibe del FCM. Este es un grupo de
municipalidades homogéneo y bien definido, todas pertenecientes a la Regién Metropolitana, con
alto ingresos propios permanentes y casi nula recepcién de ingresos provenientes del FCM.

Aportador. Este grupo se caracteriza por que la relacién entre aportes y beneficios va desde 1.13 a
4.8. Al igual que el grupo anterior los aportes realizados al FCM son mayores que los ingresos
recibidos de él, pero esta relacién se da en una menor magnitud. Para todas las municipalidades
de este segmento, los ingresos por FCM se mantienen constantes durante el periodo 2001-2009.

Receptor-Aportador. Este grupo presenta una relacion entre aportes y beneficios dentro del rango
de 0.53 a 0.96, o sea, sus aportes representan entre un 50% y un 90% de sus beneficios. En este
grupo comienza a notarse algunos casos extrafios, ya que se encuentran municipalidades con altos
IPP las que, sin embargo, su relacion aporte/beneficio las sitia en un grupo en los cuales sus
beneficios del FCM son mayores a sus aportes, pudiendo aportar mas.

Receptor. La relacidn entre aportes y beneficios para este grupo se ubica en el rango 0.1-0.49, es
decir, sus aportes al fondo comun municipal representan entre el 10% y el 50% de los ingresos
recibidos por dicho concepto. En este grupo se comienzan a invertir las curvas, apareciendo los
ingresos por FCM mds altos que los IPP.

Receptor Neto. Este grupo corresponde a municipios cuya capacidad de generacién de aportes al
FCM es casi nulo (menor al 10% de los ingresos que reciben de éste). Es de esperar que en este
grupo los IPP se mantengan constantemente por debajo de los ingresos recibidos desde el FCM.
Este grupo corresponde al de mayor nimero de municipios (177).

5. ANALISIS DEL FCM
ESTUDIOS NACIONALES SOBRE EL FCM

La literatura nacional que refiere al FCM con posterioridad a la reforma llevada a cabo en 2007, no
atiende en especifico el comportamiento de dicho instrumento, sino que aborda tépicos mas
generales, tales como modernizacién del Estado, descentralizaciéon, autonomia o gestion local
(municipal). Sin embargo, directa o indirectamente, estos estudios permiten recoger elementos de
mejora y redisefio del FCM. Por cierto, en el caso de Chile, los temas de la reforma pro
descentralizacién administrativo-financiera y la autonomia municipal estan estrechamente
vinculados con el FCM.

Horst, en su estudio ya citado, sefala algunos elementos de diagndstico acerca del FCM, partiendo
por la pregunta de si el fondo cumple su objetivo de equidad. En ese sentido, su andlisis tiende a
concluir que dicho instrumento no es la mejor respuesta para corregir el problema estructural de
distribucién de los ingresos municipales, ni para subsanar las dificultades que tienen los
municipios de menos recursos para el financiamiento de sus actividades. Con todo, concluye que
“en la medida que se continde con fuentes de financiamiento municipal que dependen
fuertemente de impuestos y cobros en base al valor patrimonial de los activos en la comuna, se
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deberd seguir utilizando un mecanismo de redistribucién de recursos como el Fondo Comun
Municipal”. (2009: 233)

El principal problema detectado por Horst en torno del FCM tiene que ver con los desincentivos
gue se generan para la recaudaciéon de los Ingresos Propios Permanentes (IPP). La causa se
encontraria en que el indicador para calcular la cantidad de recursos a recibir del FCM se
construye a partir de la recaudacion efectiva de los IPP y no de la que potencialmente se podria
generar. Por lo tanto, los municipios tienen un fuerte desincentivo a mejorar la eficiencia en su
recaudacidn, ya que de esta manera logran obtener un puntaje que les permite recibir mas
recursos del FCM y con estos subsanar los efectos de la menor recaudacién. “Los costos
administrativos y politicos que eventualmente pudiera traer consigo una medida de esta
naturaleza” (buscar nuevas fuentes de ingresos), “sumado a los menores recursos que recibirian
del FCM, lleva a que en definitiva resulte mas ‘cdbmodo’ para la administracion comunal esperar
pasivamente los recursos desde el FCM.” (lbid: 221)

Por otra parte, llama la atencidn al autor que no se consideran criterios de necesidades de gasto
para clasificar a los municipios en cuanto a su calidad de receptores de fondos del FCM. Dada la
heterogeneidad de las realidades comunales a lo largo del pais, y por ende, las grandes diferencias
en cuanto a los servicios requeridos por cada comunidad, los costos en los que deben incurrir los
municipios varian ampliamente y no necesariamente se condicen con la puntuacion obtenida a
partir de la estructura actual del indicador del FCM. Esto lo aleja aun mds de su propdsito de
equidad.

