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De acuerdo con lo sefialado el articulo 118, inciso cuarto, de la Cons-
titucion Politica, y el articulo 1°, inciso segundo de la ley N°18.695, Las
municipalidades son 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 pro-
greso econémico, social y cultural de las respectivas comunas.

De acuerdo con lo anterior, existen entonces como caracteristicas relevantes
de las municipalidades, el gozar de personalidad juridica y patrimonio propio.

En relacién con patrimonio propio, la misma Carta Fundamental en su ar-
ticulo 122, otorga autonomia a los municipios en la administracién de sus
finanzas, lo cual es reiterado por el articulo 14 de la referida ley N°18.695.

Seguidamente, debemos tener presente que los ingresos municipales se
pueden clasificar segun el origen del financiamiento municipal, constitu-
yendo béasicamente dos fuentes: ingresos propios permanentes y Fondo
Comun Municipal. De menor incidencia en la recaudacion de fondos mu-
nicipales se pueden encontrar las transferencias corrientes y de capital y
otros tipos de ingresos. Lo anterior, conforme se desprende principalmen-
te del Decreto Ley 3.063, sobre Rentas Municipales y la ley N°18.695, Or-
génica Constitucional de Municipalidades.

No esté de mas recordar, que el Fondo Comun Municipal fue creado en la
reforma municipal del afio 1979, y que tiene como objetivo redistribuir los
ingresos municipales para garantizar el cumplimiento de los fines de las
municipalidades y su adecuado funcionamiento.

De esta manera, el citado Fondo Comun Municipal, siempre ha tenido un
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origen legal y, posteriormente, constitucional.

En efecto, la composicién del Fondo Comdn Municipal y sus mecanismos
de funcionamiento se han ido determinando a través del tiempo median-
te diversos cuerpos legales, tanto de carécter legal como reglamentario
(ejercicio potestad reglamentaria, articulo 32 N°6 Constitucion Politica de
la Republica).

Como un principio informador de la naturaleza juridica del Fondo Comin
Municipal, y norma fundante, tenemos lo que sefiala nuestra Carta Fun-
damental en su articulo 3° los 6rganos del Estado deben promover “el
desarrollo equitativo y solidario entre las regiones, provincias y comunas
del territorio nacional”.

De esta manera, el Fondo Comdn Municipal, tanto en su composicion
como en distribucién, debe cumplir con los citados principios constitucio-
nales, esto es, ser equitativo y solidario.

Al efecto, en la actualidad, siguiendo un orden normativo jerarquico, te-
nemos el articulo 122 de la Constitucién Politica de la Republica; la ley
N°18.695, Organica Constitucional de Municipalidades; el Decreto Ley
N°3.063 de 1979, sobre Rentas Municipales, especialmente con la modifi-
cacién de la Ley N° 20.237, promulgada el afio 2007; el Decreto Supremo
N° 1293 del Ministerio del Interior, promulgado el ano 2009, que establece
aspectos de procedimiento y férmulas de célculo de los coeficientes utili-
zados; y, el Decreto Supremo N°2.066 de 29/12/2017, publicado en D.O.
de 13/04/2018, Ministerio del Interior y Seguridad Publica, Subsecretaria
de Desarrollo Regional y Administrativo, que fija monto de compensacion
comuna de isla de pascua, comunas con flujo significativo de poblacién
flotante por razones de turismo, coeficientes de distribucion y montos de
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compensacion anual del fondo comiin municipal para el periodo 1° de ene-
ro de 2018 - 31 de diciembre de 2018.Es importante sefialar que a partir de
la Ley N° 20.033 del afio 2005 se pudo establecer un monto fijo de aporte
fiscal (gobierno central) para este Fondo (218.000 UTM), en el N°5 del ar-
ticulo 14 de la ley N°18.695, ya que anteriormente dependia de la ley de
presupuesto el monto destinado para este fin'.

La Ley N° 18.695, Orgénica Constitucional de Municipalidades (LOC), en su
articulo 14, sefala que: “para garantizar el cumplimiento de los fines de las
municipalidades y su adecuado funcionamiento, existird un mecanismo de
redistribucion solidaria de recursos financieros entre las municipalidades
del pais, denominado Fondo Comudn Municipal”. Este Fondo (FCM) es
un instrumento nacional de politica publica para el ambito municipal, que
se encuentra contemplado en la Constitucién Politica de la Republica y
constituye un componente clave del sistema de financiamiento municipal,
particularmente de los municipios méas pobres.

Este Fondo ha tenido como objetivo el redistribuir los ingresos comunales
para garantizar el cumplimiento de los fines de las municipalidades y ase-
gurar su adecuado funcionamiento. Como puede apreciarse, el marco nor-
mativo que regula el Fondo Comun Municipal es bastante rigido, y, como
veremos més adelante, un redisefio del mismo pasa por la modificacién de
algunos cuerpos legales.

Ahora bien, frente a este tema, AMUCH se ha propuesto analizar y revi-
sar esta politica publica, desde el rol de Alcaldes, Concejales, Directivos
municipales y lideres de la administraciéon municipal con el fin de entregar

" En el texto actual de dicha norma son 1.052.000 unidades tributarias mensuales, a
su valor del mes de agosto del afio precedente, conforme a la ley N°20.922 de 2016
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un diagnéstico actual con foco municipalista y también entregar algunas
propuestas de modernizacién y mejora del sistema en su conjunto, tanto
de corto, como mediano y largo plazo.

Todo este trabajo, ha sido desarrollado en base a una metodologia mixta
de estudio. En primer lugar, se ha desarrollado una acuciosa revisién de
literatura y documental respecto de los sistemas de redistribucién de in-
gresos municipales en diversos paises.

En segundo lugar, se sumé un trabajo de tipo cuantitativo que comenzé
con un analisis, realizado por un grupo de expertos de la AMUCH, respecto
de los temas legales y financieros del Fondo, lo que permitié desarrollar
insumos para el diagnéstico y las propuestas presentadas en este docu-
mento.

En tercer lugar, se realizé un trabajo a nivel territorial de Alcaldes y Directi-
vos municipales, que, con conocimiento de la tematica, levantaron analisis,
propuesto mejoras y sefialado posibles vias de perfeccionamiento a esta
temética. Estos agentes locales elaboraron diagndsticos y propuestas con
un alto grado de compromiso por la funcién municipal, y trazaron alterna-
tivas principalmente en su aspecto legal y financiero, como también des-
de el sentido més profundo del Fondo Comiin Municipal: la redistribucion
solidaria de éste y la mejora integral al sistema municipal chileno. Para
cumplir con este objetivo de nivel territorial, se realizaron Mesas de tra-
bajo, entrevistas y grupos de conversacién respecto del Fondo, los cuales
fueron acompafados por un grupo de expertos de la AMUCH y el equipo
de trabajo autor de este documento con el objetivo de coordinar, sistema-
tizar y elaborar diagnéstico y propuestas emanadas desde el sector mundo
municipal chileno.
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En este trabajo local participaron 79 Alcaldes(as) y 80 Directores municipa-
les (ya sea de finanzas, de rentas municipales, asesores juridicos y adminis-
tradores municipales entre otros), en cada una de las Mesas de trabajo, en
Santiago y regiones, en que se discutié respecto de la operatividad del ac-
tual modelo de asignacién de recursos del fondo comin municipal, como
de sus alternativas de mejora. Ahora bien, Alcaldes y/o Directores munici-
pales que no pudieron participar de estos encuentros fueron visitados y
entrevistados en sus propios municipios, mediante una Pauta de preguntas
predefinida, con el fin de no dejar de conocer su opinién respecto del Fon-
do Comiin Municipal y de las propuestas que ellos harian para mejorar este
sistema solidario de asignacién de recursos.

El detalle de este proceso de trabajo se indica en el capitulo de meto-
dologia. No obstante, lo central de este documento es que le permite a
AMUCH poner en préctica su mision institucional e insistir con temas que
son propios de su quehacer: realizar acciones sistematicas y concretas para
mejorar el sistema municipal chileno y de la mano de los actores locales
que conocen y se comprometen a mejorar la calidad de vida las personas.

A continuacion, se presentan los siguientes capitulos: primero, el capitulo
metodologia donde se explican los elementos e instrumentos que permi-
tieron la creacion de este documento, aca se describe el proceso participa-
tivo de desarrollo de este estudio, la descripcién de hitos y el proceso de
trabajo. En segundo lugar, un capitulo sobre los antecedentes de la materia
y el estado de arte, es decir, haciendo referencia a resultados de estudios
e investigaciones que se han realizado sobre el Fondo Comun Municipal,
su historia, su perspectiva comparada, los sistemas de redistribucién de
ingresos en otros paises; dando a entender las alternativas y principales
caracteristicas del Fondo Comudn Municipal chileno; en suma, cuestiones

10
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documentales que permitan guiar las acciones de mejora al Fondo Co-
mun Municipal. En seguida, el capitulo sobre los efectos redistributivos del
Fondo Comun Municipal en los ingresos municipales chileno, el cual pre-
senta el escenario actual y anuncia posibles opciones de mejora. Luego, se
presenta el capitulo de aspectos juridicos del Fondo Comun Municipal el
cual entrega informacién respecto del contenido y desarrollo de las nor-
mas que lo regulan y las implicancias juridicas de eventuales cambios en la
estructura del Fondo. El siguiente capitulo sintetiza la propuesta diagnés-
tica de AMUCH y ademas presenta las Propuestas de Modernizacion del
Fondo Comun Municipal, ordenada segln ejes de accién, segun plazos,
y construidos, en definitiva, a la luz de todos los capitulos anteriormente
expuestos. Finalmente, se presenta la bibliografia general de este estudio.

11
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A continuacioén, se explica la metodologia mediante la cual se alcanzaron
los resultados de este estudio, enfocados, en primer lugar, en un diag-
noéstico acabado del Fondo Comun Municipal y, en segundo lugar, en sus
Propuestas de Modernizacion.

OBJETIVO DE ESTE ESTUDIO:

® Realizar un estudio para analizar y revisar la actual metodologia mediante la
cual se distribuyen los recursos del Fondo Comuin Municipal, y proponer modi-
ficaciones a las variables que lo componen a objetivo de poder modernizarlo 2.

En otras palabras, este documento ha tenido como fin el proporcionar re-
comendaciones que permitan modernizar el Fondo Comun Municipal so-
bre la base del andlisis de la normativa vigente, la estructura organizacional
de este sistema de redistribucién solidaria de recursos, la revisiéon de es-
tandares y con el valor agregado de la participacién de Alcaldes, Directi-
vos municipales y expertos del ambito municipal chileno.

METODOLOGIA DE DESARROLLO DE ESTE ESTUDIO:
Para el logro del objetivo propuesto, se desarrollé una metodologia mixta
de estudio:

1. Cuantitativo y documental: lo que incluye revisién bibliogréfica
y realizacién de célculos a partir de diversas bases de datos relacio-
nadas con el tema del Fondo Comun Municipal.

2. Cualitativo y participativo: a partir de mesas de trabajo, reunio-
nes y grupos de conversacién y entrevistas con agentes calificados
conocedores de la realidad del Fondo Comuin Municipal. Principal-
mente Alcaldes de todo el pais y directores municipales.

2 Segun los términos técnicos de referencia del Convenio de Colaboracion con
transferencia de recursos SUBDERE y AMUCH

13
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METODOLOGIA DE DESARROLLO DE ESTE ESTUDIO:
Para el logro del objetivo propuesto, se desarrollé una metodologia mixta

de estudio:

1. Cuantitativo y documental: lo que incluye revision bibliografica
y realizacién de célculos a partir de diversas bases de datos relacio-
nadas con el tema del Fondo Comun Municipal.

2. Cualitativo y participativo: a partir de mesas de trabajo, reunio-
nes y grupos de conversacion y entrevistas con agentes calificados
conocedores de la realidad del Fondo Comun Municipal. Principal-
mente Alcaldes de todo el pais y directores municipales.

DESCRIPCION COMPONENTES CUANTITATIVOS Y CUALITATIVOS:

1.Componente cuantitativo y documental:

El equipo de trabajo revisé bibliografia nacional e internacional so-
bre financiamiento municipal y examiné en profundidad la normativa
vigente en el pais.

Igualmente, se realizaron pruebas y célculos a partir de diversas ba-
ses de datos relacionadas con el tema del Fondo Comun Municipal,
con el fin de lograr una adecuada comprensién del tema y elaborar
bases para las propuestas de modernizacién.

a) Revisién de literatura, mecanismo de asignacién
y normativa

Se realizé una revision de la literatura asociada a fondos de
distribucién de ingresos y recursos en gobiernos subnaciona-
les, la que permite ver las distintas posiciones que existen en
el uso del concepto y cémo este mismo ha evolucionado a lo
largo del tiempo. Como también sus falencias, lecciones y de-
safios. Se analizaron las fuentes legales, referidas a ingresos o
tributos, que pueden ser incorporados al FCM.

Los resultados de esta dimensién se encuentran expresados
en los primeros 3 capitulos de este documento:

14
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I. Antecedentes del Fondo Comun Municipal

Il. Estudio de los efectos redistributivos del Fondo Comun
Municipal en los ingresos municipales chilenos

lll. Aspectos juridicos del Fondo Comun Municipal

2. Componente cualitativo: a partir de mesas de trabajo
y entrevistas

En primer lugar, se conformé un panel de expertos (interno de
profesionales de la Asociacion y externo con Alcaldes, directivos y
funcionarios municipales) que revisé las fortalezas y debilidades del
actual Fondo Comun Municipal.

En segundo lugar, se realizaron entrevistas en profundidad a agen-
tes claves en el que se discutié el actual modelo operativo del Fon-
do y también la experiencia que desde los municipios chilenos exis-
te respecto de los alcances y resultados de éste.

A continuacion, se explican en mayor detalle cada una de estas acti-
vidades que permiten sustentar las opiniones, reflexiones y las pro-
puestas contenidas en este documento:

b) Mesas de trabajo y Entrevistas a Alcaldes

OBJETIVO:

e Se realizaron Mesas de trabajo (tipo Focus group o grupos de
conversacion), con Alcaldes que permitié levantar informacién ge-
neral respecto del Fondo Comuiin Municipal, como del actual mode-
lo de asignacién de recursos del mismo Fondo?®.

METODOLOGIA:

e Se cred un registro de contenidos y citas textuales que dieron
cuenta de lo sefialado por las autoridades municipales, las que tie-
nen un caracter confidencial, pero que se convirtieron en un insumo
para el desarrollo del Estudio de Diagnéstico y Propuesta del Fondo
Comun Municipal. Existe respaldo en audio de todas las jornadas
realizadas, tanto en Santiago como en regiones.

*Ellistado de alcaldes y alcaldesas participantes aparece en las siguientes paginas.

15
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e Consideracién especial merecen las entrevistas realizadas -por
separado- a las autoridades municipales de los municipios aportan-
tes al Fondo Comun Municipal: Providencia, Las Condes, Santiago
y Vitacura, esto por el grado de implicacién que tienen en el FCM.

c) Mesas de trabajo y Entrevistas a Directores Municipales

OBJETIVO:

* Se realizaron Mesas de trabajo (tipo Focus o grupos de conversa-
cion), con Directores de finanzas municipales, Directores de rentas
municipales, administradores municipales y otros directivos rela-
cionados con el tema, lo que permitié levantar informacién general
respecto del Fondo Comun Municipal, como del actual modelo de
asignacién de recursos del mismo Fondo y ver opciones de mejora.
También hubo entrevistas personales a quienes no pudieron parti-
cipar de esta instancia grupal y que resulté relevante convocar per-
sonalmente®.

METODOLOGIA:

® Se cred un registro de contenidos y citas textuales que dieron
cuenta de lo sefialado por los directivos municipales, las que tie-
nen un caracter confidencial, pero que se convirtieron en un insumo
para el desarrollo del Estudio de Diagnéstico y Propuesta del Fondo
Comun Municipal. Existe respaldo en audio de todas las jornadas
realizadas, tanto en Santiago como en regiones®.

* Se realizaron preguntas abiertas a los participantes de estas Mesas
de trabajo con Directores municipales, de modo de ver puntos en
discordia y puntos en comun; también de generar cierto consenso
en las materias discutidas, las que fueron sistematizadas y recogidas
en este documento.

De igual manera, y como complemento de esta técnica, cuando no
se pudo realizar visitas o entrevistas presenciales se realizaron en-
trevistas via telefdnica a alcaldes(as) que no pudieron concurrir a las
mesas de trabajo regionales, en consideracién de sus condiciones
de distancia o accesibilidad, en que se les consulté por el diagnosti-
co del FCM y también por propuestas de mejora®.

¢ Al igual que con los alcalde y alcaldesas, la lista de municipios participantes
aparece en las siguientes paginas.

16
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Cabe destacar que tanto para las mesas de trabajo con Alcaldes o Alcal-
desas como para las reuniones con Directores Municipales, estas se reali-
zaron en los siguientes lugares:

Lugar

1. Santiago. Sede AMUCH: participaron Alcaldes y Directivos municipales

2. Santiago. Club de la Unién: participaron Alcaldes y Directivos municipales

3. Talca: participaron Alcaldes y Directivos municipales

4. Rancagua: participaron Alcaldes y Directivos municipales

5. Chillan: participaron Alcaldes y Directivos municipales

6. La Serena: participaron Alcaldes y Directivos municipales

d) Panel de expertos AMUCH

OBJETIVO:

e Por otra parte, se conformé una Mesa de Trabajo perma-
nente, integrada por el equipo autor de este documento, con
profesionales de caracter multidisciplinario, y conocedores
de la realidad municipal chilena, lo que permitié realizar las

siguientes acciones:

l. Crear instrumentos de trabajo (pautas de entrevistas, pau-
tas de grupos de discusién)

ll. Generar propuestas especificas para ftem Diagndstico y
para item Propuesta de FCM

lll. Coordinar las Mesas de trabajo de Alcaldes, de Directores
y otros expertos: logistica, desarrollo y evaluaciéon de cada
mesa de trabajo

IV. Elaborar las entrevistas con agentes externos clave

V. Sistematizacion del trabajo participativo

VI. Disefar y desarrollar esta propuesta: Elaboracién de in-
formes de avance e informe final a la contraparte SUBDERE.

® Las cuatro dimensiones principales que formaron parte de la Pauta de entrevis-
tas con Alcaldes, Directivos y expertos fueron: Tema 1: Fondo Comun Municipal
(FCM) a nivel general; Tema 2: Fondo Comun Municipal (FCM) desde el propio
municipio; Tema 3: Elementos que facilitan / dificultan el proceso de recaudacién
o de gestion; Tema 4: Proyecciones del FCM

¢ Los alcaldes(as) entrevistados telefénicamente fueron: Aysén, Cabildo, Calama,
Angol, Antuco, Chimbarongo, Cholchol, Corral, Empedrado, Freire, Cabrero,
Casablanca, Catemu, Dalcahue, Fresia, Guaitecas, General Lagos, Curanilahue,
Chépica, Canete, Constitucion y Camifia.

17
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e Esto también tuvo como fin levantar informacién general res-
pecto del Fondo Comun Municipal, como del actual modelo de
asignacion de recursos del mismo Fondo, y generar propuestas
de mejora.

e) Panel de expertos: agentes institucionales externos a
AMUCH

OBJETIVO:

e Se conformaron reuniones de trabajo con profesionales rela-
cionados con ciertas areas clave del Fondo Comun Municipal
(reuniones puntuales y por separado con cada uno de ellos), con
el fin de informar el estado de avance de este trabajo AMUCH
y de validar ciertos componentes de diagndstico y ciertos com-
ponentes de propuestas al FCM. Esto se realizd en coordinacion
con entidades relacionadas con la operatividad, composicion y
distribucién del Fondo, a saber:

- Servicio Nacional de Turismo (Sernatur):

En esta reunién se dieron a conocer las materias de inte-
rés de AMUCH de diagnosticar y de proponer mejoras al
FCM, como también de escuchar los puntos de vista de
la institucion de turismo, por ejemplo, 1) en materia de
cuantificacién de la poblacién flotante por motivos turis-
ticos, 2) el reglamento que tiene una féormula de célculo
mediante la cual se obtiene la poblacién flotante men-
sual para todas las comunas; 3) en la ocasién se indicé el
mecanismo de trabajo que existe con Subdere y la mesa
técnica.

En la oportunidad, se comprueba que Sernatur no tiene
injerencia en la determinacién de las comunas que pue-
den tener una afectacién por los criterios en la formula de
calculo de Subdere, pero tiene la posibilidad de poder
participar de la conversacién a través de la Mesa Técnica.

- Servicio de Impuestos Internos (Sll):

En esta reunién se abordaron materias de interés para
AMUCH vy SII en virtud del estudio sobre el FCM: 1) el
impuesto territorial como ingreso clave para los munici-
pios, en cuanto a su libre disponibilidad y a que los muni-

18
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cipios estan cada vez con més responsabilidades y menos
financiamiento; 2) el tema del 14 Ter de la Ley de impuesto
a la renta, lo que implica llevar contabilidad simplificada
que afecta a los municipios; 3) patentes comerciales; 4) el
IVA, pues se puede evaluar la posibilidad de quedar exen-
to de IVA, entendiendo que los municipios tienen gastos
importantes, como la basura, por ello se puede estudiar la
opcion de exencién o cambio de sujeto, en las partidas im-
portantes, pues en estricto rigor, es un flujo que finalmente
hace dafio a los municipios y asi no habria merma hacia el
Fisco; 5) cobro de basura; 6) capacitacion y relacién con los
DAF y otra entrega de informacién desde SII.

- Tesoreria General de la Repiblica (TGR):

En la ocasién se abordaron los siguientes temas en materia
de estudio y mejora del FCM, a saber, 1) la complejidad del
cobro por derechos de aseo que no pueden condonarse a
nivel municipal; 2) los permisos de circulacién, manifestando
que no existe un sistema unificado, lo que se presta para
malas practicas y adulteracion; 3) se analizaron los Partes a
vehiculos por uso de via exclusiva, considerando que todo
lo que es cobro electrénico es 100% Fondo Comun Muni-
cipal; 4) ademas, se estudié el tema de poblacion flotante,
evaluando que quizas sea mas facil de modificar este meca-
nismo y analizar si existe la opcién de visibilizar las complica-
ciones que trae el solo considerar la poblacién flotante por
concepto de turismo y realizar un cambio que dé cuenta de
la verdadera poblacién flotante que tienen los municipios por
distintos conceptos, como temporeros o por funcionar como
centros civicos; finalmente, 5) el proceso de entrega de infor-
macién sobre contribuciones al municipio, puesto que para
los municipios a veces la informacién es poco clarificadora.
Bajo ese marco se planificé el realizar capacitaciones a través
de cépsulas en la pagina web, y puede incorporar contenido
en conjunto AMUCH y TGR.

* Enresumen, en todas estas reuniones se abordaron componentes
esenciales que para el equipo de AMUCH era necesario conversar
y estudiar junto a los representantes de estas entidades, de modo
de comprender a cabalidad la operatoria de ellas en relaciéon con el
FCM y prospectar cambios y modificaciones al respecto.
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Listado de agentes
municipales participantes
de este proyecto de estudio:

En la siguiente tabla se identifican los municipios participantes en el pro-
ceso de trabajo, se indican los actores representantes de estos municipios
que participaron de mesas de trabajo conjuntas y de entrevistas en profun-
didad. Esta presentacién se da siguiendo la tipologia de municipios que
va, desde grandes comunas urbanas, hasta comunas mas pequefias y con
mas condiciones de ruralidad. Puesto que se utilizé esta metodologia de
representatividad para seleccionar a los municipios participantes de este
proceso de trabajo:

AGENTE MUNICIPAL PARTICIPANTE

N° TIPOLOGIA | MUNICIPALIDAD | ALCALDE ADM. SECPLAC DAF %-(I-)RMOCS)’
SUBDERE MUNICIPAL ASESORES
JURIDICOS

1 1 Villa Alemana 1

2 1 Rancagua 1 1

3 1 Talca 1 1

4 1 Talcahuano 1

5 1 Temuco 1

6 1 Puente Alto 1 1

7 1 San Bernardo 1 1

8 1 Estacién Central 1

9 1 Providencia 1 1 1

10 1 Vitacura 1 1

" 1 La Reina 1 1

12 1 San Miguel 1

13 1 Macul 1

14 1 Santiago 1 1

15 1 Las Condes 1 1

16 1 Lo Barnechea 1

17 1 Viiia del Mar 1

18 1 Antofagasta 1 1

19 1 Calama 1

20 2 La Serena 1

21 2 Coquimbo 1
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22 2 La Cruz
23 2 Chillan

24 2 Valdivia
25 2 Colina

26 2 Pirque

27 2 Padre Hurtado
28 2 Buin

29 2 Lampa
30 2 Aisén

31 3 Olmué

32 3 Graneros
33 3 Parral

34 8 San Carlos
35 3 Lebu

36 3 Yungay
37 3 Cabildo
38 5 Angol

39 3 Cabrero
40 8 Curanilahue
41 3 Caiiete
42 3 Constitucién
43 4 Paihuano
44 4 Panquehue
45 4 Algarrobo
46 4 Olivar

47 4 Requinoa
48 4 Quinta de Tilcoco
49 4 Coltauco
50 4 Las Cabras
51 4 San Fernando
52 4 La Estrella
53 4 Bulnes

54 4 Ranquil
55 4 Futrono
56 4 Tiltil

57 4 Paine

58 4 Curacavi
59 4 Arauco
60 4 Melipilla
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61 4 Chimbarongo
62 4 Casablanca
63 4 Catemu
64 4 Dalcahue
65 4 Fresia

66 5 Putre

67 5 La Higuera
68 5 Rio Hurtado
69 5 Monte Patria
70 5 Peralillo
71 5 Navidad
72 5 Litueche
73 5 Hualafié
74 5 Rauco

75 5 Rio Claro
76 5 San Clemente
77 5 Maule

78 5 Curepto
79 5 Colbiin
80 5 Villa Alegre
81 5 Longavi
82 5 Chanco
83 5 Pelluhue
84 5 Niquén
85 5 Trehuaco
86 5 Ninhue
97 5 San Nicolas
88 5 Coihueco
89 5 Pinto

90 5 El Carmen
91 5 Pemuco
92 5 Ercilla

93 5 Pumanque
94 5 Salamanca
95 5 Los Alamos
96 5 Contulmo
97 5 TirGa

98 5 Maria Pinto
99 5 Antuco
100 5 Cholchol
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De acuerdo con lo prese

comunas de todo el pafs,

101 5 Corral 1
102 5 Empedrado 1
103 5 Freire 1
104 5 Guaitecas 1
105 5 General Lagos 1
106 5 Chépica 1
107 5 Camiiia 1
TOTAL 79 9 7 42 22

ntado, se aprecia la participacion total de 107
en las que hubo participacion en las Mesas de

trabajo y entrevistas de 79 alcaldes y 80 directivos municipales (DAF,

Administrador municipal y otros, como por ejemplo asesores juridicos). En

resumen, 159 agentes municipales conocedores del tema.

Ademés, y sobre la base de la tipologia municipal de SUBDERE (2010) esta

seleccion de municipios posee la siguiente clasificacion, en la que se ob-

serva la presencia de 19 municipios caracterizados por ser grandes comu-

nas, 11 pertenecientes al grupo 2 de alto desarrollo, 12 municipalidades al

grupo 3 de rango medio,
medio y 42 municipios qu

23 de comunas urbanas y rurales de desarrollo
e forman parte de comunas con alta ruralidad y

bajo desarrollo, es decir, el grupo 5:

Tipologia Ndmero de % de municipios
SUBDERE municipios participantes segtn
participantes tipologia
1
Grandes comunas
metropolitanas con alto y/o 19 18%
medio desarrollo
2
Comunas mayores con 1 10%
desarrollo medio:
3
Comunas urbanas medianas, 12 1%
con desarrollo medio:
4
Comunas semi urbanas'y 23 21%
rurales con desarrollo medio
S
Comunas semi urbanasy 42 39%

rurales con desarrollo bajo
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INTRODUCCION

Las profundas transformaciones que estén experimentando las sociedades
del siglo veintiuno, nos lleva a asumir una mirada critica del funcionamiento
de las instituciones publicas y privadas. Del mismo modo, se torna indis-
pensable comprender que los cambios que suceden tienen como premisa
su caracter exponencial, al igual que las tecnologias que en la actualidad
y en un futuro préximo, se impondrén en las vidas cotidianas de miles de
millones de personas en todo el planeta. Es decir, comprender que los
procesos de cambio tienen una impronta global, y donde el componente
tecnoldgico conlleva nuevos paradigmas respecto al ejercicio del poder,
las relaciones humanas, los intercambios econdémicos y las nuevas convi-
vencias sociales y culturales.

Estamos viviendo los albores de la cuarta revolucién industrial, donde los
desafios y, a su vez, oportunidades son cada dia méas asombrosas, pero
a la vez desafiantes. El desarrollo de la robdtica, la inteligencia artificial,
la nanotecnologia, la biotecnologia, el internet, el big data, por nombrar
algunas de las expresiones mas revolucionarias de la actualidad, implican
que las diferentes dimensiones de la vida viven transiciones, giros e inno-
vaciones.

Asi, en el ambito de la gestion urbana, el paradigma de las ciudades in-

teligentes y sostenibles cobra cada vez mayor relevancia. Al respecto, se
debe destacar que: "En términos generales el concepto de ciudades o
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territorios inteligentes y sostenibles hace referencia a un uso extensivo y
eficiente de las tecnologias disponibles —en particular las tecnologias de
la informacién y las comunicaciones, TIC- dirigidas a mejorar la calidad de
vida de la poblacién, lo cual necesariamente tendria que conllevar a un ma-
yor cuidado al medio ambiente y la reduccion de la desigualdad social. Lo
anterior es compatible con el concepto innovacién inclusiva, el cual grosso
modo plantea la necesidad de que los beneficios de innovacién permeen
principalmente hacia los sectores de la poblacién menos favorecidos”. (Al-
varado, R. 2017, p. 2)

Por lo tanto, los gobiernos locales deben enfrentarse a desafios en el tra-
bajo que realizan con una ciudadania cada vez mas exigente. Por ende,
la gestion del conocimiento, la innovacién, excelencia en la gestién y los
procesos son aspectos esenciales. Sin embargo, para lograr estos objeti-
vos es imprescindible la formacién y capacitaciéon de capital humano con
capacidad de abordar de forma flexible, inclusiva e innovadora las nuevas
demandas ciudadanas, en escenarios de mayor inquietud por parte de las
personas en relacién con el mejoramiento de su calidad de vida.

Asimismo, las administraciones locales deben mejorar su gestién; sin em-
bargo, es imperativo que los diferentes sectores politicos aborden el exce-
sivo centralismo y burocracia estatal, que tienden a alejar a los ciudadanos.
La descentralizacion debe ser una politica de Estado, que apunte como
objetivo central disminuir las brechas de equidad territorial. También el
control ciudadano e institucional tiene la posibilidad de mejorar los niveles
de transparencia, y asi atacar con decisién los eventuales escenarios de
corrupcién en las administraciones locales, uno de los mayores factores de
debilitamiento de las democracias modernas. En este sentido, Angel Flis-
fisch (2017) sefiala que: "Obviamente, en el caso del Ejecutivo, el Legislati-
vo, agentes politicos como los partidos, y la opinién publica, la posibilidad
de una comprensién cabal del diagnéstico sobre los escenarios futuros
que implica la cuarta revolucién industrial y de los fundamentos de la gran
estrategia para enfrentar los desafios de esa revolucion es, de acuerdo con
lo argumentado, casi nula.

La Unica respuesta posible a ese déficit es otra gran estrategia: la difusion
del conocimiento, con mayor o menor grado de sofisticacién, que conven-
za a todos los actores -tecno burocracia, burocracia, politicos, opinién pu-
blica- del diagnéstico sobre los efectos y desafios de una cuarta revolucién
industrial y de la necesidad de una gran estrategia que enfrente lo que
serd, en definitiva, una redefinicién o remodelacién de la sociedad. El di-
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lema es o atenerse a lo que la historia disponga, o desplegar una voluntad
colectiva orientada a ser duefios del propio destino.

Al respecto, la actual crisis de la politica y la baja participacién ciudadana
nos exige el desarrollo de politicas publicas “botton up”; es decir, politicas
donde los ciudadanos y quienes directamente en los territorios son los
actores centrales de la gestiéon, desde el proceso de diagndstico hasta
los procesos de toma de decisiones e implementacién de las politicas pu-
blicas, en los diferentes &mbitos del quehacer comunal, sean los actores
protagonistas del desarrollo local.

De esta forma, asumiendo que los requerimientos ciudadanos son cada vez
mas exigentes y, a su vez, las profundas transformaciones de las ciudades
son mas profundas, es primordial repensar la gestién local. Sin embargo,
todas las propuestas de innovacién que apunten a la eficiencia y la excelen-
cia en la gestién local requieren de analizar como se financiaran todas estas
acciones; de lo contrario, los gobiernos locales pasaran a ser excelentes
instituciones respecto a los diagndsticos de necesidades y propuestas mo-
dernas para enfrentarlas, pero incapaces de hacer realidad estas acciones.

Considerando el punto antes mencionado, surge la necesidad de reformar
el Fondo Comin Municipal (FCM), debido a que es una ley que tiene sus
origenes a fines de la década del setenta del siglo pasado, por lo tanto,
es imprescindible mejorar la distribucién del Fondo Comun Municipal, la
eficiencia de éste y la gestion de las municipalidades para la obtencién més
rapida de recursos.

Por Ultimo, es importante que cualquier modificacién considere la expe-
riencia de los alcaldes y los equipos técnicos que trabajan en los diversos
municipios del pafs, teniendo como eje central los siguientes aspectos:
compensar las desigualdades, mejorando la equidad y la contribucién al
Fondo, para que asi cumpla de forma efectiva su rol de instrumento re-
distributivo, considerando los cambios profundos que se han expuesto al
inicio de esta introduccién. Cambios que por su caracter exponencial no
pueden ser abordados con lentitud y excesiva burocracia, pues cuando las
instituciones publicas no logran dar respuesta a las demandas ciudadanas,
el sistema democrético ve afectado su respaldo, minando la confianza ha-
cia las instituciones y quienes las dirigen.
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RECUENTO DEL FONDO COMUN MUNICIPAL

Es cierto que el Fondo Comun Municipal ha sido un instrumento que ha
posibilitado importantes avances en los diferentes territorios del pais. Sur-
gié en un momento histérico con caracteristicas politicas, econémicas, so-
ciales, culturales y tecnolégicas diametralmente opuestas al escenario ac-
tual. Por un lado, Chile estaba dirigido por un gobierno militar donde atin
la economia, que habia experimentado durante la década de los setenta
graves perjuicios, aln lograba una estabilidad profunda. La pobreza y el
retraso de importantes zonas del pais generaban desigualdades e imposi-
bilidad de que las comunas pudieran lograr avances significativos.

Por otra parte, el escenario mundial estaba alin permeado por la Guerra
Fria, con hostilidades que enfrentaban a dos formas totalmente opues-
tas respecto al tipo de gobierno, economia y sociedad que se buscaba
implementar. Finalmente, los avances tecnolégicos no tenian un impacto
global, y los ciudadanos no tenfan el empoderamiento que les otorga en la
actualidad la cultura digital, las redes sociales y este mundo absolutamente
interconectado.

Respecto al Fondo Comuin Municipal se encuentra previsto en la Consti-
tucion Politica de la Republica de Chile, mediante la Ley Orgénica Cons-
titucional de Municipalidades. Al respecto, es importante sefalar que: “El
Fondo Comun Municipal, creado en 1979, es un me=canismo que tiene por
objetivo la equidad fiscal. Se com=pone de aportes entregados por todos
los municipios y, a su vez, cada municipio recibe una proporcién del Fondo
recaudado, establecida por la Subdere, la cual se determmina mediante
una férmula de distribucion que depende de los siguientes componen-
tes: nimero de municipios, poblacién, importancia relativa de los predios
exentos, pobreza y los ingresos recaudados (estos Ultimos medidos a tra-
vés del Ingreso Propio Permanente IPP4)". (Bravo, J. p. 5)

En sus inicios del Fondo Comun Municipal tenia dos objetivos centrales:
apoyar la creacion y prestacion de servicios a la comunidad; y, por otra
parte, financiar obras de carécter local. Asimismo, el origen de la mayor
cantidad de recursos provenia del impuesto territorial. Del mismo modo,
se especificé que algunas comunas debido a los recursos que manejaban
debian realizar un aporte porcentual mayor, entre las que se destacaban:
Santiago, Providencia, Vitacura y Las Condes.
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En la actualidad el aporte de los municipios al Fondo Comdn Municipal se
compone de:

e Impuesto territorial.