Considerando lo anterior, segin Horst se hace necesario introducir cambios en el FCM, que
busquen simplificar su operacién y administracién, que minimicen la discrecionalidad de la
autoridad central y, por ultimo, que logre impulsar la eficiencia y capacidad de financiamiento
municipal a través de ingresos provenientes de fuentes locales, en un esquema que dote de
mayor autonomia financiera a los municipios. (Ibid: 232-233)

Finalmente, la principal restriccion de economia politica para la reforma propuesta seria “la
desconfianza hacia los gobiernos sub-nacionales en cuanto al manejo de mayores recursos y
mayor grado de autonomia fiscal”, que se percibiria tanto desde el gobierno central como desde el
poder legislativo. (Ibid.: 236) Por ello, asocia cualquier reforma a la exigencia de mayores niveles
de transparencia e indicadores de gestidn, asi como el desarrollo de mecanismos de control y
evaluacién, para evitar que los mayores recursos para inversién municipal se destinen a gasto
corriente, y para establecer el impacto de los proyectos ejecutados.

Por su parte, Bernstein e Inostroza, en su articulo ya citado, concentran la atencién en la
modernizacién de la gestion local y su evaluacién, pero destinan la primera parte de su andlisis a la
comparacion de la situacidn chilena con otros paises en cuanto a autonomia y descentralizacién,
particularmente la financiera,*? y a describir los pilares de un modelo de financiamiento municipal
para nuestro pais, que el primero de los autores ha venido desarrollado desde hace algunos afios.
La propuesta de mejoramiento del financiamiento municipal planteada pretende alcanzar, en un
horizonte de 10 afos, el 15% de participacidon de los ingresos auténomos municipales en los
ingresos publicos nacionales, mediante el incremento de dichos recursos sujeto “a la progresiva
implementacion de un nuevo sistema de gestion y calidad de servicios” a nivel local (2009: 273).
En lo que nos interesa, se proponen fuentes de financiamiento cuya utilizacién implica, como en el

12 .z . . ST . . .
En una seccidon anterior se hace referencia a resultados de este analisis comparativo, como es el caso del bajo nivel
de descentralizacion financiera de Chile, por cuanto la participacion en los ingresos publicos de los recursos
municipales (auténomos), es menor al 10%.
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caso de la propuesta de Horst (2009), efectos directos sobre el disefio del FCM. Segln sefialan los
autores, una simulacion simple del modelo propuesto para la mejora del financiamiento
municipal, indica que los municipios que en la actualidad reciben mas recursos los mantienen en el
futuro, mientras que 300 municipios los duplican. Ademas, plantean que la implementacién de la
propuesta permitia “optimizar todavia mas” el FCM reorientandolo a potenciar y apoyar a las
comunas “mas aisladas y postergadas del pais”, que serian alrededor de 210. (Ibidem)

Si bien Bernstein e Inostroza no detallan implicancias especificas de la propuesta sobre un
redisefio del FCM, claramente es posible mencionar al menos los aspectos que deberian ser
abordados, para viabilizar las fuentes de ingreso municipal antes mencionadas. En primer lugar,
los indicadores de “predios exentos” y “poblacidn pobre” deberian eliminarse o reformularse para
efectos de la distribucién, dado que se percibirdn recursos por compensacién, en el caso de las
exenciones, y por transferencias no condicionadas, en el caso de los esfuerzos sociales. Ademas,
para hacer efectiva una mejora en la gestion de recursos propios, se debe corregir el efecto
distorsionador que tiene el indicador de menores ingresos propios. (Ibidem)

A las propuestas relacionadas con el FCM que han sido desarrolladas en los dos articulos
resefiados, se deben agregar aquellas que se enuncian en otras dos fuentes relevantes: la OCDE y
la Subdere. Como anteriormente se ha sefalado, OCDE (2009) concluye que nuestro pais presenta
un alto grado de concentracién econdmica y que es indispensable impulsar politicas de
descentralizacion. En su informe la OCDE llama la atencidn sobre la insuficiencia del FCM para las
localidades pequefias y menos desarrolladas, que no ofrece incentivos para una gestién publica
eficiente y, en cambio, genera excesiva dependencia en los municipios mas pobres. En lo que
refiere a recomendaciones para el redisefio del fondo, el informe destaca las siguientes: asignar al
fondo un rol de promocién del desarrollo econémico local (inversién); mejorar la insuficiente
compensacion que el FCM ofrece a la exencidn del impuesto municipal a los bienes raices,
mediante una modificacion de dicha exencidon que aumente la base impositiva municipal y
compense mas a las municipalidades por la limitacién fiscal que supone esta exencidn.
Finalmente, el informe mencionado identifica los obstaculos que enfrentaria una reforma de
descentralizacién en nuestro pais, afectando de alguna manera al FCM, ya que si se modifica la
base impositiva y mejoran los recursos de los municipios, équé capacidades tendran los actores
sub-nacionales (entre estos las municipalidades) de manejar las nuevas responsabilidades
administrativas?; ademas, la descentralizacidn podria desestabilizar el sistema chileno de finanzas
publicas al relajar, efectivamente, los principios de la disciplina fiscal; y con ello, habria riesgo para
el crecimiento econémico; finalmente, que existe insuficiente democracia local.

En relacion con el FCM, la Subdere también ha presentado en los ultimos afos propuestas para su
mejora y redisefio, tanto a nivel operacional como a nivel de una reforma municipal, en el marco
de la modernizacién del Estado y su descentralizacién. Es asi que, como parte de su agenda de
descentralizacién 2010, se plantean una serie de iniciativas, algunas de las cuales se recogen mas
adelante.

EXPERIENCIAS COMPARADAS

Con el fin de conocer sistemas similares al FCM en otros paises, es necesario tener en cuenta que
el marco de analisis es el sistema de financiamiento de los gobiernos locales. En este sentido,
mecanismos de redistribuciéon como el FCM, son uno mas dentro de distintas alternativas de
mecanismos utilizados como fuentes de financiamiento local. De hecho, si consideramos los paises
de la OCDE y de América Latina, el FCM es un mecanismo poco comun, en términos que transfiere
recursos entre unidades de un mismo nivel de gobierno, y que en aquellos paises donde se utiliza
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este tipo de mecanismo, este no representa un componente fundamental del financiamiento
local, tal como ocurre en Chile.

Tanto en los paises de la OCDE como en Latinoamérica, las principales fuentes de financiamiento
local son los impuestos locales y las transferencias desde el gobierno central. En general, los
impuestos locales son impuestos a la propiedad, a las actividades comerciales, a las transferencias
de bienes raices, al juego, también permisos y patentes y por ultimo, el cobro por servicios como
la recoleccidon de basura. Las transferencias - condicionadas y no condicionadas - se utilizan para
financiar programas e inversiones, subsidiar a los gobiernos locales y restablecer equilibrios
horizontales y verticales. Son tantos los objetivos que éstas cumplen, que se ha detectado que el
disefio de las transferencias esta resultando ineficiente, porque se utilizan para cumplir mas de un
objetivo a la vez (Bergvall, 2006; Martinez-Vasquez, 2009).

En paises de la OCDE como Grecia, Islandia, Holanda, Noruega, Suecia y Turquia, las transferencias
del gobierno central (72% en promedio) financian a los gobiernos sub-nacionales, en forma
condicionada y no condicionada, y en distintas proporciones. La existencia de transferencias
provenientes de unidades de gobierno del mismo nivel es poco comun, ya sea entre estados
federales o entre gobiernos locales. A nivel de estados, este tipo de transferencias existen en
Austria, Corea y Suiza, donde el financiamiento proveniente de unidades de gobierno locales es
bastante significativo con respecto a los demas paises, representando 12,7%, 17,4% y 22,3%,
respectivamente, del financiamiento local, obtenido como transferencias horizontales similares al
FCM.

El caso de Suiza es especialmente interesante, porque en ese pais se produce una redistribucion
de los recursos de los gobiernos locales (municipios) a través de los cantones (nivel intermedio de
gobierno), ya que los cantones deben transferir recursos a los municipios, los que a su vez también
redistribuyen recursos horizontalmente con el fin de nivelar equilibrios entre los cantones. Asi, los
municipios reciben el 77,6% de las transferencias desde los cantones y el 22,3% desde los mismos
municipios. En Corea, el resto de las transferencias provienen desde el gobierno central (82,6%),
mientras que en Austria sélo un 49,2% es de origen central y un 16,1% proviene desde los estados
federales. En América Latina, Chile es el Unico pais con un sistema de transferencia de recursos
entre gobiernos locales.

En resumen, en general los paises utilizan esquemas de financiamiento local donde predomina el
uso de la participacién en impuestos y las transferencias desde el gobierno central, para cumplir
objetivos de ecualizacidén (México, Espafia, Australia, Corea, Brasil, Francia, Suecia, Alemania, Peru,
Argentina, Panama). En el caso de las transferencias que se utilizan con el fin de restablecer
equilibrios horizontales, no es eficiente restablecerlo en un 100%, ya que se desincentiva el
impulso a ampliar la base impositiva mediante la atraccién de mayor actividad econdmica, es
decir, podria llevar a ralentizar la actividad econdémica local. Por esto, en paises como Suecia o
Alemania, las transferencias para la ecualizacion horizontal buscan lograr sélo un porcentaje de
igualacién. En los paises de la OCDE, ningun pais busca el 100% de ecualizacién. (Bergvall, 2006)