® Permisos de circulacién.

e Transferencia de Vehiculos con permisos de circulacién.
e Patentes comerciales y de alcoholes.

® Multas cursadas por foto radares.

® Aporte adicional.

Sin embargo, es importante destacar que no todos los municipios aportan
en cada uno de los items antes mencionados, y en algunos casos se ob-
servan diferencias de porcentaje respecto a la participacion. Ademas, es
importante precisar que el conjunto de ingresos de los municipios surge
de distintas vias. Al respecto, Henriquez y Fuenzalida (2011) sefialan que los
ingresos municipales estan compuestos por:

1. Ingresos Propios Permanentes.
i. Rentas de la propiedad municipal.
ii. El excedente del impuesto territorial recaudado una vez descon-
tado el aporte al FCM
iii. 37,5% de lo recaudado por permisos de circulacién
iv. los ingresos por recaudacién de patentes municipales de bene-
ficio directo.
v. Los ingresos por patentes mineras y acuicolas.
vi. Derechos de aseo.
vii. Ingresos por licencias de conducir y similares.
viii. Derechos varios.
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 Comuin Municipal

3. Transferencias (Programas sectoriales y fondos concursables para
la inversién)

4. Otros:
i. Donaciones municipales
ii. Gestion propia municipal
iii. Endeudamiento
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Ahora bien, si bien es cierto que los municipios en Chile tienen una varie-
dad de items desde donde logran los recursos para su gestion, es impor-
tante destacar que las diferencias de recaudacién son en algunos casos
abismantes. Como simples ejemplos exploratorios, véanse los siguientes
tres gréficos en que se describe esta situacion.

Grafico 1: Ingresos Municipales (Ingreso Total Percibido) sin Saldo Inicial
de Caja 2018
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El grafico anterior, muestra los municipios ordenados descendentemente
segln las magnitudes de sus ingresos municipales totales percibidos (afio
2018). En el extremo izquierdo existen municipios con més de $250.000.000
(M$) de ingresos, y en el extremo derecho, municipios con ingresos de
apenas un millar de millones de pesos. Este grafico muestra la diversidad
de magnitudes de ingresos en los diferentes municipios chilenos lo que
implica a su vez una diferenciada realidad, tanto en la capacidad de de-
mandas como de posibles respuestas en las diferentes comunas.

Asimismo, hay varios municipios que tienen una alta dependencia del Fon-
do Comun Municipal, mientras otros generan importantes recursos me-
diante otras vias.

El siguiente grafico muestra la relevancia de los ingresos propios e Ingresos
del Fondo Comun Municipal en la conformacion de los ingresos municipa-
les totales percibidos. En la casi totalidad de los municipios, los ingresos
totales percibidos estan conformados por mas del 50% por los ingresos
propios e Ingresos del Fondo Comdn Municipal.
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Grafico 2: Ingresos Propios (IPP y FCM) / Ingresos Municipales (Ingreso
Total Percibido) sin Saldo Inicial de Caja
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En este sentido, basta con analizar los presupuestos de ejecucién entrega-
dos a Contraloria, considerando la cantidad de habitantes. De esta forma,
el gasto per cépita de las diferentes comunas nos presentan profundas
diferencias. Estas diferencias surgen por distintas situaciones, como, por
ejemplo, que muchas empresas pagan sus impuestos en las direcciones
matrices y no donde estan instaladas, elemento que si se modificara posi-
bilitaria que muchas comunes pobres pudieran aumentar de forma consi-
derable su recaudacion. En suma, se puede indicar que: “En concreto, los
cuerpos legales sefialados definen el FCM como un mecanismo de redis-
tribucién 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, distribuciény
mecanismo de estabilizacion”. (Henriquez, M. y Fuenzalida, J. 2011, p. 77).
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Grafico 3: Porcentaje de Ingresos por Fondo Comun Municipal
y Porcentaje de Ingresos Propios Permanentes (IPP)
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OTROS SISTEMAS DE INGRESOS EN SISTEMAS MUNICIPALES

Al referirnos a los sistemas de financiamiento de los ingresos municipales,
es factible que a nivel mundial existen diversas formas para efectuar estas
acciones. No obstante, un aspecto que es necesario destacar, se refiere a
que en la mayoria de los casos existe una creciente demanda, lo que cada
vez aumentan la cantidad de tareas y servicios que proveen los gobiernos
locales.

En el caso chileno, lamentablemente se observa que se le siguen entre-
gando obligaciones a los municipios, pero en muchos casos sin los recur-
sos acordes a las tareas encomendadas. En este sentido, Chile tiene una
postura excesivamente centralista y, ademds, respecto a los paises de la
Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE), uno
de los que aporta menos dineros por parte del Estado en apoyar la gestion
local. Todos estos aspectos son relevantes, pues expresarian una falta de
voluntad real de querer avanzar en un proceso de descentralizacién, em-
poderando a los territorios.

De esta forma, cualquier proceso de reforma del Fondo Comun Municipal,
debe considerar que: “Para la provisién 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 re-
sultan generalmente limitadas y requieren ser apoyadas desde el gobierno
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central mediante transferencias. Ademés, la conduccién de impuestos con
mayor recaudacion 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” (Henriquez, M. y Fuenzalida, J. 2011, p. 76-77)

Por lo tanto, se puede destacar que a nivel global los sistemas de financia-
miento municipal tienen un destacado aporte de los niveles centrales, lo
que favorece a evitar los profundos endeudamientos y déficit que encon-
tramos en los municipios chilenos. Es mas, seria una forma para avanzar en
la formacién de ciudades modernas, eficientes, sustentables y amigables
con los ciudadanos. En suma, hay que reiterar que:

Tanto en los paises de la OCDE como en Latinoamérica, las principales
fuentes de financiamiento local son los impuestos locales y las transferen-
cias desde el gobierno central. En general, los impuestos locales son im-
puestos 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 recoleccién de basura. Las transferencias —
condicionadas y no condicionadas - se utilizan para programas e inversio-
nes, subsidiar a los gobiernos locales y restablecer equilibrios horizontales
y verticales. (Henriquez, M. y Fuenzalida, J. 2011, p. 92)

Ademés, el Fondo Comun Municipal evidencia varios elementos pernicio-
sos, entre los que se destacan tres: baja incorporacién de corresponsabi-
lidad fiscal, insuficiente incorporacién de criterios de suficiencia financiera
y débil incorporacién de criterios de esfuerzo fiscal de los municipios. En
sintesis, hay que destacar que: “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 este tipo de mecanismo, este no
representa un componente fundamental del financiamiento local, tal como
ocurre en Chile. (Henriquez, M. y Fuenzalida, J. 2011, p. 76-77)

Por lo tanto, tal vez al abordar el Fondo Comun Municipal no es necesa-
rio asumir una visién de reformulacion total, pero si que considere existen
otras experiencias de financiamiento que apuntan a lograr eficiencia y efi-
cacia que son importantes de considerar. Y asi, avanzar en la disminucién
de la inequidad que existe en la actualidad entre los diversos municipios
del pafs. Inequidad que tiene un fuerte impacto en los servicios locales que
apuntan a mejorar la calidad de vida de las personas.
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Ademas, que se asumiria que el Fondo Comuin Municipal implica un siste-
ma que no avanza al mismo ritmo entre las exigencias de gasto a nivel mu-
nicipal y una fuente de ingresos que aumente a la par. En este sentido se
debe destacar que: "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 subnacionales, en forma condicionada
y no condicionada, y en distintas proporciones. La existencia de transfe-
rencias 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 Sui-
za, 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". (Henriquez, M. y Fuen-
zalida, J. 2011, p. 92)

ANTECEDENTES CRITICOS DEL FONDO

Al revisar la literatura referida a la historia del Fondo Comdn Municipal, su
aporte y actual funcionamiento observamos que existen diversas posturas,
pero la mayoria expresa que es un sistema que requiere modificaciones.
Asimismo, se destaca que los criterios e indicadores que existen para de-
terminar la recaudacién y la distribucidn exigen una modernizacién, aten-
diendo a las nuevas necesidades y realidades territoriales. De este modo,
se necesita que se incorpore de forma mas precisa los cambios que han
experimentado las comunas del pais en las Gltimas décadas.

Por su parte, en el caso de la distribucién es necesario clarificar los sistemas
de célculos de los coeficientes, considerar los indicadores en funcién del
gasto, incorporar las externalidades y la situacion de la poblacién flotan-
te presente en varios territorios. En este sentido, Henriquez y Fuenzalida
(2011) nos sefialan que: “Horst, en su estudio ya citado, sefiala algunos
elementos de diagnostico acerca del FCM, partiendo por la pregunta de si
el fondo cumple su objetivo de equidad. En ese sentido, su anélisis 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” (Hernandez y Fuenzalida, 2011, p. 89)

Por su parte, los mismos Henriquez y Fuenzalida (2011) analizan las posturas
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de otros investigadores, quienes analizan la situacién del Fondo Comun
Municipal desde una perspectiva comparada. Asi, indican que: “Bernstein
e Inostroza, en su articulo ya citado, concentran la atencién en la moderniza-
cién de la gestidn local y su evaluacion, pero destinan la primera parte de su
analisis a la comparacién de la situacion chilena con otros paises en cuanto a
autonomia y descentralizacion, particularmente la financiera, y a describir los
pilares de un modelo de financiamiento municipal para nuestro pafs, que el
primero de los autores ha venido desarrollando desde hace algunos afos. La
propuesta de mejoramiento del financiamiento municipal planteada preten-
de alcanzar, en un horizonte de 10 afios, el 15% de los ingresos autbnomos
municipales en los ingresos publicos nacionales, mediante el incremento de
dichos recursos”. (Henriquez y Fuenzalida, 2011, p. 89)

Asimismo, cuando revisamos las posturas de organismos internacionales se
evidencia una postura critica similar. Es decir, al igual que investigadores
nacionales, existe desde la comunidad internacional una visiéon que el Fondo
Comun Municipal es un mecanismo que no permite el desarrollo arménico
de los territorios, ni posibilita que los gobiernos locales realicen una gestion
eficiente. De esta forma: “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 incenti-
vos 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 situacion recibirian del
FCM, inducirian desincentivos para la generacién de recursos propios en las
comunas” (Henriquez, M. y Fuenzalida, J. 2011, p. 75).

35






// Diagnéstico y propuestas de modernizacién del Fondo Comin Municipal

INTRODUCCION

En la literatura de investigacion sobre el sector municipal chileno existe una
vertiente que trata el tema del financiamiento municipal. En esta literatura
se enmarca el estudio de los componentes de dicho financiamiento, el que
se reconoce como excesivamente patrimonial, pues dicho financiamiento
depende en un grado no menor del impuesto territorial, dejando poca
libertad a las municipalidades para generar sus propias fuentes de ingreso.
Para mitigar esta situacion, lleva operando desde hace ya bastantes afios
el Fondo Comuin Municipal (FCM). Dicho fondo se constituye como una
herramienta para la distribucion de los ingresos entre las municipalidades.
Esto es, aquellos municipios que reciben mas ingresos por concepto de
impuesto territorial, patentes municipales, permisos y licencias, asi como
multas, subvencionan a aquellos municipios que reciben menos ingresos
por los mismos conceptos.
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Si es posible comparar un estadio primigenio de ingresos municipales con
la situacién que produce el FCM, la intuicion sefiala que este Ultimo de-
biese aumentar la equidad intermunicipal de ingresos. Este documento
tiene por objeto analizar dicha diferencia, es decir, como mejora realmente
la equidad del ingreso municipal per capita una vez que se aplica el FCM,
esto con el objeto de comprender qué elementos objetivos del FCM hacen
aumentar la equidad. Dado que existen otras investigaciones que tratan
el grado de equidad que produce el FCM (Henriquez y Fuenzalida, 2011;
Peralta y Galaz, 2019), esta investigacion se propone develar cémo inciden
en la igualdad intermunicipal los diferentes componentes que integran el
FCM, ya sea desde el punto de vista de los ingresos que lo conforman,
como desde el punto de vista de los criterios con que se distribuye.

Con el objeto de obtener los ingresos naturales o pre FCM, se usa la me-
todologia utilizada en Ahmad et al (2015), en la cual se supone que el FCM
no existe, y se devuelve a los municipios los conceptos que estos aportan
al FCM. Los datos utilizados corresponden a la informacién disponible en
el Sistema Nacional de Informacién Municipal (SINIM), en el cual es posible
obtener series de los diferentes tipos de ingresos municipales, y a las bases
técnicas de distribucién del FCM disponibles en la pagina de la Subsecre-
taria de Desarrollo Regional y Administrativo (SUBDERE).

Si bien los resultados de este estudio sefialan que el FCM aumenta la equi-
dad, y que hay ciertos componentes de él que la fortalecen, las conclu-
siones generales de modificacién del FCM se enmarcan en las prescrip-
ciones que la mayor parte de las investigaciones proponen, esto es, que
el mecanismo de distribucién opere sobre ingresos potenciales mas que
ingresos efectivos, y que considere medidas objetivas de demanda a nivel
local (Ahmad et al, 2015).

La primera seccidn revisa la literatura referente al FCM, la siguiente expone

la metodologia de este breve estudio, la tercera el anélisis de los resultados
obtenidos, mientras que la cuarta seccién ahonda en las recomendaciones.

1. REVISION DE LITERATURA
La teoria de finanzas publicas sefala que debiese existir una coherencia

entre el costo de las funciones que los organismos subnacionales llevan a
cabo y su nivel de financiamiento, pues existe una fuerte correlacién entre
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la capacidad de provisién de servicios y el nivel de recursos de un organis-
mo (Irarrdzaval, 2001). Este aspecto no es trivial toda vez que se piensa en
organizaciones como las municipalidades, que prestan bienes y servicios
para las comunidades locales. La mayoria de las veces los beneficiarios de
dichas prestaciones son personas pertenecientes a los estratos socioeco-
némicos mas bajos, razén por la cual dichos bienes y servicios son de méxi-
ma importancia. Es mas, incluso dicha prestacion de servicios es variable
de acuerdo con la calidad del capital humano con el cuentan, donde este
dltimo también se encuentra directamente relacionado al nivel de financia-
miento (Arriagada, 2018).

Sin embargo, para el caso de Chile dicho financiamiento no ha sido coheren-
te, pues finalmente las comunas mas ricas en las cuales existe un considera-
ble grado de concentracién econémica son las que tienen mayor autonomia
financiera (Ormefio, 2011). La situacién es aiin mas restrictiva toda vez que en
Chile las municipalidades no tienen permitido endeudarse, pero aun asi han
incurrido en una forma objetiva de endeudamiento, como lo es la posterga-
cién de pagos al personal docente y de consultorios (Letelier, 2002).

EL FONDO COMUN MUNICIPAL

No obstante lo anteriormente sefialado, si existen mecanismos que inten-
tan paliar este déficit. Desde hace ya mas de 30 afios que existe el FCM.
De acuerdo con la definicién de la Ley, este corresponde a un mecanismo
de redistribucién solidario de los ingresos entre las municipalidades. Dicho
mecanismo se enmarca en lo que se conoce como modelos “Robin Hood”
(Ahmad y Brosio, 2018), con la particularidad de ser éste un caso de ecua-
lizacién horizontal, en el cual jurisdicciones ricas financian a jurisdicciones
pobres. En este sentido, se diferencia de modelos de ecualizacién vertical,
en los cuales el financiamiento viene desde el gobierno central.

Existen en la literatura incontables descripciones de sus caracteristicas
(Horst, 2010; Bravo, 2014; Henriquez y Fuenzalida, 2011; Peralta y Galaz,
2019), pero en términos generales corresponde a un fondo que se recauda
en base al 60% de impuesto territorial de las comunas, con la excepcién de
Santiago, Providencia, Las Condes, y Vitacura, que aportan con el 65%; con
el 65% de las patentes comerciales de Providencia, Las Condes y Vitacura,
mientras que con el 55%% de las patentes de Santiago; con el 62,5% de los
permisos de circulacion de todas las municipalidades; el 50% del impues-
to a la transferencia de vehiculos; con el 100% de las multas de equipos
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electrénicos, con algunas excepciones de multas que aportan con el 70%
y otras con el 50%; y por el monto total del impuesto territorial que pagan
los inmuebles fiscales afectos, y un aporte fiscal determinado en la ley de
presupuesto.

En la préctica los componentes més importantes del FCM terminan siendo
el impuesto territorial, las patentes comerciales, los permisos de circulacién,
componentes que alcanzan las cifras de 57,9%, 12,2%, y 23,5% respectiva-
mente, conformado un 93,7% del FCM de acuerdo con cifras de SINIM para
el afo 2018, cifra que no varia significativamente para afos anteriores.

Una vez recaudado el fondo, opera un mecanismo de distribucién, definido
por los siguientes criterios: un 25% se reparte en base partes iguales para
todas las comunas, un 10% en base a la pobreza relativa de la comuna,
un 30% en base a los predios exentos relativos de la comuna, y un 35%
en base a si la comuna tiene menores ingresos propios permanentes que
el estdndar nacional. En forma adicional, se considera un mecanismo de
estabilizacion que impide que las comunas vean disminuidos sus ingresos.

PROBLEMAS DEL FONDO COMUN MUNICIPAL

Existe un amplio debate respecto a los problemas que este marco insti-
tucional genera en las municipalidades, tanto respecto del financiamiento
del fondo, como de los criterios utilizados en su distribucién. Respecto del
primero las criticas van orientadas a ser un fondo que cuenta con aporte
estatal limitado (Ahmad et al, 2015), pues la mayor parte del financiamiento
proviene de las mismas municipalidades, conforméndose en un mecanis-
mo poco observado entre los paises de América Latina y la OCDE (Bravo,
2014). De ahi que se sefiale que este marco lleve a un desincentivo en la
recaudacion de las comunas ricas y pobres (Ahmad et al, 2015), pues comu-
nas ricas aportan con un mayor porcentaje al fondo, mientras que comunas
pobres ven asegurado su financiamiento.

Respecto de los criterios de distribucién se critica la presencia del coe-
ficiente de 25% de partes iguales, que no guardaria ningin enfoque re-
distributivo (Pérez, 2016; Peralta y Galaz, 2019), y la presencia de ingresos
corrientes mas que potenciales (Horst, 2010; Ahmad et al, 2015). Respecto
de este Ultimo punto, la presencia de los ingresos propios permanentes
en la férmula de distribucién podria llevar a un municipio a disminuir los
esfuerzos de recoleccién de ingresos, con el objeto de obtener un mayor
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monto por concepto de FCM. De ahi que se sefiale que el estandar inter-
nacional consiste en considerar ingresos potenciales, o bases imponibles,
en reemplazo de ingresos corrientes.

Otro aspecto considerado en la literatura y mencionado por diversos auto-
res dice relacidn con la consideracién de factores de demanda considera-
dos en la formula de distribucion del FCM. Al respecto Pineda et al (2018)
considera importante la incorporacién de factores exégenos al control de
la municipalidad, poniendo como contraejemplo el indicador de asistencia
a clases, el que puede ser facilmente manipulable por la autoridad con
el objeto de obtener ingresos adicionales. En este sentido Ahmad et al,
(2015) hace una propuesta concreta, en la que considera como factores
de necesidad un indicador de educacién, otro de salud, y una serie de
indicadores que intentan medir el costo de entrega de servicio, el factor
de escala, y un indicador de pobreza relativa, donde este Ultimo afecta el
resultado de todos los demas indicadores.

Por Ultimo, el FCM fue desarrollado hace mas de 30 afios, cuando la infor-
macién socio demografica y de finanzas municipales era bastante imprecisa
(Ahmad et al, 2015), por lo que es posible considerar nuevas fuentes de infor-
macién o integrar otras bases de datos més elaboradas, y que den cuenta de
la realidad comunal, en su diseno. El problema de la informacién es relevante
toda vez que no existe una sola base en la cual estén integrados todos los
ingresos municipales (Letelier, 2019). En efecto, dicho problema es refrenda-
do por funcionarios de la SUBDERE, que indican que de la informacién de
SINIM solo es posible obtener un aproximado de los ingresos, y no la recau-
dacién que hace la Tesoreria General de la Republica respecto del impuesto
territorial de inmuebles fiscales, aporte fiscal permanente, y otros aportes.
(funcionario SUBDERE, Comunicacién personal, mayo, 15, 2019)

EFECTO DESINCENTIVO DE LA RECAUDACION

Mencién aparte merecen las investigaciones que han intentado medir en
forma econométrica el desincentivo en la recaudacién que produce el
FCM. Si bien dicho tépico es conocido en esta literatura de forma tedrica
0 mas bien conceptual, tres trabajos han logrado medir en forma concreta
dicho problema (Bravo, 2013a, 2013b; Pérez, 2016).

El trabajo de Bravo (2013a, 2013b) se divide en la estimacién de un efecto
ingreso y un efecto sustitucion. Respecto del efecto ingreso (Bravo, 2013a),
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encuentra que un aumento de 10% en la transferencia per cépita hace dis-
minuir en 2% el ingreso recaudado per capita, efecto que se mantiene si se
excluyen municipios de regiones mas pobladas, con poblacién mayor a 100
mil habitantes o urbanos. Por tipo de ingreso, los més sensibles resultaron
ser los permisos municipales, lo que el estudio atribuye a que son los muni-
cipios los recaudadores de estos, asi como al hecho de la interaccién estra-
tégica entre municipalidades, pues que cada uno recauda afecta al resto.

Por otro lado, Bravo (2013b) lidia con el efecto sustitucién de las trans-
ferencias. El costo marginal de recolectar ingresos se ve afectado por la
transferencia; esto es, una transferencia va a disminuir cuando aumenta la
recoleccion de ingresos, que es precisamente lo que ocurre con la recolec-
cién de ingresos propios permanentes en el coeficiente de distribucion del
FCM. La autora presenta evidencia concreta de este efecto, y recomienda
usar en la férmula de distribucién del FCM una variable que no sea mani-
pulable por la municipalidad.

Pérez (2016) encuentra que el FCM impacta de forma negativa en los in-
gresos por gestioén propia solo en las “grandes comunas metropolitanas
con alto y/o medio desarrollo”, no encontrando evidencia de un efecto
significativo en las otras cuatro clasificaciones utilizadas en el estudio’.
Otros resultados relevantes dicen relacion con el efecto de la experiencia
del alcalde y el afio de eleccién en la capacidad de recaudacién, aunque
solo en las comunas “grandes comunas metropolitanas con alto y/o medio
desarrollo” y “comunas mayores con desarrollo medio”. Por Gltimo, para
el caso de las “comunas mayores con desarrollo medio” y “comunas semi
urbanas y rurales con desarrollo bajo” se observaria un efecto negativo del
numero de funcionarios de planta por 1000 habitantes en la recaudacién.

No obstante, diversos autores sefialan que pese a estos problemas, el FCM
cumpliria con el efecto ecualizador para el cual esta disefado (Bravo, 2014;
Pérez, 2016). En virtud de esto, las iniciativas que cada uno propone varian
en proporcién directa a si dicho FCM puede aumentar el nivel de equidad
entre los ingresos municipales, ajustando o cambiando completamente las
fuentes y criterios con los cuales dicho FCM se administra.

7 Se basa en una clasificacion desarrollada por la SUBDERE: (1) Grandes comunas
metropolitanas con alto y/o medio desarrollo: 47 comunas, (2) Comunas mayores
con desarrollo medio: 37, (3) Comunas urbanas medianas, con desarrollo medio: 56,
(4) Comunas semi urbanas y rurales con desarrollo medio: 96, y (5) Comunas semi
urbanas y rurales con desarrollo bajo: 109.
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2. METODOLOGIA

El objetivo de este trabajo es analizar los efectos de equidad que produce
el FCM en los ingresos propios municipales. Para esto, se reproduce una
situacion en la cual se supone no existe el FCM, baséndonos en la metodo-
logia propuesta en Ahmad et al (2015). A continuacién, se describiran los
datos, para pasar al tratamiento que estos recibiran.

LOS DATOS

En primer lugar, se consideran los siguientes componentes de in-
greso: Patentes y tasas por derechos de beneficio del FCM (cuen-
ta 115.03.01.001.002.000), Permisos y licencias de beneficio del FCM
(cuenta 115.03.02.001.002.000), Multas de beneficio del FCM (cuenta
115.08.02.002.000.000), y Participacién en el impuesto territorial (cuen-
ta 115.03.03.000.000.000). Como se puede observar, tanto las patentes,
como los permisos y multas se encuentran desagregados en dos cuentas
(de beneficio de la municipalidad y de beneficio del FCM), por lo que es
facil obtener los montos que se incorporan al FCM, no asi para el caso del
impuesto territorial. Sin embargo, con operaciones simples es posible ob-
tener el monto de aporte al FCM®.

Como se puede observar en la Tabla 1, dichos componentes corresponden
a los més importantes dentro del FCM, llegando a representar cerca del
95% de los ingresos por FCM que exhibe SINIM, con un 12,8% promedio
para las patentes, un 23% para los permisos, un 1% para las multas, y un
57,7% para el impuesto territorial que se integra el FCM. En este caso solo
se considera el periodo 2012-2018 en razén de las bases técnicas de distri-
bucion del FCM a las cuales se pudo tener acceso’, sin embargo, los pro-
medios de composicién para el periodo 2008-2018 no presentan cambios
significativos (12,8% para las patentes, un 22% para los permisos, un 0,8%
para las multas, y un 58% para el impuesto territorial).

8 Para obtener el monto que por concepto de impuesto territorial se aporta al FCM
se toma el monto de la cuenta “Participacion en el impuesto territorial” (cuenta
115.03.03.000.000.000) y se divido por 0,4 (factor de retencién), excepto para el
caso de Santiago, Las Condes, Providencia y Vitacura. Con este ejercicio se obtiene
el total de recaudacién por concepto de impuesto territorial, y luego al restar de
este monto la “Participacion en el impuesto territorial”, se obtiene el monto que la
municipalidad aporta el FCM.

?Con la excepcion de la base técnica de 2017, que al momento de la investigacién no
se encontraba disponible en la web, y se solicitd, pero no se conté con ella a tiempo.
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Tabla 1: . Principales componentes del FCM, Montos y porcentajes.
Miles de pesos del 2018.

Ao Patentes Permisos Multas I. Territorial FCM

2012 118.605.663 215.713.033 | 6.140.894 | 540.266.434 | 930.789.404
(12,7%) (23,2%) (0,7%) (58%)

2013 127.508.787 222.226.566 | 6.765.442 | 552.065.030 963.849.761
(13,2%) (23,1%) (0,7%) (57,3%)

2014 135.860.172 243.426.993 | 9.495.253 | 591.080.994 | 1.029.591.348
(13,2%) (23,6%) (0,9%) (57,4%)

2015 145.427.427 251.783.241 | 12.357.523 | 646.530.575 | 1.143.550.497
(12,7%) (22%) (1,1%) (56,5%)

2016 154.431.002 268.431.891 | 12.768.907 | 706.315.745 | 1.193.097.430
(12,9%) (22,5%) (1,1%) (59,2%)

2017 158.548.412 293.347.955 | 14.159.816 | 720.536.966 | 1.253.687.790
(12,6%) (23,4%) (1,1%) (57,5%)

2018 169.105.283 324.699.247 | 15.921.899 | 799.792.062 | 1.380.518.491
(12,2%) (23,5%) (1,2%) (57,9%)

// Asociacién de Municipalidades de Chile

Fuente: Elaboracién propia en base a SINIM 2012-2018.

Una vez identificados estos conceptos, se procede a construir el “ingreso
autébnomo” o ingreso de estado inicial, si se supone que no existe el FCM.
Para esto se parte de la definicion de ingresos propios (IP) de la Contralorfa
General de la Republica, que considera como ingresos propios tanto a los
ingresos propios permanentes (IPP) como el FCM, tal como se aprecia en
la ecuacién 1 para el caso de la municipalidad i. El siguiente paso es restar
el FCM de los ingresos propios, y reintegrar a las municipalidades aquellos
conceptos con los que contribuyen al FCM, y que denominamos ingresos
aportados al FCM (IAFCM), tal como se observa en la ecuacién 2.

IP,= IPPHFCM; (1)
IP, -FCM; +IAFCM;=(IP; FCM))+IAFCM;  (2)

Finalmente, dado que la expresién izquierda es el ingreso auténomo (IA), que
la resta entre los ingresos propios y el FCM es igual al ingreso propio perma-
nente, se tiene el resultado de la ecuacién 3, que se puede expresar como 3"

IA; =IPP; +IAFCM;  (3)
[A; =IPP; +patentes; +permisos; +multas; +AFCMIT;, (3’)
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IA= corresponde a los ingresos auténomos del municipio i,

IPP= ingresos propios permanentes del municipio i,

patentes=

corresponde a las patentes y tasas por derechos de

beneficio del FCM de i,

permisos = corresponde a los permisos y licencias de beneficio del FCM de i,

multas= multas de beneficio del FCM de i,

AFCMIT= aporte al FCM por concepto de impuesto territorial de i.

Una vez hecho esto, se tiene una medida del ingreso auténomo de la mu-

nicipalidad, el estado primigenio, una vez que se ha eliminado el FCM.

En efecto, al observar la Tabla 2, se puede ver que mientras el ingreso

auténomo promedio per cépita es de $179.160 pesos, una vez que opera el

FCM, este aumenta a $343.891 pesos si se consideran los IPP més el FCM.

Es mas, el ingreso per capita mediano casi se duplica, pues aumenta de
$101.745 pesos a $197.456 pesos, y la razén p?0/p10™ disminuye de 7,13 a
4,9 veces con el efecto del FCM. Por ultimo, el minimo ingreso autbnomo

per cépita de $21.125 pesos aumenta a $82.049 pesos, debido a la presen-
cia del FCM, mientras que el méaximo de $3.200.000 pesos.- a $6.400.000
pesos. Esto Ultimo se debe al elevado monto per cépita que recibe la co-

muna de Ollaglie, pues cuenta con una reducida poblacién.

Tabla 2: . Tabla 2. Estadistica descriptiva, diferentes medidas de ingreso per cépita.

Miles de pesos 2018.

Variable Obs Promedio Desv. P50 P10 P90 Min Max
Est.

Ingreso 339 179,160 285,361 | 101,745 | 47,069 | 335,796 | 21,125 | 3.276,387

auténomo

'"9’9?“ 339 343,891 | 497,899 | 197,456 | 127,720 | 626,066 | 82,049 | 6.429,454

propios

Fuente: Elaboracion propia en base a SINIM 2018.

Desde el punto de vista visual en el Grafico 1 se observa la distribucién

tanto para el ingreso autbnomo como para el propio, y es posible observar

que la presencia del FCM hace subir levemente la distribucién a valores

mas altos, disminuyendo también el grado de acumulacién en torno a una

media que es particularmente baja (Grafico 1, a). Una mejor apreciacién se

10 Ratio tradicionalmente utilizado como medida de desigualdad. Consiste en la
razén entre el percentil 90 y el percentil 10.
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logra truncando los valores per cépita en 2.000 (Grafico 1, b), pues a partir
de estos se observan pocos datos. El analisis es el mismo, pues el FCM
logra hacer una distribuciéon més equitativa de los ingresos.

Grafico 3: Histograma para el Ingreso auténomo y propio.
Miles de pesos 2018.
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Fuente: Elaboracion propia en base a SINIM 2018.

Desde el punto de vista de las medidas de desigualdad, en el Gréfico 2
se puede observar claramente el efecto del FCM en la desigualdad si se
compara con una situacion en la cual este no existe. La linea de 45 grados
representa la situacion de igualdad total, mientras que las demas lineas las
curvas de distribucion entre el ingreso per cépita y la poblacién (curva de
Lorenz). Como se puede observar, la linea més alejada (azul) corresponde a
la situacion del ingreso auténomo, y por ende, se encuentra mas alejada de
la linea de igualdad total. Por otro lado, la linea del ingreso propio (roja), se
encuentran mas cerca de la linea de igualdad total. En efecto, el coeficien-
te de Gini del ingreso auténomo per cépita es de 0.50519, mientras que
para el caso del IPP+FCM alcanza el valor de 0.45966. Como se observa,
el FCM si tiene un efecto importante, pues hace caer la desigualdad entre
los municipios.
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Grafico 4: Distribucién del Ingreso auténomo y propio.
Valores per cépita, Miles de pesos 2018.
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METODOLOGIA DE ANALISIS

Una vez elaborado el ingreso auténomo, se procede a analizar cuales son
los efectos en términos de igualdad que tienen los diferentes componen-
tes/criterios del FCM. Para esto, se asumen diferentes escenarios.

Los diferentes escenarios coinciden en la conjugacién de los diferentes
tipos de ingresos que componen al FCM, y los diferentes criterios con los
cuales se distribuye este. Respecto de los diferentes tipos de ingresos, de
la Tabla 1 se tiene que estos corresponden a:

1. Patentes y tasas por derechos.
2. Permisos y licencias.

3. Multas.

4. Impuesto territorial.

A su vez, los criterios dicen relacién con:
a. Indicador partes iguales.
b. Indicador de pobreza.
c. Indicador de predios exentos.
d. Indicador de ingresos propios permanentes.
e. Indicador 100% del FCM.
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Entonces, las diferentes comparaciones que se efectuaran corresponden a
las conjugaciones entre estos dos conceptos. Por ejemplo, se asumira que
solo existen las patentes y tasas por derecho y que se distribuirdn en par-
tes iguales (1a), de acuerdo con el indicador de pobreza (1b), de acuerdo
al indicador de predios exentos (1c), o de acuerdo al indicador global de
distribucion del FCM (1e). Dicho proceso se realizara con cada uno de los
componentes.

3. ANALISIS Y RESULTADOS

Los resultados totales se pueden observar en Anexo, Tabla Al. En dicha
tabla es posible observar que para el afio 2012 el coeficiente de Gini del in-
greso auténomo per cépita alcanza la cifra de 0.514, con una razén p90/p10
de 7.236. Si se supone que se utilizan solo las patentes municipales para ser
distribuidas con el criterio global del FCM (1e) se tiene una mejora del Gini
que cae a 0.466; si se hace lo mismo con los permisos y licencias este cae
a 0.445 (2e); con las multas a 0.512 (3e); y con el impuesto territorial cae a
0.425 (4e). Salvo el empeoramiento de las medidas de desigualdad para al-
gunos afios, se observa un patrén similar para el resto del periodo, siendo
el impuesto territorial y luego las patentes aquellos componentes del FCM
que mas aportan en la disminucién de la desigualdad.

En efecto, si se consideran el promedio de los afios analizados (2012-2016 y
2018), el promedio del coeficiente de Gini para el ingreso auténomo es de
0.522. Si se utilizan solo las patentes para distribucion con el criterio global
del FCM (Promedios Tabla 3), éste baja a 0.480, los permisos y licencias ha-
cen bajar el Gini a 0.472, las multas a 0.518, y el impuesto territorial a 0.460.
En otras palabras, considerando los criterios actuales de distribucién del
FCM (100% FCM), aquel tipo de ingreso que mas hace caer la desigualdad
por si mismo es el impuesto territorial (0.4595), seguido por los permisos
y licencias (0.4724). Llama la atencién que este Gltimo componente haga
bajar la desigualdad en dicha cuantia, toda vez que representa una fraccién
menor que el impuesto territorial (58% vs 23% aprox.), no obstante, esto
se explicaria por el gran valor de las patentes en las comunas més ricas,
logrando un gran potencial distributivo una vez que entran en el FCM (Le-
telier, 2019).

Respecto del factor de estabilizacién no se observan variaciones importan-
tes respecto al criterio del 100% del FCM, salvo el afio 2012, presentando
coeficientes de Gini relativamente similares en los otros casos.
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Tabla 3: . Efectos parciales de los componentes del FCM sobre la
desigualdad, 2012 a 2018.
Coeficientes de Gini, utilizando el criterio del 100% del FCM.