EL PRINCIPIO DE “REDISTRIBUCION SOLIDARIA” DEL FCM
Como se ha senalado anteriormente, el FCM es definido como un "mecanismo de redistribucion
solidaria de los ingresos propios entre las municipalidades del pais". Esto es, a través del fondo se

busca lograr una nivelacién en los recursos entre los municipios, mediante un mecanismo que
transfiere recursos desde las municipalidades mas ricas a las mds pobres.
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En contraste a este principio de solidaridad, Flamand (2010) plantea que, en presencia de
heterogeneidad de los ingresos y del sentido de identidad de los ciudadanos con respecto a sus
comunas, las transferencias entre gobiernos locales siempre estaran sujetas a una combinacion en
distintos grados de los elementos mencionados. Detrds de esto, subyace la idea de que los agentes
puedan ser altruistas, lo que afecta la disposicidn a transferir recursos, a pesar de los grados de
heterogeneidad. En la medida de que se presente una combinacién de un fuerte altruismo y un
predominio de la “identidad pais” por sobre la identidad local, puede ser que funcione un
mecanismo de redistribucién solidaria que permita que los municipios mas ricos estén dispuestos
a traspasar parte de sus ingresos a los que tienen menor capacidad de recaudacién. Sin embargo,
en presencia de una alta heterogeneidad tanto en ingresos y considerando que el altruismo puede
ser volatil — especialmente en un espacio de poder politico — es recomendable que intervenga un
mecanismo que obligue a la redistribucién de los recursos.

Desde un punto de vista tedrico, los fondos de distribucion y transferencias surgen para contribuir
en la optimizacién de la provisidon de bienes y servicios publicos. La forma en que se financian
dichos bienes obedece a dos principios: el principio del beneficio, en donde el beneficiario del
consumo del bien publico es quien finalmente debe pagar por éste; y el principio de capacidad de
pago (vertical y horizontal), cuyo objetivo es alcanzar equidad en la provision del bien o servicio
publico.

Pese a lo razonable de los postulados subyacentes en el principio del beneficio, en concreto no
todos los gobiernos locales cuentan con potencial de recaudacion suficiente para financiar sus
presupuestos (principio de capacidad de pago). Esto se da especialmente en paises en que las
formas de recaudacién, principalmente los impuestos, son fijados con un mismo criterio para
todas las unidades sub-nacionales, produciéndose desequilibrios fiscales de tipo vertical vy
horizontal (Castelleti et al., 2004).

El desequilibrio vertical, se produce porque la recaudacién de un gobierno local no es suficiente
para financiar bienes publicos de caracter nacional, aun cuando sea mas eficiente proveerlos de
forma descentralizada, como los servicios de salud (salud primaria en el caso de Chile),
financiandolos desde el gobierno central mediante transferencias. El desequilibrio horizontal se
debe a la heterogeneidad de las actividades econdmicas y a la distribucién del ingreso, lo que hace
variar la capacidad de recaudacion de cada localidad, considerando que rige una misma base y
tasas impositivas.

La presencia de estos dos desequilibrios justifica la necesidad de contar con fondos de
redistribucion para la provisién de bienes y servicios publicos. Es necesario homogeneizar las
posibilidades de financiamiento de todos los gobiernos locales, en base a consideraciones de
equidad (OCDE, 2009a), ya que su provision constituye una obligacidon generalmente establecida
por ley.

La forma de financiar los fondos de redistribucidon puede ser a través de impuestos nacionales, una
combinacién de impuestos nacionales y locales o sélo mediante impuestos locales.®* El FCM de
Chile es de caracter redistributivo solidario porque se financia a partir de recursos de los mismos
gobiernos locales, que son repartidos entre ellos en atencion a las divergentes capacidades de
financiacion individual (desequilibrios horizontales) e indices de pobreza y necesidades locales. No

" En Suiza el 13% de la recaudacién fiscal nacional es distribuida en los municipios de acuerdo a criterios de
necesidades locales y es de libre uso, lo mismo en México, donde existe el Fondo de Participaciones, financiado con el
20% de la recaudacion fiscal nacional). Para mayor informacién, ver OCDE (2009b).
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obstante, la caracteristica solidaria ya descrita, se encuentra restringida pues se observan ciertas
ausencias en aspectos como:

1. Incorporacién de criterios de corresponsabilidad fiscal en la redistribucién solidaria de
recursos a nivel local.

El gobierno central tiene una alta responsabilidad en la generacién de ingresos a nivel local,
pues posee y ejerce potestades tributarias que no ostentan los municipios, determinando
la mayor parte del tipo y proporcion de la participacién de los municipios en los ingresos
fiscales (tipos impositivos y sus tasas) que componen el fondo. Pero, no aporta
sustantivamente a la correccidon de los desequilibrios que impone dicho esquema a nivel
local, que no sea solamente “ceder” a beneficio municipal ciertas componentes del ingreso
fiscal. Como consecuencia, se tiende a diluir la responsabilidad fiscal ante la ciudadania con
perjuicios en la eficiencia en el consumo de recursos (Horst, 2009: 219).