ANO PATENTES PERMISOS  MULTAS IMP. TERRITORIAL
2012 0.466 0.445 0.512 0.425
2013 0.457 0.450 0.500 0.433
2014 0.512 0.509 0.544 0.501
2015 0.465 0.461 0.505 0.443
2016 0.517 0.514 0.549 0.508
2018 0.463 0.456 0.500 0.447

Fuente: Elaboracion propia en base a SINIM 2012-2016 y 2018; y base técnica de distribucién del FCM.

Por otro lado, al analizar detalladamente la Tabla Al se observa que, in-
dependientemente del periodo, aquellos criterios que mas contribuyen a
la baja de la desigualdad corresponden al factor de los ingresos propios
permanentes y al de los predios exentos. Esto es, en dicha tabla, en las
posiciones 3c y 3d para todos los afios, siempre es posible encontrar los
coeficientes de Gini més bajos de todo el set de criterios. En efecto, al
observar la Tabla 4, en la cual aparecen los promedios de Gini para todos
los conceptos de ingreso, por tipo de criterio, se observa que los valores
promedio mas bajos de dicho coeficiente se logran con esos dos criterios.

Tabla 4: Efectos parciales de los criterios del FCM sobre la desigualdad,
2012 a 2018.
Coeficientes de Gini, utilizando el criterio del 100% del FCM.

Criterios 2012 2013 2014 2015 2016 2018

(a) Partes iguales 0.506 0.499 0.554 0.506 0.563 0.504
(b) Pobreza 0.508 0.498 0.544 0.504 0.546 0.497
(c) Predios 0.491 0.481 0.526 0.486 0.531 0.482

(d) IPP 0.478 0.477 0.525 0.486 0.528 0.482

Fuente: Elaboracion propia en base a SINIM 2012-2016 y 2018; y base técnica de distribucion del FCM.

Los resultados obtenidos indican que los componentes que mas aportan
a la equidad intermunicipal dicen relacién el impuesto territorial y los per-
misos de circulacién. Esto sin duda esté relacionado a la cuantia que el
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impuesto territorial representa dentro del FCM (58% aprox), y al potencial
redistributivo que los permisos de circulacion tienen entre las municipali-

dades.

A su vez, los criterios que parecen contribuir més a la equidad dicen rela-
cién con el factor de predios exentos y el factor de ingresos propios per-
manentes. Dicha relacién puede deberse al porcentaje que representan
dentro de la férmula de distribucién, que corresponde a un 65%, pero tam-
bién a los factores implicitos que dichas variables representan. Mientras el
factor de predios exentos representa una compensacion por los predios
que no estén tributando, el indicador de ingresos propios permanentes,
con todos sus defectos, entrega una lectura respecto del grado de concen-
tracion econdmica de la comuna. Esto pues la cuantia de los ingresos pro-
pios permanentes depende de variables que dicen relacién con la calidad
de la construccién en las comunas, con las empresas que pagan patentes
en las comunas, entre otras (Ormefio, 2011), todos aspectos que se corre-
lacionados con variables socioeconémicas del territorio.

4. RECOMENDACIONES: PROPUESTAS DE MEJORA AL FCM

Los resultados anteriores sefialan que el FCM aporta a la equidad de los
ingresos intermunicipales. Siguiendo la metodologia de Ahmad et al (2015)
se reconstruyd la situacion en la cual no existe el FCM, y se compard di-
cha situacion con la situacidon en la cual existe, encontrando evidencia de
una mejora en los indicadores de equidad. Al estudiar como los compo-
nentes/criterios del FCM inciden en la equidad, se encontré que aquellos
componentes més importantes son el impuesto territorial, seguido por los
permisos de circulacién, mientras que, desde el punto de vista de los cri-
terios, son aquellos indicadores relacionados a los predios exentos y a los
ingresos propios permanentes los que mas hacen disminuir la desigualdad.

La evidencia anterior permite aseverar que un camino de mejora en el as-
pecto redistributivo del FCM dice relacién con darle una mayor preponde-
rancia el indicador de predios exentos y al de ingresos propios permanen-
tes, o en su lugar, a una medida perfeccionada de ingresos potenciales, por
todo lo sefialado en secciones anteriores. Respecto de la base de recauda-
cion, el caso de los permisos de circulacién resulta interesante pues a pesar
no tener la cuantia del impuesto territorial, si tiene un efecto distributivo
importante.
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Sin perjuicio de lo anterior, este capitulo se enmarca en la propuesta de-
sarrollada en Ahmad et al (2015), la cual se basa en el principio de proveer
similares niveles de servicio para similares niveles de esfuerzo impositivo.
Dicho estudio lidia con la estimacién de una base imponible a nivel comu-
nal como con indicadores de demanda a nivel comunal. Para el caso del
indicador de base imponible se utiliza como aproximado (proxy) el ingre-
so promedio de los hogares por comuna (Casen), del cual se obtiene un
estadndar nacional, que luego es corregido para conformar un indicador
comunal.

Respecto de los indicadores de demanda, dado el esfuerzo que los muni-
cipios realizan tanto en las 4reas de educacién como salud, se consideran
indicadores para dichos sectores. En primer lugar, se definen gastos estan-
dar per cépita para las areas de educacion, salud y otros. Dichos gastos se
obtienen sobre el gasto por habitante que resulta de considerar la suma
de los gastos de todas las municipalidades y todos los habitantes del pafs,
por lo que se obtiene un valor que se encuentran fuera del control de las
municipalidades. En segundo lugar, dichos indicadores se ponderan por
el costo de provisién de servicios (f), donde si dicho costo coincide con
el promedio se normaliza a 1. Para el caso de educacién, como costo de
provision de servicio, se considera la proporciéon de personas con menos
de 15 afios en la comuna respecto de la misma proporcién a nivel pais,
mientras que para el caso de la salud se considera la proporcién de per-
sonas menores a 9 afios y mayores a 16 afios en la comuna, respecto de la
misma proporciéon a nivel pais. Por Gltimo, para otros gastos, como costo
de provisién de servicios se considera un indicador que mide tanto el costo
de prestar servicios en una comunidad dispersa territorialmente, el nimero
de habitantes (como aproximado -proxy- del factor de escala), y la tasa de
pobreza.

Una vez obtenida la base imponible por comuna y la estimacion de de-
manda, se construye el valor de la transferencia que se efectuard cada
municipio, donde dicha transferencia es directamente proporcional al in-
dicador de demanda y a la poblacién, e indirectamente proporcional a la
base imponible estimada.

Esta estimacién permite disefiar una transferencia comprehensiva, que lidia
con los principales problemas tedricos que la literatura identifica en mate-
rias de financiamiento subnacional. Asimismo, permite mejorar la equidad
intermunicipal, en un contexto en el cual el aporte fiscal estd llamado a
jugar un papel importante.
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ANEXO: Tabla A1. Simulaciones usando los diferentes ingresos y criterios del FCM.

Afos/Ingreso Ingreso Auténomo (1) Patentes
Gini_| p90/p10 | p90/p50 | p75/p25 | Gini | p90/p10| p90/p50 | p75/p25
2012
Estado Inicial 0.514 7.236 3.493 2.435
(a) Partes iguales 0.496 | 6.399 3.242 2.416
(b) Pobreza 0.504 | 7.112 3.466 2.399
(c) Predios 0.495 | 6.722 3.390 2.360
(d) IPP 0.489 | 6.363 3.387 2.285
(e) 100% FCM 0.466 | 5.281 3.055 2.114
(f) 100% FCM+Estab 0.469 | 5.327 3.072 2.190
2013
Estado Inicial 0.503 7.408 3.558 2.381
(a) Partes iguales 0.485 | 6.462 3.295 2.329
(b) Pobreza 0.491 | 7.185 3.525 2.350
(c) Predios 0.482 | 6.836 3.485 2.326
(d) IPP 0.478 | 6.474 3.391 2.251
(e) 100% FCM 0.457 | 5.383 3.049 2177
(f) 100% FCM+Estab 0.458 | 5.546 3.236 2.168
2014
Estado Inicial 0.547 7.378 3.245 2.423
(a) Partes iguales 0.538 | 6.610 3.217 2.272
(b) Pobreza 0.539 | 7.145 3.202 2.390
(c) Predios 0.529 | 6.761 3.165 2.308
(d) IPP 0.527 | 6.985 3.131 2.257
(e) 100% FCM 0.512 | 5.714 3.138 2135
(f) 100% FCM+Estab 0.511 | 5.535 3.085 2.139
2015
Estado Inicial 0.509 7.553 3.461 2.306
(a) Partes iguales 0.493 | 6.510 3.257 2.231
(b) Pobreza 0.499 | 7.318 3.386 2.280
(c) Predios 0.489 | 6.813 3.320 2.212
(d) IPP 0.486 | 6.916 3.265 2.208
(e) 100% FCM 0.465 | 5.592 3.009 2.125
(f) 100% FCM+Estab 0.466 | 5.362 2.995 2.043
2016
Estado Inicial 0.552 7.984 3.507 2.337
(a) Partes iguales 0.546 | 6.798 3.324 2.237
(b) Pobreza 0.543 | 7.638 3.482 2.308
(c) Predios 0.535 | 7.278 3.374 2.235
(d) IPP 0.531 7.018 3.311 2.214
(e) 100% FCM 0.517 | 5.573 3.077 2.059
(f) 100% FCM+Estab 0.519 | 5.659 3.054 2.060
2018
Estado Inicial 0.505 7.134 3.300 2.380
(a) Partes iguales 0.491 7.293 3.497 2.283
(b) Pobreza 0.495 | 6.904 3.264 2.342
(c) Predios 0.487 | 6.456 3.202 2.251
(d) IPP 0.482 | 6.222 3.097 2.238
(e) 100% FCM 0.463 | 5.847 3.227 2.102
(f) 100% FCM+Estab 0.465 | 6.013 3.288 2.083

Fuente: Elaboracién propia en base a SINIM 2012-2018. Nota: Ao 2017 no disponible debido a que no se tuvo acceso la

base técnica de distribucion del FCM.
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(2) Permisos y Licencias (3) Multas (4) Impuesto territorial

Gini_| p90/p10 | p90/p50 | p75/p25 | Gini | p90/p10 | p90/p50 | p75/p25 | Gini |p90/p10| p90/p50 | p75/p25

0.498 | 6.533 3.369 2.313 0.513 | 7.096 3.471 2432 ]0.518 | 6.490 3.527 2.333

0.508 | 6.775 3.289 2.407 0.514 | 7.191 3.475 2435 ]0.507 | 6.201 3.425 2.275

0.489 | 6.276 3.241 2.331 0.514 | 7.148 3.473 2434 10.465| 5.108 3.077 1.987
0.477 | 5.494 3.130 2.152 0.513 | 7.144 3.470 2425 10.434 | 3.999 2.900 1.843
0.445 | 4.679 3.021 1.964 0.512 | 7.000 3.459 2417 |0.425| 3.894 2.862 1.768
0.452 | 4974 3.166 1.994 0.512 | 7.010 3.453 2423 10.443 | 4.254 3.068 1.924

0.498 | 6.913 3.583 2.326 |0.502 | 7.295 3.507 2.371 0.512 | 6.540 3.614 2.393

0.505| 6.883 3.315 2.343 | 0.503 | 7.401 3.561 2376 |0.492 | 6.466 3.589 2.306

0.486 | 6.094 3.234 2.264 ]0.503 | 7.391 3.560 2.375 10.452 | 5.217 3.130 2.043

0.481 5.901 3.188 2.228 ]0.502 | 7.375 3.553 2.375 10.448 | 5.578 3.461 2125
0.450 | 5.059 3.229 2.003 | 0.500 | 7.177 3.500 2.358 |0.433 | 4.735 3.197 1.941
0.452 | 5.371 3.310 2.032 ]0.500 | 7.166 3.505 2.359 10.439 | 4.392 3.073 1.986

0.554 | 7171 3.581 2.230 | 0.547 | 7.44¢6 3.246 2403 ]0.576 | 7.154 3.996 2.305

0.551 7.507 3.264 2.482 0.547 | 7.357 3.233 2408 |0.538 | 6.628 3.358 2.311

0.532 | 6.755 3.268 2.310 0.547 | 7.332 3.230 2.403 |0.497 | 5.271 3.122 2.038
0.529 | 7.162 3.316 2.287 |0.546 | 7.356 3.234 2.390 |0.500| 6.422 3.792 1.977
0.509 | 5.387 3.372 1999 10.544 | 7.339 3.227 2.372 10.501 | 4.905 3.464 1.901
0.507 | 5.400 3.390 1.965 0.544 | 7.330 3.231 2376 10.498 | 4.582 3.421 1.874
0.507 | 6.392 3.296 2.250 | 0.508 | 7.427 3.421 2.287 10.518 | 6.766 3.911 2.362

0.515 | 6.844 3.099 2.327 ]0.509 | 7.552 3.458 2.299 10.495| 6.050 3.104 2.263

0.495 | 6.202 3.035 2102 ]0.508 | 7.471 3.452 2.292 10.452 | 4.813 2.889 1.999

0.493 | 6.419 3.273 2.195 0.508 | 7.533 3.445 2.285 |0.458 | 5.990 3.596 1.959

0.461 5.066 3.182 1.994 0.505 | 7.267 3.394 2.262 |0.443 | 5.354 3.765 1.845

0.461 | 4.843 3.050 2.015 [0.505 | 7.256 3.399 2.267 10.444 | 4723 3.468 1.860

0.563 | 7.069 3.490 2.169 0.552 | 7.788 3.494 2319 [0.590 | 7994 4.334 2.383

0.554 | 7.816 3.445 2.293 |0.552 | 7.980 3.501 2.333 | 0.535| 5.903 3.189 2.165
0.538 | 6.905 3.353 2.165 0.552 | 7.956 3.480 2.322 |0.500 | 5.575 3.325 1.957
0.533 | 6.749 3.380 2.106 0.551 | 7.897 3.466 2315 ]0.495| 5.358 3.506 1.867
0.514 | 5.051 3.191 1.933 0.549 | 7.605 3.466 2.301 0.508 | 5.137 3.717 1.831
0.517 | 5.295 3.285 1.984 0.549 | 7.616 3.473 2.302 ]0.512 | 4.630 3.421 1.935
0.505| 7162 |3.588 2.203 | 0.504 | 6.958 3.248 2.370 ] 0.517 | 7.469 4.008 2.278
0.508 | 7.582 3.540 2224 ]0.505 | 7.112 3.291 2.381 0.481 | 5.579 3.161 2.103
0.490 | 6.793 3.358 2.076 |0.504 | 7.085 3.284 2.375 10.446 | 4.842 2972 1.943
0.485 | 6.268 3.244 2.192 0.504 | 7.004 3.264 2.372 10.456 | 5.799 3.411 2.031
0.456 | 5.361 3.229 1.992 0.500 | 6.834 3.212 2.339 |0.447 | 5.558 3.658 2.019
0.458 | 5.409 3.292 2.002 | 0.501 | 6.841 3.215 2.340 ]0.445| 5.095 3.541 1.928
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CONTENIDO Y DESARROLLO DE LAS NORMAS QUE REGULAN EL
FONDO COMUN MUNICIPAL

a) Constitucién Politica de la Republica.

Articulo 122.- Las municipalidades gozaran de autonomia para la
administracion de sus finanzas. La Ley de Presupuestos de la Nacién
podra asignarles recursos para atender sus gastos, sin perjuicio de
los ingresos que directamente se les confieran por la ley o se les
otorguen por los gobiernos regionales respectivos. Una ley orgénica
constitucional contemplard un mecanismo de redistribucion solida-
ria de los ingresos propios entre las municipalidades del pais con la
denominacién de fondo comin municipal. Las normas de distribu-
cién de este fondo seran materia de ley.

b) Ley N°18.695, Organica Constitucional de Municipalidades.

1) Articulo 1°.- La administracion local de cada comuna o agrupacion
de comunas que determine la ley reside en una municipalidad.

Las municipalidades son corporaciones auténomas de derecho pu-
blico, con personalidad juridica y patrimonio propio, cuya finalidad
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es satisfacer las necesidades de la comunidad local y asegurar su
participacion en el progreso econdmico, social y cultural de las res-
pectivas comunas.

2) Articulo 13.- El patrimonio de las municipalidades estara consti-
tuido por:
c) Los ingresos provenientes de su participacién en el Fondo Comdin
Municipal;

3) Articulo 14.- Las municipalidades gozaran de autonomia para la
administraciéon de sus finanzas.

En el ejercicio de esta autonomia, las municipalidades podran re-
querir del Servicio de Tesorerias, informacién sobre los montos, dis-
tribucién y estimaciones de rendimiento de todos los ingresos de
beneficio municipal que ese organismo recaude.

Para garantizar el cumplimiento de los fines de las municipalidades
y su adecuado funcionamiento, existird un mecanismo de redistribu-
cién solidaria de recursos financieros entre las municipalidades del
pais, denominado Fondo Comun Municipal, el cual estard integrado
por los siguientes recursos:

1.- Un sesenta por ciento del impuesto territorial que resulte de apli-
car la tasa a que se refiere el articulo 7° de la Ley sobre Impuesto
Territorial; no obstante, tratdndose de las Municipalidades de San-
tiago, Providencia, Las Condes y Vitacura, su aporte por este con-
cepto seré de un sesenta y cinco por ciento;

2.- Un sesenta y dos coma cinco por ciento del derecho por el per-
miso de circulacion de vehiculos que establece la Ley de Rentas Mu-
nicipales, sin perjuicio de lo establecido en su articulo 12;

3.- Un cincuenta y cinco por ciento de lo que recaude la Municipali-
dad de Santiago y un sesenta y cinco por ciento de lo que recauden
las Municipalidades de Providencia, Las Condes y Vitacura, por el
pago de las patentes a que se refieren los articulos 23y 32 de la Ley
de Rentas Municipales, y 3° de la Ley sobre Expendio y Consumo de
Bebidas Alcohdlicas;

4.- Un cincuenta por ciento del derecho establecido en el N°7 del
articulo 41 del Decreto Ley N° 3.063, de 1979, Ley de Rentas Munici-

56



// Diagnéstico y propuestas de modernizacién del Fondo Comin Municipal

pales, en la transferencia de vehiculos con permisos de circulacién;

5.- El monto total del impuesto territorial que paguen los inmue-
bles fiscales afectos a dicho impuesto, conforme lo establece la Ley
N° 17.235; y por un aporte fiscal que se considerarad anualmente en
la Ley de Presupuestos, cuyo monto serd equivalente en pesos a
1.052.000 unidades tributarias mensuales, a su valor del mes de
agosto del afio precedente, y;

6.- El cien por ciento de lo recaudado por multas impuestas por los
Juzgados de Policia Local, por infracciones o contravenciones a las
normas de transito, detectadas por medio de equipos de registro
de infracciones.