2. Incorporacion de criterios de suficiencia financiera de los municipios.

Los criterios de equidad del FCM operacionalizados en los indicadores que determinan los
coeficientes de participacion, consideran un intento de cuantificar las necesidades
financieras de cada municipio, pero no se ocupan de verificar si la compensacion resultante
es suficiente o adecuada a las necesidades financieras del municipio. Por consiguiente, los
municipios que dependen sustantivamente del actual FCM ejercen una escasa potestad
financiera y menor autonomia sobre sus ingresos. Se debe analizar la posibilidad de incluir
criterios de suficiencia en pos de mayor equidad intermunicipal y autonomia®.

3. Incorporacion de criterios de esfuerzo fiscal de los municipios.

Diversos autores (Horst, 2009; Ormefio, 2010; Bernstein e Inostroza, 2009) llaman la
atencion sobre el efecto que tendria la dependencia financiera del actual FCM sobre la
generacién de ingresos propios en los municipios. EI FCM actual no incentivaria la
generacién y fortalecimiento de las fuentes de ingresos propios. Esto se deberia a dos
razones. Por una parte, el esfuerzo fiscal municipal por recaudar ingresos y la pobreza
relativa de las comunas son variables que se contraponen: a mayor precariedad comunal,
menor esfuerzo fiscal. Por otro lado, la compensacién establecida por el FCM depende de
los menores ingresos propios recaudados, no los que son factibles de recaudar. En este
mismo sentido, Bergvall et al. (2006) recomiendan que instrumentos como el FCM se
deben basar en indicadores que hagan referencia a la capacidad de pago de impuestos.
Esto es, al tamafno de la base imponible y a la necesidad de gasto, independiente de la
capacidad de recaudacion.

Por ultimo, es necesario poner atencién a los efectos que pueden tener reformas al Fondo en las
decisiones econdmicas de los agentes. Por ejemplo, Kessler (2009) demuestra que, para paises de
la OCDE, el uso de mecanismos de transferencias redistributivas contribuyd disminuir la
convergencia entre los gobiernos subnacionales, en vez de aumentarla. Esto principalmente se
explica por el efecto que han tenido estos programas en las decisiones migratorias de los agentes.

“En Espaia, por ejemplo, el principio de suficiencia financiera tiene reconocimiento constitucional: "Las Haciendas
Locales deberdn disponer de medios suficientes (...) para el desempefio de las funciones que la Ley atribuye a las
Corporaciones respectivas (que) se nutriran fundamentalmente de tributos propios y de participacion en los del
Estado y de las Comunidades Autdnomas". (art.142). Ver Casado G., et al (2005).
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6. RECOMENDACIONES PARA EL REDISENO DEL FCM

A partir del diagndstico del FCM esbozado anteriormente, es posible plantear una serie de
recomendaciones para el redisefio del fondo, las cuales se sintetizan en el Cuadro 3. Cada
recomendacidén se traduce en una medida o accién que se clasifica segun criterios como nivel y
origen. El nivel indica si comprende componentes fundamentales del disefio del FCM, o
corresponde a la mejora u optimizacién de aspectos operacionales. El origen refiere a si la
recomendacién se ha planteado estudios o analisis previos, o si surge del presente estudio.
Ademads, se sefiala para cada recomendacion su objetivo, su racionalidad (econémica o
normativa), y eventuales alternativas de implementacion.

Para concretar las medidas propuestas se requieren algunos supuestos y escenarios de
implementacidn, ya que el FCM es sélo un componente del sistema de financiamiento municipal.
Si bien este criterio sugiere la necesidad de contar con una vision sistémica del problema de
redisefio del FCM, cabe sefialar que este trabajo no intenta abarcar el conjunto de propuestas de
reforma del sistema, las que se han planteado tanto a nivel de expertos como de autoridades
gubernamentales, a pesar que se ha ofrecido un esbozo de algunas de estas en la seccién anterior.
En consecuencia, las recomendaciones se concentran especificamente en el FCM, y las eventuales
modificaciones en otros componentes del sistema se podrian considerar a nivel de supuestos.

Finalmente, cabe sefialar que si algunas de las medidas anteriormente recomendadas representan
un incremento de la participacién de los municipios en los ingresos fiscales, ya sea por la via de
compensaciones o concesiones del gobierno central, estas podrian ser acompafiadas con
exigencias de control y eficiencia en la gestion municipal por parte del nivel central, aunque no
necesariamente ser incluidas en el disefio del FCM. Ademas, este listado de propuestas deberd ser
complementado con una estimacion de costos y beneficios de su eventual implementacion®.

" Una segunda parte de este trabajo contempla la seleccién de iniciativas factibles en el corto y mediano plazo, y su
estimacion de costos y beneficios asociados.
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Cuadro 3.

Recomendaciones para el redisefio y mejora del Fondo Comun Municipal (FCM) — 2011

Medida

Nivel/Objetivo

Racionalidad

Origen

Alternativas de implementacion

Compensacion fiscal
por exenciones de
impuesto territorial.

Compensacion fiscal
de exenciones de
otros tributos que
han sido fijadas por
el gobierno central,
tales como las
exenciones en los
permisos de
circulacion, derechos
de aseo o patentes
comerciales.

Incremento del
Aporte Fiscal al FCM.

Componente de
Recaudacion

Compensar
menor
autonomiaenla
recaudacion de
ingresos

Componente de
Recaudacion

Compensar
menor
autonomia en la
recaudacion de
ingresos

Componente de
Recaudacion

Aumentar la
participacion de
los municipios
en los ingresos
fiscales

Se puede entender como
una medida de
corresponsabilidad fiscal,
por cuanto las exenciones
afectan los ingresos
municipales y no eximen a
los municipios de la entrega
de servicios a los bienes
raices exentas. Sin embargo,
la compensacion no deberia
ecualizar el 100% de la
exencion.

idem anterior.

Corresponde a una medida
de corresponsabilidad fiscal,
por cuanto en la definicion
del FCM el principio de
solidaridad no incluye
explicitamente al gobierno
central. Ademads, representa
una medida de apoyo a la
descentralizacién y la
autonomia municipal,

Medida que
concita amplio
consenso en
expertosy
autoridades. Cabe
sefialar que en la
Ley de
Presupuesto 2011
se incluyd un
aporte destinado
a compensar
estas exenciones,
aunque puede
considerarse bajo
(MMS 20.000).

Subdere,
Horst

Subdere,
Expertos

Nota: Esta en el
programa de
actual
gobierno.

- Aporte fiscal directo al FCM. El monto puede
incrementarse gradualmente hasta un nivel
de compensacidn como el sugerido en
Bernstein e Inostroza (2009), pero
contabilizado en términos del impuesto que
representa.

Deberia incluir compensacién por exencion
parcial de impuesto territorial

Considera aporte fiscal directo al FCM.

En el caso de los permisos de circulacién, es
factible de implementar eficientemente en
conjunto con el registro Unico de permisos de
circulacién (ver mas adelante).

Aporte fiscal directo al FCM. El monto puede
incrementarse gradualmente hasta alcanzar
una proporcién “razonable” del monto
destinado a programas sociales centralizados,
y avanzar en el mejoramiento integral de la
gestion municipal.

- Siguiendo a Bernstein e Inostroza (2009),
podria alcanzar a MMS$500 mil en 10 afios.
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Medida

Nivel/Objetivo

Racionalidad

Origen

Alternativas de implementacion

4.  Exencion parcial de
IVA.

5. Modificacion del
criterio de
distribucion
correspondiente al
item “menores IPP-

”

pc”.

Componente de
Recaudacion

Aumentar la
participacion de
los municipios
en los ingresos
fiscales

Componente de
Distribucién

Corregir
desincentivos
parala
recaudacion de

mediante una transferencia
no condicionada.
Finalmente, dado que se
considera como criterio de
distribucion la “poblacién
pobre” de la comuna, el
gobierno central, aplicando
el principio de
subsidiariedad, no deberia
abstraerse de apoyar este
fondo.

Se puede entender como
una medida de
descentralizacién financiera.
En efecto, en paises como
Francia, el pacto fiscal entre
el gobierno central y los
municipios otorga algun
nivel de participacion los
ingresos por impuestos
tradicionalmente
recaudados por el nivel
central (IVA, Renta).

En este caso, la exencion o
devolucidn de parte del IVA
gue pagan los municipios,
compensa el impuesto que
deberian pagar los
consumidores de bienes y
servicios locales, que estan
exentos.

Actualmente, el indicador
de IPP-pc se calcula en base
a la recaudacion efectiva; se
recomienda que la
asignacion sea en funcién de
la base tributaria, ya que el
FCM debe apuntar a

ACHM

Horst

La devolucién de una parte del IVA pagado
por los municipios (digamos el 50%) en la
compra de sus bienes y servicios, se puede
hacer gradualmente.