No obstante, tratdndose de multas por infracciones o contravencio-
nes al articulo 118 bis de la ley N° 18.290, sélo el 70% de ellas pasa-
rén a integrar el Fondo Comun Municipal, quedando el porcentaje
restante a beneficio de la municipalidad en que se hubiere aplicado
la multa respectiva. Con todo, tratdndose de las multas impuestas
por infraccién a la prohibicién establecida en el inciso primero del
articulo 114 del decreto con fuerza de ley N°1, del Ministerio de
Justicia, de 2007, que fija el texto refundido, coordinado y sistemati-
zado de la ley N° 18.290, sélo el cincuenta por ciento de lo recauda-
do ingresara al Fondo Comun Municipal, pasando el cincuenta por
ciento restante a beneficio municipal.

La distribucién de este Fondo se sujetaré a los criterios y normas
establecidos en la Ley de Rentas Municipales.

c) Decreto Ley N°3.063, sobre rentas municipales, cuyo texto refun-
dido y sistematizado, fue fijado por el D.S. N° 2.385, Ministerio del
Interior, de fecha 30/05/1996.

1) Articulo 1°.- Los ingresos o rentas municipales se regulan por las

disposiciones de la presente ley, de la Ley Organica Constitucional
de Municipalidades y las contenidas en leyes especiales.
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2) Articulo 35.- El aporte fiscal al Fondo Comun Municipal estaréa
constituido por:

a) El impuesto territorial de los inmuebles fiscales afectos
a dicho impuesto, segin se determina en el Cuadro Anexo
de la ley N° 17.235, sobre Impuesto Territorial. El giro del im-
puesto territorial de los inmuebles referidos se enterara inte-
gramente a dicho Fondo Comun.

b) El aporte anual en pesos, equivalente a 218.000 unidades
tributarias mensuales, que contempla el N° 5 del articulo 14
de la ley N° 18.695, Organica Constitucional de Municipali-
dades.™

3) Articulo 36.- El total de la suma que corresponda al aporte fiscal in-
crementara el Fondo Comun Municipal a que se refiere el articulo 38.-

4) TITULO VI Participacién municipal en el impuesto territorial y del
Fondo Comun Municipal

Articulo 37.- Las municipalidades percibiran el rendimiento total del
impuesto territorial.

Constituird ingreso propio de cada municipalidad el cuarenta por
ciento de dicho impuesto de la comuna respectiva, salvo las munici-
palidades de Santiago, Providencia, Las Condes y Vitacura, en que
el referido ingreso propio serad de un treinta y cinco por ciento.

5) Articulo 38.- La distribucién del Fondo Comun Municipal a que se
refiere el articulo 14 de la ley N°18.695, Orgénica Constitucional de
Municipalidades, cuyo texto refundido, coordinado y sistematizado
se encuentra fijado por el decreto con fuerza de ley N° 1, de 2006,
del Ministerio del Interior, se sujetard a los indicadores que se sefia-
lan a continuacion:

1. Un veinticinco por ciento por partes iguales entre las comunas del pais.

2. Un diez por ciento en relacién con el nimero de pobres de la co-
muna, ponderado en relacién con la poblacién pobre del pafs.

" En el texto actual de dicha norma son 1.052.000 unidades tributarias mensuales, a
su valor del mes de agosto del afio precedente, conforme a la ley N°20.922 de 2016.
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3. Un treinta por ciento en proporcién directa al nimero de predios
exentos de impuesto territorial de cada comuna, con respecto al nime-
ro de predios exentos del pais, ponderado segun el nimero de predios
exentos de la comuna en relacién con el total de predios de ésta.

4. Un treinta y cinco por ciento en proporcién directa a los meno-
res ingresos propios permanentes del afio precedente al célculo, lo
cual se determinaré en base al menor ingreso municipal propio per-
manente por habitante de cada comuna, en relacién con el prome-
dio nacional de dicho ingreso por habitante. Para determinar dicho
menor ingreso, se considerard, asimismo, la poblacién flotante en
aquellas comunas sefialadas en el decreto supremo a que se refiere
el inciso cuarto de este articulo.

Para efectos de lo dispuesto en el N° 4 precedente, se considera-
rén como ingresos propios permanentes de cada municipalidad, los
siguientes: las rentas de la propiedad municipal; el excedente del
impuesto territorial que se recaude en la comuna, una vez descon-
tado el aporte al Fondo Comun Municipal que a ésta corresponde
efectuar; el treinta y siete coma cinco por ciento de lo recaudado
por permisos de circulacion; los ingresos por recaudaciéon de paten-
tes municipales de beneficio directo; los ingresos por patentes mi-
neras y acuicolas correspondientes a la municipalidad; los ingresos
por derechos de aseo; los ingresos por licencias de conducir y simi-
lares; los ingresos por derechos varios; los ingresos por concesiones;
los ingresos correspondientes a la municipalidad por el impuesto a
las sociedades operadoras de casinos de juegos, establecido en la
ley N°19.995, y los ingresos provenientes de las multas de beneficio
directo y sanciones pecuniarias que las municipalidades apliquen.

Sin perjuicio de lo dispuesto precedentemente, para la comuna de
Isla de Pascua, se consideraran, ademas, como ingresos propios los
recursos que, con cargo al Fondo Comun Municipal y previo a su dis-
tribucién, se le asignen como compensacién a los menores ingresos
que dicha municipalidad deja de percibir por aplicacién del articulo
41 de laley N° 16.441, por los conceptos de impuesto territorial, per-
misos de circulacion y patentes municipales. La determinacion del
monto de recursos que por motivo de la sefialada compensacion se
efectuara a la municipalidad de Isla de Pascua, se establecera en el
reglamento del Fondo Comun Municipal. En todo caso, dicho mon-
to no podra ser inferior a 1,1 veces la suma del gasto en personal y
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en bienes y servicios de consumo del afio ante precedente al del
célculo de esta parte del Fondo.

Mediante decreto supremo, expedido a través del Ministerio del In-
terior y que llevard ademas la firma del Ministro de Hacienda, se
determinardn anualmente, en el mes de diciembre del afio anterior
al de su aplicacién, los coeficientes de distribucién de los recursos
a que se refieren las disposiciones anteriores. En el mismo decreto,
se estableceran las ponderaciones para determinar el nimero de
habitantes que corresponda asignar a las comunas que, de acuerdo
al procedimiento, metodologia y criterios establecidos en el regla-
mento sefialado en el inciso sexto de este articulo, hayan sido de-
claradas como comunas balnearias, o a otras que reciban un flujo
significativo de poblacion flotante, en ciertos periodos del afio.

Las municipalidades que, por aplicacion de las normas de distri-
buciéon sefaladas anteriormente, reduzcan sus ingresos del Fondo
Comun Municipal con relacién a los ingresos estimados a percibir
durante el afio del célculo, seran compensadas con cargo al mismo
Fondo. La diferencia que se produzca serd compensada total o par-
cialmente sobre la base de la disponibilidad de recursos estimados
para cada afo fijandose anualmente, mediante el decreto sefialado
en el inciso anterior, el monto total que se destinarad a dicha com-
pensacién y lo que correspondera por tal concepto a cada uno de
los respectivos municipios.

El reglamento del Fondo Comdn Municipal, expedido a través de
los Ministerios del Interior y de Hacienda, regularé en todo lo demas
la operatoria de este Fondo, en especial, el mecanismo de recauda-
cion de los recursos y demas criterios necesarios para su aplicacion,
incluyendo sus indicadores y variables, el mecanismo de estabiliza-
ciéon y las fuentes o cifras de informaciéon oficiales que se aplicaran
en cada caso.

6) Articulo 39.- Las municipalidades de Providencia, Vitacuray Las
Condes, adicionalmente al aporte que deben efectuar en virtud de
lo dispuesto en el nimero 1) del Articulo 14 de la ley 18.695, Or-
génica Constitucional de Municipalidades, integraran anualmente al
Fondo Comun Municipal un monto equivalente a 70.000 unidades
tributarias mensuales, distribuido entre ellas en proporcién al total
del rendimiento del impuesto territorial correspondiente a los in-
muebles ubicados en cada una de dichas comunas, en el afio inme-
diatamente anterior al del aporte. Mediante decreto del Ministerio
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del Interior, suscrito por el Ministerio de Hacienda, se determinara
cada afio el monto de dichos aportes que corresponda a las muni-
cipalidades sefaladas y los meses en que deben ser integrados al
Fondo Comun Municipal.

No obstante lo sefialado, las referidas municipalidades quedaran
exceptuadas de integrar al Fondo las cantidades que resulten de la
aplicacion del inciso anterior, hasta por el monto equivalente a los
aportes que efectlen a la Corporacion Cultural de la Municipalidad
de Santiago. En todo caso, si en una anualidad los aportes de cual-
quiera de las municipalidades obligadas fuesen superiores a las can-
tidades correspondientes segln lo establecido en el inciso primero,
el exceso no seréd deducido del Fondo en los afos posteriores.

Para los efectos de lo dispuesto en el inciso precedente, las munici-
palidades de Providencia, Vitacura y Las Condes deberan celebrar
convenios con la Corporacion Cultural de la Municipalidad de San-
tiago.

7) Articulo 39 bis.- Las deudas por los aportes que deban efectuar
las municipalidades al Fondo Comun Municipal, con sus respectivos
reajustes e intereses, serdn descontadas por el Servicio de Teso-
rerfas, de los montos que a aquéllas les corresponda percibir por
la recaudacién del impuesto territorial o por su participacién en el
sefialado Fondo, en un plazo maximo de seis meses, y en el nimero
de cuotas que dicho servicio determine.

Para los efectos indicados en el inciso anterior, la Subsecretaria de
Desarrollo Regional y Administrativo deberad determinar para cada
municipalidad, a partir del informe trimestral a que se refiere el arti-
culo 60, los recursos que le corresponderia haber enterado al Fondo
Comun Municipal. Este célculo debera ser informado al Servicio de
Tesorerias dentro del mes siguiente al del vencimiento del trimestre
respectivo.

Una vez recibido el informe sefialado en el inciso anterior, el Ser-
vicio de Tesorerias deberé cotejar dicha informacion con los recur-
sos efectivamente enterados por cada municipalidad. En el caso de
existir diferencias entre el monto informado por la referida Subse-
cretaria y el ingreso efectivo, y una vez verificadas tales diferencias
con la respectiva municipalidad, el Servicio de Tesorerfas, sin perjui-
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cio de lo establecido en el inciso primero, debera informar de esta
situacion a la Contraloria General de la Republica y al correspon-
diente concejo'.

8) Articulo 60.- Los recursos del Fondo Comun Municipal, impuesto
territorial, impuesto por transferencia de vehiculos con permiso de
circulacién y derecho de aseo recaudados por el Servicio de Teso-
rerfas, incluidos intereses penales, reajustes y demas prestaciones
anexas que se hubieren pagado por los contribuyentes, serén entre-
gados a las municipalidades respectivas por la Tesoreria Regional o
Provincial, segln corresponda, de acuerdo con el siguiente procedi-
miento: a) El Fondo Comun Municipal se entregaré en dos remesas
mensuales. La primera de ellas, dentro de los primeros quince dias
de cada mes, y corresponderé a un anticipo de, a lo menos, un 80%
de los recursos recaudados en el mes anterior del afio precedente, y
la segunda, dentro de los Ultimos quince dias de cada mes, y corres-
ponderd a la recaudacién efectiva del mes anterior, descontando el
monto distribuido como anticipo.

Inciso segundo: Correspondera a la Subsecretaria de Desarrollo Re-
gional y Administrativo del Ministerio del Interior y el Servicio de
Tesorerias precisar, en el mes de diciembre de cada afio, las fechas
y montos por distribuir en calidad de anticipo del Fondo Comun
Municipal y del ingreso que le corresponde percibir directamente
a las municipalidades por impuesto territorial. Dicho calendario se
comunicard a cada municipalidad, a mas tardar, en el mes de di-
ciembre de cada afio, por la Subsecretaria de Desarrollo Regional y
Administrativo.

Para dichos efectos, las municipalidades deberan informar trimestral-
mente a la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo, en
las condiciones, formatos y medios que ésta determine y, de ser nece-
sario, proporcione, respecto de la recaudacion de recursos a que se
refieren los nimeros 2, 3y 6 del inciso tercero del articulo 14 de la ley
N° 18.695, Orgéanica Constitucional de Municipalidades. La informa-
cién correspondiente deberd ser enviada, a mas tardar, el séptimo dia
habil del mes siguiente de terminado el respectivo trimestre.

"2 Esta materia, ha sido complementada a través de diversos dictamenes de Con-
traloria General de la Republica. Véase entre otros, los N°34941/95, 49138/2000,
35026/2004, 21662/2014.
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En caso de incumplimiento de esta obligacién, el Servicio de Te-
sorerias, a solicitud de la Subsecretaria, se abstendrd de efectuar
las remesas por anticipos del Fondo Comun Municipal, mientras la
municipalidad respectiva no cumpla con la obligacién establecida
en el inciso anterior.

En caso de producirse diferencias entre los montos anticipados en
cada mes y la recaudacion efectiva del mes anterior, el Servicio de
Tesorerias efectuara los ajustes en la o las remesas posteriores, in-
formando de ello a las municipalidades involucradas.

Sin perjuicio de las responsabilidades que correspondan, si el Ser-
vicio de Tesorerfas entrega tanto el Fondo Comun Municipal como
el Impuesto Territorial y el derecho de aseo fuera de los plazos se-
fialados en los incisos anteriores, deberan liquidarlos reajustandolos
de conformidad a la variacién que haya experimentado el indice de
Precios al Consumidor entre la fecha limite de entrega y la de pago
efectivo.

9) Articulo 60 bis.- Con el objeto de asegurar el oportuno pago
de las cotizaciones previsionales, la Superintendencia de Pensiones
deberd informar, trimestralmente, a la Subsecretaria de Desarrollo
Regional y Administrativo respecto de las cotizaciones previsionales
impagas que las municipalidades y corporaciones municipales man-
tengan respecto de los funcionarios municipales y trabajadores de
los servicios de las areas de educacion y salud, traspasados a ellas
en virtud de lo dispuesto en el decreto con fuerza de ley N° 1-3.063,
de 1980, del Ministerio del Interior. Sobre la base de la informa-
cién remitida por la Superintendencia de Pensiones, y cuando se
observaren retrasos por parte de las municipalidades en el pago de
cotizaciones previsionales, dicha Subsecretaria solicitara al Servicio
de Tesorerias que se abstenga de efectuar las remesas por anticipos
del Fondo Comun Municipal, mientras la municipalidad respectiva
no cumpla con la obligacién sefalada. El Servicio de Tesorerias, pre-
vio a resolver, notificarad al municipio respectivo, el que tendré quin-
ce dias para presentar sus descargos.

10) Articulo 61.- Los pagos por aportes que las municipalidades de-
ban enterar al Fondo Comun Municipal deberan ser efectuados en
las oficinas bancarias u otras entidades o lugares autorizados por
el Servicio de Tesorerias, a mas tardar el quinto dia habil del mes
siguiente al de la recaudacion respectiva.
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Sin perjuicio de las responsabilidades que correspondan, las muni-
cipalidades que no enteren dichos pagos dentro del plazo sefala-
do, deberén pagarlos exclusivamente en las Tesorerias Regionales o
Provinciales del pais, y demas lugares que determine el Servicio de
Tesorerias. Las referidas Tesorerias deberan liquidar los aportes mo-
rosos, reajustados de conformidad con la variacién que haya experi-
mentado el indice de precios al consumidor entre la fecha de venci-
miento y la de pago efectivo, y estaran afectos, ademas, a un interés
de uno y medio por ciento mensual. Este interés se calculara sobre
los valores reajustados en la forma sefialada precedentemente.

d) Decreto Supremo N°2.066 de 29/12/2017, publicado en D.O. de
13/04/2018, Ministerio del Interior y Seguridad Publica, Subsecretaria
de Desarrollo Regional y Administrativo, que fija monto de compensa-
cién comuna de isla de pascua, comunas con flujo significativo de po-
blacién flotante por razones de turismo, coeficientes de distribucién
y montos de compensacién anual del fondo comiin municipal para el
periodo 1° de enero de 2018 - 31 de diciembre de 2018.

e) Decreto Supremo N° 1.293, de 11 de diciembre de 2007, Ministerio
del Interior, Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo.
Reglamento para la aplicacién del articulo 38 del decreto ley N° 3.063,
de 1979, modificado por el articulo 1° de la ley N° 20.237, D.O. de 2 de
enero de 2009, relativo a la operatoria del Fondo Comin Municipal.
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IMPLICANCIAS JURIDICAS DE EVENTUALES CAMBIOS
EN LA ESTRUCTURA DEL FONDO COMUN MUNICIPAL

a) Principio de reserva legal.

De acuerdo con lo sefalado en el citado articulo 122, de la Carta
Fundamental de 1980, en la parte que nos interesa, “una ley or-
génica constitucional contemplard un mecanismo de redistribucion
solidaria de los ingresos propios entre las municipalidades del pais
con la denominaciéon de fondo comin municipal. Las normas de dis-
tribucion de este fondo serédn materia de ley.”

De esta manera, se encomienda a una ley orgénica constitucional,
conformar la estructura del Fondo Comun Municipal.

Este primer mandato constitucional, se cumple a través de los arti-
culos 13y 14 de la ley N°18.695, Orgénica Constitucional de Munici-
palidades, que se preocupan de normar los recursos que integran el
referido Fondo Comun Municipal.

Seguidamente, el citado articulo 122 de la Constitucién Politica,
termina sefialando que: “Las normas de distribucién de este fondo
seran materia de ley.”