Se puede considerar como una medida
temporal o permanente, que beneficie a los
municipios mas carenciados.

Se modifica el indicador de IPP-pc, de modo
de que considere una estimacién de la
recaudacion potencial de IPP.

Para calcularlo, se propone utilizar como
informacidn el catastro de sociedades afectas
al pago de patentes municipales y el avaltio
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Medida

Nivel/Objetivo

Racionalidad Origen

Alternativas de implementacion

Incorporar

exenciones parciales

de impuesto
territorial en
indicador de
“predios exentos”.

Incorporar la

distribucion de flujos

netos.

Imponer la

obligacidn al Servicio

de Impuestos
Internos (Sll) y al

Servicio de Tesoreria

de informar en

ingresos propios

Componente de
Distribucién

Compensar
menor
autonomia en la
recaudacion de
ingresos

Operacional

Simplificar la
operacion del
FCM y reducir
sus costos de
administracién

Operacional

Mejorar la
coordinacién
entre el Sll y los
municipios, y los

compensar diferencias en
las bases tributarias de los
municipios y no en la
recaudacion efectiva. Esto
corregiria el desincentivo
actual a la generacién de
ingresos propios.

Corrige dicotomia de
propiedades exentas /

afectas, en el indicador de Subdere
predios exentos, que no ACHM
incorpora la exencién

parcial.

Un ajuste de aportes al FCM

Y pagos a los municipios,

que considere los flujos

netos mejore la eficiencia, Horst
responsabilizacion y

autonomia en el uso de

recursos municipales.

Se plantea la necesidad de

contar con una mayor

coordinacién entre el Sl y Subdere
los municipios. ACHM
Especificamente, esta mayor
coordinacion tendria que

fiscal de todas las propiedades de la comuna.
Ambos catastros son elaborados por el
Servicio de Impuestos Internos en la
actualidad.

Modifica el indicador de predios exentos,
considerando la proporcidn total de exencidn
en los predios de la comuna, con respecto a
la proporcidn total de exencién a nivel del
pais, en vez del nimero de predios exentos.

Si se implementa, debe ir acompafiada de un
mecanismo de ajuste gradual, para
compensar la eventual caida en el aporte por
este item de un afio a otro, en algun
municipio.

Dependiendo de la cantidad de recursos
aportados y recibidos, se deberia clasificar las
comunas en aportantes netas, receptoras
netas o neutras, de modo de terminar con el
actual flujo circular de recursos,
reemplazandolo por uno que implique aporte
y recepcion de recursos sobre la base de
flujos netos. Se hace necesario evitar el flujo
de ida y de retorno de los recursos
municipales a través del FCM.

Lo anterior implica una reformulacion de los
sistemas de informacién que operan
actualmente el FCM.

Dado que los impuestos territoriales son
municipales, el SIl deberia ofrecer a cada
municipio una herramienta de administracion
de esos recursos, del estilo “cuenta
corriente”, donde se registren todas las
“transacciones” relacionadas con el impuesto
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Medida Nivel/Objetivo Racionalidad Origen Alternativas de implementacion
detalle de los giros niveles de ver con las decisiones de re- territorial en la comuna.
por concepto de informacion y avaluo de predios y
impuesto territorial responsabilizaci  exencidn de los tributos de
como la recaudacion  én asociados al los mismos. Existe una
de tales giros. FCM percepcién de
discrecionalidad en la
actuacion del SlI.

- Un registro Unico de permisos de circulacion
puede ser administrado por la Tesoreria
General ola ACHM.

. - Los contribuyentes escogen al municipio que
Operacional ntribuy 8 pioq
beneficiaran.
9.  Establecer Registro . Eficiencia. La “operacién - Simejora la eficacia y eficiencia en la
. Mejorar la e 1 . OCDE .. .
Nacional de eficiencia renta” indica que es factible Expertos recaudacion, se puede reducir el aporte al
Permisos de . y obtener ganancias en este P FCM, digamos al 60% o al 55%.
. 9 reducir costos . ACHM .

Circulacion. - ambito. - O bien al 0% en el esquema propuesto por

de recaudacion
. Horst .

del permiso. . .

- Se puede ajustar el flujo de recursos por
permisos de circulacién, por ejemplo,
ligdndolo al calendario de revisidn técnica de
los automoviles.

10. Establecer por un

afio, la posibilidad
de que los
municipios declaren .

. p . “Perdonazo” condicionado.
de oficio la Operacional

rescripcion de .
. 2 . Faltan alternativas de
deudas por patentes  Mejorar la . .
., convenios, no sélo para los

y derechos recaudacion de . . . Subdere . .

.. . contribuyentes sino también - Directa, mediante decreto.
municipales ingresos . ACHM
. , L. para los municipios, de
impagos, sujetoala  municipales,

o P ” manera de no esperar
condicion que el sanear” las

permanentemente
deudor pague o cuentas. " ”
. perdonazos”.
haga convenio, con
mismas rebajas de
multas e intereses
que otorga el SI.
11. Redefinicion de Componente de  Como ocurre con la actual ACHM - Como en el caso de la poblacidn flotante de
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Medida Nivel/Objetivo Racionalidad Origen Alternativas de implementacion
poblacion flotante Distribucion poblacién flotante, la Subdere comunas - balneario, deberia designarse una
como poblacion redefinicidn incorpora al entidad que cuantifique el volumen de
transitoria Redefinir la disefio del FCM un criterio poblacion transitoria de manera rigurosa y
poblacién de suficiencia financiera, es transparente.
flotante decir se incurre en mayores
gastos para atender la - EI'INE posee la tecnologia para realizar
poblacién transitoria. estimaciones como las requeridas.
Sin embargo, ni en los
criterios de distribucion, ni - Se deberia considerar un piso minimo de
en la ley que da origen al poblacién transitoria a partir del cual opera la
FCM, se hace mencién compensacion.
alguna al principio de
suficiencia financiera o de
provision de un nivel de
gasto minimo que el FCM
debiese garantizar. Menos
aun, se incluye la posibilidad
de regular “gastos
compartidos” entre
municipios.
. En la actualidad, a pesar que
Operacional .
los recursos administrados
por el FCM son municipales,
Representar a L .
L los municipios lo perciben
los municipios .
como un instrumento del o 2
12. Integrar legalmente  ante las obierno central - Constituir, junto con Subdere, Tesoreria
la ACHM a la gestion  entidades & . : Presente Estudio General y Sll, un Consejo administrativo del
del FCM ubernamentale Asumiendo un rol en la FCM, de caracter auténomo
2 gestion del FCM, la ACHM ' :
S que operan en odria fidelizar a los
FCM y contribuir P L .
municipios y articular su
a su adecuada L
., adecuada participacion y
gestion. e
responsabilizacion.
13. Cambiar el sistema Operacional La Subdere deberia hacer un
. . . - Depende de la Subdere.
de informaciones y esfuerzo por disponer la
entregar las Facilitar la informacion sobre el FCM Subdere . . -
. el , - Se debe insistir en el compromiso municipal
proyecciones en planificacién de manera mas oportuna, ACHM

septiembre o antes,

de manera de

presupuestaria
de los

en términos de su

aprovechamiento para las

de proveer la informacién requerida
trimestralmente.
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Medida Nivel/Objetivo Racionalidad Origen Alternativas de implementacion
ordenar y ayudar a municipios definiciones presupuestarias
las municipalidades. municipales.
El instrumento
Incentivos redistributivo mejorado y
aumentado requiere de
Apoyar la mayores capacidades de
simplificaciony  gestién, de manera que en
14. Complementar el mejoramiento un esquema de incentivos
FCM con otro fondo  de los procesos  correctamente alineados Subdere L .
. . f p L ’ - Disefio independiente del FCM
que incentive la de gestion, y el los requerimientos de Expertos
gestion de calidad. fortalecimiento  mejoramiento en la gestion
del control de municipal deberian ser
los recursos y independientes de los
generacion de requerimientos
recursos propios  redistributivos.
El FCM ha sido insuficiente
para incentivar el desarrollo
econdmico local. Por ello se . .
. . - Los recursos adicionales asignados a las
Incentivos requeriria un fondo S -
) municipalidades para la promocion del
complementario, al que . , .
crecimiento enddgeno no deberian
Apoyar el pueden aportar los L
i . reemplazar los fondos de compensacidn
desarrollo municipios, mediante la . . .
15. Complementar el L s social, dejando el gasto general inalterado;
econémico destinacion de parte del . .
FCM con otro fondo . para evitar esto, el aporte del gobierno
X . local, FCM, y el gobierno central, , .
que incentive la . . S central al FCM podria aumentar en la misma
. P especialmente destinado apoyar iniciativas L, . .
inversion local . 9 proporcién que el incentivo al desarrollo
en las comunas de inversion local OCDE

(crecimiento
enddgeno).

que no cuenten
€on recursos o
incentivos para
la inversion
local.

(crecimiento enddgeno de
las comunas); por ejemplo,
fortalecer la innovaciény la
competitividad, el desarrollo
empresarial, o la promocidn
de las micro, pequefias y
medianas empresas
(Mipymes)

econdmico.

El incentivo no sélo deberia permitir el
financiamiento inicial de la inversidn, sino
también ofrecer una base para cubrir costos
de mantencion.

Fuente: Elaboracidn propia, 2011.
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