De esta manera, la Carta Fundamental, da un nuevo mandato al legis-
lador, esta vez de ley ordinaria, para regular la distribucién del fondo.

Lo anterior, se cumple mediante las normas contenidas en el Decre-
to Ley N°3.063, sobre rentas municipales, cuyo texto refundido y
sistematizado, fue fijado por el D.S. N° 2.385, Ministerio del Interior,
de fecha 30/05/1996.

Como se puede observar, la Constitucién Politica establece un prin-
cipio de reserva legal en relacién con la estructuracién del Fondo
Comun Municipal, esto es, su conformacién y distribucion.
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Lo expuesto nos fija el marco normativo del fondo, donde solo me-
diante ley se puede alterar su estructura, quedando vedado reali-
zarlo mediante el ejercicio de la potestad reglamentaria auténoma
del Presidente de la Republica,®*pudiendo solo ejercer la potestad
reglamentaria de ejecucién.

El Decreto Supremo N° 1.293, de 11 de diciembre de 2007, Ministe-
rio del Interior, Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administra-
tivo. Reglamento para la aplicacién del articulo 38 del decreto ley
N° 3.063, de 1979, modificado por el articulo 1° de la ley N° 20.237,
D.O. de 2 de enero de 2009, relativo a la operatoria del Fondo Co-
mun Municipal, es dictado en virtud del ejercicio de la potestad re-
glamentaria de ejecucion, dado que esta reglamentando la aplica-
cién de un articulo del D.L. N°3.063.

No deja de llamar la atencién, a pesar que no es el objeto de este
informe, que el ya citado D.L. N°3.063 de 1979, articulo 38, se remita
a un decreto supremo para no solo reglamentar la norma, que es
constitucionalmente correcto, sino ir mas alld y entrar a fijar indices
de distribucién del Fondo Comin Municipal, que forma parte del
principio de reserva legal establecido en el referido articulo 122 de
la Carta Fundamental, y ya no seria reglamento sino ejercicio de
la potestad reglamentaria auténoma. Tema que puede ser consti-
tucionalmente discutido, dado que se estaria burlando el mandato
constitucional, en orden a que el Fondo Comun Municipal debe re-
gularse por ley en su composicién y distribucion.

" La potestad reglamentaria esta regulada en el articulo 32 N°6 de la Constitucién
Politica. Esta puede ser de dos tipos: auténoma y de ejecucion. La primera, implica
la facultad que tiene el Presidente de la Republica, para normar todas aquellas ma-
terias que no sean propias del dominio legal, esto es, que no estén comprendidas
en el articulo 63 de la citada Constitucion (Ej. Dictacién de decretos supremos).
La segunda, faculta al Presidente para dictar los demas reglamentos, decretos e
instrucciones que crea convenientes para la ejecucion de las leyes (Los llamados
reglamentos de ley).

' Decreto Ley: “Actividad legislativa de los gobiernos en periodos de anormalidad
constitucional, consistente en una norma que dicta el Ejecutivo sobre materias propias
de una Ley, sin que en ellos intervenga el Poder Legislativo.” Glosario Legislativo,
Biblioteca del Congreso Nacional, https://www.bcn.cl/ayuda_folder/glosario
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b) Cambios en la estructura del Fondo Comiin Municipal.

De acuerdo a lo expuesto en los parrafos anteriores, queda claro
que el cambio en la conformacién o estructura del Fondo Comun
Municipal debe efectuarse mediante proyectos de ley, lo cual, evi-
dentemente, dificulta su perfeccionamiento, dado que se requeriria
pasar por los tiempos legislativos que suelen ser largos.

A modo de ejemplo, podemos citar la tramitacién de la ley N°
20.237, D.O. de 2 de enero de 2009, relativo a la operatoria del Fon-
do Comin Municipal, que modificé el articulo 38 del D.L: N°3.063
de 1979, donde, desde el envio del proyecto de ley hasta su promul-
gacioén pasaron 2 afos, por lo cual se puede desprender lo complejo
de realizar este tipo de cambios estructurales al disefio del Fondo
Comun Municipal.

Sin perjuicio de ello, via reglamento de ley, se pueden efectuar pre-
cisiones y mejorar la operatoria del fondo, sin afectar directamente
su conformacién, sino por ejemplo cambios en la forma de captar
los ingresos y remitirlos a este, evitando que los municipios dilaten
dicho envié o cometan errores de célculo que afecten la integridad
del fondo.

No puede dejar de mencionarse, que hay municipios que han ge-
nerado deudas en relacién con el Fondo Comun Municipal, al no
remitir la totalidad de los ingresos que por ley corresponde.

Si bien no corresponde a esta parte entrar a analizar este tema, no
estad de mas recordar que el pago de las deudas por concepto del
fondo, se recargan con reajuste e intereses que encarecen la devo-
lucién, lo cual ha generado un efecto perverso donde los municipios
dilatan el pago de su deuda, no existiendo controles exhaustivos
para ello.

Asipor ejemplo, en el articulo segundo transitorio de la ley N°20.280,
del afio 2008, se faculté al Servicio de Tesorerias para celebrar, por
una sola vez, nuevos convenios de pago o reliquidar aquellos vigen-
tes, conforme a lo dispuesto en el presente articulo, para el pago de
la deuda por aportes al Fondo Comuin Municipal, respecto de las
municipalidades que, a la fecha de publicacién del presente cuerpo
legal, tengan deudas pendientes por ese concepto, en los plazos y
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condiciones que determine la Subsecretaria de Desarrollo Regional
y Administrativo, previa evaluacién de la capacidad financiera de la
municipalidad deudora. En todo caso, los plazos que se aprueben
deberén considerar que el pago méximo anual de cada municipali-
dad no supere el 5% de la suma de los ingresos propios permanen-
tes y de los ingresos percibidos por concepto del Fondo Comin
Municipal, ambos del afio 2006, comparaciéon que debera hacerse
en moneda de igual valor.

Lo importante de esta norma es que se incentivé al pago de las deu-
das al establecer que en los convenios de pago se condonaria el to-
tal de intereses devengados, debiendo procederse a la liquidacion
de la deuda, reajustdndola en conformidad a la variacién que haya
experimentado el Indice de Precios al Consumidor entre la fecha del
vencimiento y la de la presentacién de la propuesta a que se refiere
el inciso tercero, y expresandola en unidades tributarias mensuales,
o en la unidad de reajustabilidad que la reemplace, a la fecha de
celebracién del convenio.

De la misma manera, se establecié que las cuotas que se pacten en
los referidos convenios seran descontadas por el Servicio de Tesore-
rias de las respectivas remesas del Fondo Comudn Municipal y, de ser
éstas insuficientes, de los ingresos correspondientes por concepto
de impuesto territorial, de impuesto de transferencia de vehiculos
con permiso de circulacién, o de derechos de aseo.

Esta fue una muy buena medida para no solo regularizar deudas del
fondo (fiscalizacién), sino, ademas, generar una mejor redistribucion.

Sin perjuicio de lo anterior, al efecto podemos agregar ademas, la
glosa 14, Tesoro Publico (partida 50, capitulo 01, programa 03, ope-
raciones complementarias) de la ley de presupuestos, que sefiala,
en la parte que nos interesa: “Durante el afio 2019, para el caso de
los municipios que mantengan deudas con el Fondo Comun Muni-
cipal generadas con anterioridad al 31 de octubre de 2018, los des-
cuentos mensuales que el Servicio de Tesorerias realice en virtud de
la facultad establecida en el Art. 39 bis del D.L. N° 3.063, no podran
ser inferiores al 30% de la cuota mensual de anticipo de dicho Fon-
do, establecida en el inciso segundo del Art. 60 del mismo D.L. Con
todo, estas deudas no irrogaran intereses adicionales a la deuda de
los municipios, pudiendo, asimismo, el Servicio de Tesorerias, exce-
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derse del plazo méximo de 6 meses establecido en el Art. 39 bis del
D.L. antes sefalado.

En definitiva, conforme a los antecedentes sefialados y el respectivo
anélisis de los mismos, que cualquier modificacién a la estructura o
conformacién del fondo, esto es, recursos que lo integran y forma
de distribuciéon del mismo, deben necesariamente ser materia de
ley, lo cual debe tenerse presente no solo por el aspecto juridico
formal, sino ademas, practico, por los plazos que ello puede impli-
car en la tramitacién de los proyectos de ley que, en materias como
estas, tal como ya sefialamos, han sido de larga data.
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DIAGNOSTICO DEL FONDO
COMUN MUNICIPAL

El Fondo Comun Municipal como mecanismo de redistribucién solidaria
de ingresos propios permanentes (IPP) entre los municipios constituye una
efectiva y necesaria medida para disminuir las brechas existentes entre las
diversas realidades municipales en términos financieros, y compensar a
aquellos municipios que presentan mayores carencias con respecto a la
satisfaccién de necesidades de sus habitantes.

Ahora bien, los municipios de los afios 80 son muy distintos a los actuales,
la realidad ha cambiado y los municipios deben desarrollar mas tareas,
tienen mas responsabilidades y por otra parte los habitantes del territorio
presentan crecientes y multiples necesidades que los municipios deben
satisfacer por lo que los conceptos de Recaudacién, Distribucion y Meca-
nismo de Estabilizaciéon existentes en la composicién del Fondo Comin
Municipal deben ser revisados para lograr el objetivo de equidad fiscal
con un promedio de inversién por habitante que realmente logre disminuir
las enormes brechas entre los presupuestos de los municipios.
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Las limitaciones que presentan tienen relacién con su falta de adaptacion
al cambio de paradigma y de hacer frente a la nueva realidad municipal
incorporando en el tiempo modificaciones sustanciales segtn los cambios
de la propia normativa emanada del ejecutivo donde, por ejemplo, se han
asignado nuevas tareas y obligaciones a los municipios sin asignar financia-
miento a las mismas, esta rigidez de su estructura lo ha llevado a distanciar-
se en parte de su objetivo.

Por otra parte, los potenciales costos administrativos y politicos asociados
a la busqueda de nuevas fuentes de ingresos, sumados a la disminucién de
recursos que recibirian del Fondo Comun Municipal inducirian desincenti-
vos para la generacién de recursos en las comunas.

Ademas, la falta de conocimiento técnico por parte de los equipos munici-
pales de los mecanismos de recaudacion, distribucién y de estabilizacion,
perjudica la comparacién de la norma con la accién y la correccion de las
desviaciones en el caso que existiesen.

CONFORMACION DEL FONDO
COMUN MUNICIPAL

Como se sefiald anteriormente, la configuracién actual del Fondo Comun
Municipal y sus mecanismos de funcionamiento han sido determinados
principalmente a través de la Ley 20.037 promulgada el afio 2007 la cual
modificé el DL 3.063 de 1979 sobre Rentas Municipales; la Ley 18.695 Or-
ganica Constitucional de Municipalidades y el Decreto 1.293 del Ministerio
del Interior promulgado el afio 2009 que establece formas de procedi-
miento y férmulas de célculo de los coeficientes, la normativa vigente esta-
blece tres componentes esenciales del Fondo Comun Municipal:

a) Recaudacién
b) Distribuciéon
c) Mecanismo de Estabilizacién
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a) RECAUDACION FONDO COMUN MUNICIPAL

En el drea de la recaudacion nos encontramos con los siguientes compo-
nentes.

Fondos provenientes del gobierno central y de los municipios que consti-
tuye la mayor fuente de financiamiento

Aporte fiscal 1.052.000 UTM anuales.
Impuesto territorial a los
inmuebles fiscales.
Aporte fiscal extraordinario
discrecional.
Aportes municipales:
® Impuesto Territorial: Santiago, Providencia, Vitacura
y Las Condes: 65%
Resto de municipios del pais: 60%
® Permisos de Circulacién: Todos los municipios del pais 62.5%
¢ Transferencia de Vehiculos:  Todos los municipios del pais 50%
® Patentes Comerciales: Santiago 55%
Providencia, Las Condes
y Vitacura 65%
El resto de los municipios del pais no aportan por este Concepto
® Multas Equipos Electrénicos 100%
® Multas Ley 18.290 Art.118 70%
® Multas Ley 18.290 Art 114 50%
Analisis de Componentes de Recaudacién

» Impuesto Territorial:

Este tributo ha sido y es el principal componente en cuento a recau-
dacién del Fondo Comun Municipal. Esta recaudacién subié casi un
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15% en el afio 2018 impulsado por el proceso de reevalué fiscal que
inicio el servicio de impuestos internos en enero del afio pasado y la
mayoria se concentré en 20 comunas del pais. El Impuesto Territorial
no es recaudado directamente por los municipios y presenta a nivel
pais un alto grado de exenciéon

Sugerencias de Gestién municipal en el érea:

® Revisidon de montos de recaudacién por comuna para poder
incorporar de corresponder comunas que aporten un 5% adi-
cional al fondo comuin municipal.

* Realizar convenio con Impuestos Internos que otorga mayor
poder de revision de la norma con la accién

e Solicitud de base de datos al Servicio de Impuestos Internos
de morosos para poder realizar gestiones de cobranzas.

> Patentes Municipales:

Este concepto en su tasa impositiva estad regulado y el municipio
tiene poca intervencién en el mismo solo pudiendo mover su tasa
dentro de cierto rango. El capital propio que sirve de base para su
cobro es declarado ante el Servicio de Impuestos Internos, en ge-
neral este tributo recaudado por el municipio es cien por ciento de
libre disponibilidad y presenta bajos costos de recaudacion.

Sugerencias de Gestiéon municipal en el area:

e Estudio de zonificacion comunal y de la demanda respecti-
va para optar a la baja de tasa en busqueda de mayor recau-
dacion.

* Cuadratura de base de datos aportada por Impuestos In-
ternos con la base de datos interna respectiva para detectar
distorsiones que en la practica podrian implicar aumento de
recaudacion.

e Aumento de fiscalizacién. Barrido comunal. Atenciéon per-
sonalizada.
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» Permisos de circulacién:

Este concepto a nivel global se envia en un monto correspondiente
a un 62.5% al Fondo Comun Municipal quedando en las arcas mu-
nicipales un 37.5% de libre disponibilidad. Presenta altos costos de
recaudacién y los montos involucrados se encuentran asociados por
lo general ingreso per cépita de los habitantes de la comuna.

Sugerencias de Gestién Municipal en el Area:

€ Asociar costos a licitacion anual de seguro obligatorio para liberar

recursos.

CIntensificar gestion en el drea especifica de demanda para aumen-
tar recaudacion.

» Multas TAG:

Este ingreso esta regulado en la Ley de Transito y en base a su modi-
ficacion en el afio 2010 se asigné el cobro administrativo en primera
instancia a la Direcciéon de Administracion y Finanzas lo que repre-
senta altos costos de recaudacién por los volimenes por lo general
involucrados teniendo una tasa de retorno muy baja.

Sugerencia a nivel de normativa vigente:

e Dado lo extenso del proceso judicial se sugiere una modificacién
legal que permitiera que todas las multas que no sean canceladas a
nivel administrativo sean enviadas directamente al Registro de Mul-
tas de Trénsito no pagadas lo que presenta alto nivel de recupera-
cioén.

» Ingresos Propios

Los conceptos de ingresos propios municipales incorporados a la
recaudaciéon del Fondo Comun Municipal corresponden a los més
importantes dentro de la estructura legal de ingresos municipales
no existiendo otros permanentes a nivel general que se pudiesen in-
corporar con montos relevantes, ahora bien en ciertas comunas del
pais existen los ingresos por conceptos de Patentes Mineras y Casi-
nos de Juegos que son de caracter permanente pero cuya ejecucion
estd asociada a fines especificos sin embargo este Ultimo concepto
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debiese ser estudiado ya sea en monto o tiempo de recaudacién
con el fin de focalizar dentro del territorio regional el potencial de-
sarrollo de comunas con menos recursos financieros.

Por otra parte, los municipios pueden realizar variadas gestiones para au-
mentar sus ingresos sin embargo la gran mayoria de ellas estan asociadas
a costos directos con retornos inciertos. El contar con un equipo sélido y
preparado en el area de la fiscalizacién puede aumentar el ingreso consi-
derablemente en el drea de Patentes y Tasas por Derechos y también en el
area de devoluciéon de préstamos.

También dentro del mismo concepto pueden buscar la eficiencia el minimo
de recursos y con esta forma liberar recursos. Utilizando ademas de ser
posible las economias de escala a través de un Plan Anual de Compras
bien estructurado. En todo caso la busqueda de ingresos frescos tiene un
valor agregado en el concepto de gestion sobre todo en areas no explora-
das con anterioridad que aumentan las arcas municipales con ingresos de
libre disponibilidad. Finalmente resulta importante mencionar la relacion
negativa que existe entre aumento de recaudacién de Ingresos propios y
transferencia via Fondo Comun Municipal lo que en ciertas comunas que
poseen una gran dependencia a dicha transferencia afecta la bisqueda de
mejoras en la gestién de recaudacién.

b) DISTRIBUCION DEL FONDO COMUN MUNICIPAL
Redistribucién:

Este mecanismo que tiene por objetivo la equidad fiscal presenta una for-
mula de distribucién que depende de los siguientes componentes

¢ Ndmero de municipios

¢ Poblacién

¢ Importancia relativa de los predios exentos
¢ Pobreza

¢ Ingresos Propios Permanentes recaudados
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Distribucién de los componentes

1. 25% partes iguales entre las comunas del pais

2. 10% en relacién con el nimero de pobres ponderado en relacién

con la poblacién pobre del pais

3. 30% en proporcién directa al nimero de predios exentos de im-

puesto territorial en cada comuna, con respecto al nimero de estos

del pais. Ponderado segin el nimero de predios exentos de la co-

muna en relacién con el total de predios de la comuna.

4. 35% en proporcién directa a los menores ingresos propios per-
manentes del afio precedente por habitante con relacién al prome-

dio nacional de dicho ingreso por habitante. Solo en caso de que el

primero sea menor al segundo.

¢) MECANISMO DE DISTRIBUCION DEL FONDO COMUN MUNICIPAL

Consiste en el célculo de un coeficiente cuyo valor va de 0 a1 para cada

municipalidad, representando el porcentaje del fondo comin municipal

destinado a cada comuna, este coeficiente se determina seguin la siguiente

formula:

CFCM por comuna (0,25x|r|)+(0,1XIPC)+(0,3XIXC)+(O,35XIIP)

Donde:
[
CFCM IPI IPC
Coeficiente FCM Indicador de Ndmero de
asociado a cada partes iguales pobres de
municipio. entre las la comuna
comunas del ponderado
pais. con relacién

al nimero de
pobres del pais.

IXC

Indicador de predios
exentos de impuesto
territorial en la
comuna.
Corresponde a la
razén entre predios
exentos de la
comuna respecto
del total de predios
exentos a nivel
nacional ponderado
por la razén entre
predios exentos de
la comuna y el total
de predios de dicha

comuna.

P

Indicador
de menores
ingresos propios
permanentes de
la comuna que
corresponde a
una medida de
distancia de los
ingresos propios
por habitante de la
comuna respecto
del promedio
nacional solo en
caso de que el
primero sea menor
al segundo.

Nota: Todos los valores deben ser asociados a cada comuna ya que el célculo corresponde al coeficiente FCM por comuna.
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FORTALEZAS Y DEBILIDADES

DEL FONDO COMUN MUNICIPAL

El Fondo Comun Municipal efectivamente resulta ser un buen meca-

nismo para reducir las desigualdades de ingresos propios entre las
diversas comunas del pais trasladando ingresos de las comunas con
maés ingresos a las comunas més carentes de ellos, sin embargo, tie-
ne un efecto redistributivo que no es persistente en el tiempo y que
no disminuye la concentracién de bienes y servicios en las comunas
con mas recursos del pafs.

Este efecto redistributivo beneficia especialmente a las comunas se-
miurbanas y rurales que en general presentan mayor dependencia
del Fondo Comin Municipal presentando las mismas, dificultades
para recaudar ingresos propios permanentes, sumado al desincenti-
vo que presenta el aumento de estos frente a la baja asociada en la
transferencia del Fondo Comun Municipal. Por otra parte, para los
municipios con mayores ingresos propios permanentes el aporte del
fondo comuin no es relevante por lo que no responden a incentivos
o desincentivos por este concepto.

A) FORTALEZAS

* El Fondo Comin Municipal de larga data es un mecanismo conoci-
do por todos a nivel general, con reglas claras y plazos establecidos
por Ley.

* Presenta costos asociados para los municipios por incumplimiento
de plazos en la transferencia de recursos.

* Los aportes tienen un calendario establecido que se cumple a ca-

balidad.

* Cumple el rol de su génesis al ser un mecanismo de redistribucion
de Ingresos desde los municipios mas ricos en términos de recursos
a los més carentes de recursos.

e Constituye un componente relevante del sistema de financiamien-
to municipal sobre todo para los municipios que cuentan con menos
recursos.
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B) DEBILIDADES

e Estructura rigida que no se ha adaptado al cambio de paradigma
del sistema municipal.

e Centralizado en la toma de decisiones lo que no se condice con la
enorme heterogeneidad de los municipios del pais.

e Si bien es cierto cumple su rol primigenio el mecanismo del Fondo
Comun Municipal ha resultado ser insuficiente.

* No se encuentra asociado a un rol de promotor del desarrollo
econdmico local lo que debiese ser una realidad sobre todo para las
comunas menos desarrolladas.

e La forma en que se distribuye podria estar actuando como un
desincentivo a la recaudacién.

e El Mecanismo de Estabilizacién impide que la férmula establezca
los montos totales que se debe entregar a cada comuna pues redu-
ce las variaciones anuales.

® Rol redistributivo que no es persistente en el tiempo.

® E|l Fondo Comin Municipal considera a todas las municipalida-

des de manera homogénea desconociendo la enorme diversidad
de realidades.
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PROPUESTAS DE MODERNIZACION
DEL FONDO COMUN MUNICIPAL

Estas propuestas de modernizacién del Fondo Comun Municipal, de parte de
AMUCH, se ordenan de acuerdo con los siguientes tres criterios:

A) PROPUESTAS DE MODERNIZACION NO ESTRUCTURAL: Pri-
mero, se presentan aquellas medidas que no representan un cambio
o modificacion legal de envergadura, sino més bien que pueden desa-
rrollarse a corto plazo, poseen cierta viabilidad y requieren de modifi-
caciones no estructurales del sistema, lo que permitiria materializar sin
mayores inconvenientes estas propuestas. En suma:

* 12 Propuestas
e Corto plazo: con una perspectiva de
materializacion de 1 afio

b) PROPUESTAS DE MODERNIZACION DE ORDEN ESTRUCTU-
RAL: En segundo lugar, se presentan propuestas de caracter mayor,
que requieren un proceso mas largo de estudio y de trabajo, por ende,
son modificaciones estructurales del sistema, y que, si bien poseen
menos viabilidad a corto plazo, no es posible dejarlas de mencionar si
lo que se requiere es una mejora integral al Fondo. Estas medidas se
podrian materializar a mediano plazo. En suma:

¢ 5 Propuestas

¢ Mediano plazo: 3 propuestas con una perspectiva de
materializaciéon maximo de 2 afos

e Largo plazo: 2 propuestas con una perspectiva de
materializacién superior a 2 afios
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c) PROPUESTAS GENERALES DE MEJORAMIENTO AL SISTEMA:
Finalmente, fruto del trabajo colaborativo, asociativo y territorial que
ha generado este documento, se incorporan medidas complemen-
tarias a las no estructurales y estructurales, que pueden ayudar a de-
sarrollar este proceso de modernizacién con mayor éxito y cubrien-
do otras aristas igual de importantes que las propuestas anteriores.
Estas medidas se podrian materializar a mediano y largo plazo.

® 6 Propuestas

e Largo plazo: con una perspectiva de materializacién
superior a 2 aiilos
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RESUMEN DE LAS PROPUESTAS AMUCH:

—_—

GRADO DE MODIFICACION

PLAZO NO ESTRUCTURAL“\‘ ESTRUCTURAL MEJORAMIENTO

DEL SISTEMA
| 12
Corto | Propuestas
o x g
Mediano | Propuestas
\ 2 6
Largo | Propuestas | Propuestas

Cabe destacar que cada una de las propuestas presentadas en la siguien-
te seccién se pueden desarrollar posteriormente en particular, generando
estudios relacionados con su viabilidad, con sus dimensiones financieras
y juridicas, aspectos que no son materia de este estudio de diagndstico
y propuesta, pero que si estd considerado para la aplicacién a futuro de
estas acciones de modernizacioén.
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A) PROPUESTAS DE MODERNIZACION
NO ESTRUCTURAL

EJE POR MEDIDA ALCANCE
MODIFICAR PROPUESTA LEGAL

Impuesto Mejorar transparencia de Solo instructivo

territorial. informacién del servicio interno.

de impuestos internos y
Tesoreria General de la
Republica.

PLAZO

Corto plazo.

TIPO DE

PROPUESTA: * MEJORA EN LA GESTION DEL FCM

Impuestos Internos:

El impuesto territorial representa cerca del 30% del total de ingresos a
nivel municipal. El Servicio de Impuestos Internos establece la base del
impuesto territorial, al ser esta entidad la que realiza el avaluo fiscal a través
de la tasacién de los bienes inmuebles. Terminada la tasacion respecto a
una comuna el Servicio de Impuestos Internos informara el rol de avalto
correspondiente, el que debera contener el total de bienes raices de una
comuna.

La informacion proveniente del Servicio de Impuestos Internos adquiere
una vital relevancia en la recaudacién y distribucion del Fondo Comun Mu-
nicipal. En la recaudacién el 40% es transferido a los municipios del pais y
el 60% restante pasa a integrar el Fondo Comun Municipal, por su parte
en la distribucién, su afectacion corresponde al 30% en relacién con el
porcentaje de predios exentos que presente cada comuna.

Ahora bien, con respecto a la informacién que el que el Servicio de Im-
puestos Internos pone a disposicion de los municipios del pais -en especifi-
co respecto al Impuesto territorial- los equipos de funcionarios municipales
pertenecientes a las dreas de recaudacién de ingresos como de aplicacion
de estos manifestaron en forma recurrente la dificultad de comprension
de esta.

Esta dificultad dice relacién con la presentacién de la informacién, asi mis-
mo con el desconocimiento de las variables aplicadas para su obtencién, lo
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que provoca que los equipos municipales se queden con cifras totales sin
poder tener acceso a identificar la descomposicién de las mismas.

Por otra parte, y dentro del mismo concepto, no se logra establecer por
parte de los funcionarios pertinentes la relacién existente entre el nime-
ro de predios exentos y el coeficiente de participacion de Fondo Comun
Municipal de la comuna. Las situaciones descritas impiden que los equi-
pos municipales adquieran un rol més activo frente a la recaudacién del
Impuesto Territorial distancidandolos de la gestion y control eficiente en el
area.

Para solucionar esta dificultad se propone que el Servicio de Impuestos
Internos realice una retroalimentaciéon con los receptores especificos de la
informacién para lograr que la informacion sea entregada en un formato,
detalle y complejidad acorde con las necesidades y comprensién de los
usuarios de estas.

Tesoreria General de la Republica:

La Tesoreria General de la Republica presenta a los municipios del pais
la Cartola Municipal que detalla las transferencias por concepto de Fon-
do Comun Municipal, Impuesto Territorial, Derechos de Aseo, entre otros.
Esta informacién es de vital importancia para conocer la estructura finan-
ciera del municipio y poder realizar la planificaciéon presupuestaria en for-
ma eficiente, pero presenta dificultades de acceso para los equipos encar-
gados de funciones asociadas dentro del municipio, situacién descrita en
multiples oportunidades por parte de los involucrados.

Ahora bien, resulta fundamental mencionar que para acceder a esta infor-
macién la Tesoreria General de la Republica asigna una clave de acceso por
municipio, por lo tanto, cada municipalidad debe designar un funcionario
responsable de administrar esta clave, como sugerencia de esta institucion
se menciona al Director de Administracién y Finanzas o el Tesorero Muni-
cipal.

Ahora bien, dada la vital importancia de esta informacién en términos fi-
nancieros, ya que afecta directamente los Ingresos Municipales, se obser-
va falta de claridad respecto a la misma por parte de los equipos munici-
pales pertinentes por lo que no se percibe un descenso claro y objetivo de
esta desde la autoridad piramidal aportando con esto incertidumbre en la
toma de decisiones.
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EJE POR MEDIDA ALCANCE PLAZO
MODIFICAR PROPUESTA LEGAL

Impuesto Potenciar convenios Solo instructivo. Corto plazo.

territorial. existentes con servicio

de impuestos internos y
Tesoreria General de la
Republica.

TIPO DE

PROPUESTA: * MEJORA EN LA GESTION DEL FCM

Difusién, Capacitacién y disminucién de barreras de acceso:

En primer lugar, y como paso previo, se debe capacitar a los equipos mu-
nicipales pertinentes en el conocimiento acabado de la informaciéon pro-
veniente del Servicio de Impuestos Internos y de la Tesoreria, esto es, en
los contenidos especificos y su nomenclatura con las implicancias de estos.

Una vez producido el empoderamiento de la informacién de calidad que
entregan estos servicios por parte de los equipos municipales se podra
usar esta en forma eficiente lo que seréd potenciado por la informacién
oportunay en terreno que se encuentra al interior de los municipios lo que
sumado a la experiencia de los funcionarios municipales en el territorio
constituye una ecuacion que puede alcanzar los estandares mas altos en

eficiencia y eficacia.
Convenios
Impuestos Internos:

La creciente demanda por informacién por parte de los municipios al Ser-
vicio de Impuestos Internos para gestionar derechos y tributos de su be-
neficio, considerando ademés la importancia que tiene para el servicio el
apoyo de los municipios en la gestién, fundamentalmente del impuesto
territorial, hacen necesario establecer una coordinacién de caracter inte-
gral con el objetivo de optimizar la gestion interna de ambas instituciones.

Lo anterior constituye la base de los convenios de cooperacién para el
intercambio de informacién que el Servicio de Impuestos Internos pone a
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disposicién de los municipios del pafs.

Dentro de las funciones prioritarias del Convenio se encuentran: la coopera-
cién para la mantencién del catastro de los bienes raices, intercambio per-
manente de informacién catastral entre la municipalidad, la oficina de conve-
nio municipal y el Servicio de Impuestos Internos ,la entrega de informacién
catastral del Servicio de Impuestos Internos a la municipalidad, entrega de
informacién de contribuyentes clasificados en primera categoria, cobro de
los derechos de aseo domiciliario y finalmente los avaltos de vehiculos.

Para el desarrollo de todas estas funciones de cooperacién mutua el mu-
nicipio debe contar con recursos que permitan la creacién de la Oficina
de convenio municipal la que debera contar con un local, profesionales,
administrativos, dibujantes en cantidad segin el nimero de propiedades
y vehiculo con chofer o equivalente para inspeccién en terreno, ademas
de los equipos computacionales y el mobiliario necesario para realizar las
mdultiples funciones.

Por su parte la Oficina de convenio debe estar en permanente coordina-
cién con la Direccion de Obras, Patentes e Inspeccién los que aportan
vitales insumos para el desarrollo eficiente de las funciones descritas.

Dado el marco normativo del convenio resulta fundamental exponer los
innumerables beneficios que implican contar con esta Oficina de convenio
al interior de los municipios ya que permite la actualizaciéon constante de
la informacién que se relaciona directamente con los ingresos municipa-
les los que presentan a nivel pais tantas situaciones deficitarias frente a
una demanda creciente por parte de los ciudadanos. Ahora bien, la imple-
mentacion de esta herramienta de cooperacién debiese abarcar todos los
municipios del pais adaptando los requerimientos a las distintas realida-
des municipales sobre todo en el drea de recursos humanos y financieros,
fundamentales para su implementacion, por lo que se necesita ejecutar
las acciones necesarias por parte del Servicio de Impuestos Internos para
difundir los beneficios que otorga a los municipios y lograr una puesta en
marcha masiva a nivel pais para que todos los municipios del pais puedan
optar a alcanzar una mayor eficiencia en la recaudacién de ingresos.
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Tesoreria General de la Republica:

Convenio de Cooperacién entre el municipio y la Tesoreria General de la
Republica:

Funciones: Apoyo municipal al drea de cobro de impuesto territorial de la
Tesorerfa, publicaciones de remates por no pago de contribuciones, vehi-
culos municipales para realizar acciones de cobro en terreno y funcionarios
municipales destinados al drea de cobranzas de la Tesoreria.

El objetivo que presentan es potenciar los lazos de cooperacién mutuos,
mejorar sinergias, aumentar la recaudacién del impuesto territorial y final-
mente el aumento de recursos municipales.

Dada la relevancia a nivel general del ingreso por concepto de impuesto
territorial y su relacién directa con la recaudacion del Fondo Comuin Mu-
nicipal este convenio de cooperacién mutua adquiere una real relevancia.
Ademés, considerando que la falta de recursos humanos a nivel institucio-
nal provoca una gran dificultad a la hora de poder centralizar los esfuer-
zos de cobro en una comuna en particular, por esta razén este convenio
adquiere una connotacién de importancia dado que son funcionarios mu-
nicipales conocedores del territorio los que van a ejecutar la accién de
cobro en directa sintonia con la busqueda del aumento de los ingresos
municipales.

Ahora bien este convenio no se observa con una implementacién masiva
a nivel municipal por lo que se debiesen realizar las acciones de difusion y
capacitacion respectiva de sus potencialidades y efectos en la recaudacion
de ingresos y por otra parte adaptar los requerimientos de recursos para
su implementacion a las distintas realidades municipales disminuyendo las
barreras de acceso para que todos los municipios del pais donde la recau-
dacién del impuesto territorial constituye una fuente importante de recur-
sos pudiesen acceder a su implementacion.
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EJE POR MEDIDA ALCANCE PLAZO
MODIFICAR PROPUESTA LEGAL

Impuesto Alineacién de objetivos de Solo instructivo. Corto plazo.

territorial. convenios con impuestos

internos con objetivos
municipales.

TIPO DE e MEJORA EN LA GESTION DEL FCM
PROPUESTA: ¢ AUMENTO DE RECURSOS

En diferentes mesas de trabajo a lo largo del pais se mencioné el hecho,
por parte de los equipos municipales del area financiera, de que el conve-
nio con Impuestos Internos no habfa logrado los resultados esperados, esto
desde una mirada costo-beneficio basicamente en cuanto al aumento en
la recaudacién versus lo invertido en recursos por parte del municipio para
implementar el convenio.

Ahora bien, se entiende que el convenio en lineamientos generales tiene
como objetivo primordial la actualizacién del catastro de bienes raices de
la comuna mejorando entre otras cosas la atencién del publico. Esto es,
mediante la colaboraciéon mutua. Por otra parte, para el municipio, si bien es
cierto, la actualizacion del catastro es fundamental para normalizar y mejorar
la recaudaciéon en muchos territorios no existen recursos para capital huma-
no por lo que existen muchas debilidades en la fiscalizacién de la normativa
en el territorio con lo que los insumos desde el municipio para dicha actuali-
zacién no seran de la calidad suficiente y, por lo tanto, la recaudacién no se
verd incrementada en lo esperado.

Si bien es cierto ambos objetivos debiesen confluir en aumentos de la recau-
dacién esto no es posible debido basicamente a la enorme heterogeneidad
municipal en cuanto a recursos.

Entonces dada esta premisa, para lograr la tan anhelada alineacién de ob-
jetivos antes de la implementacién del convenio propiamente tal, se debe
hacer un andlisis de la realidad municipal y de su territorio, fortaleciendo con
capacitacion e inyeccién de recursos de ser necesario el area de fiscalizacién
para de esta manera obtener insumos de calidad por parte del municipio y
de esta forma lograr una actualizacién de catastro real, lo que necesaria-

mente debiese traer aparejado una mayor recaudacién de ingresos.
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EJE POR MEDIDA ALCANCE PLAZO
MODIFICAR PROPUESTA LEGAL
Permisos de Sistemas informaticos Resolucién Corto plazo.
circulacién. en linea, descuento ministerial o
automatico. decreto supremo
que fije fechas
de remesas.

TIPO DE

PROPUESTA: * MEJORA EN LA GESTION DEL FCM

Los permisos de circulacién, en un porcentaje de un 62.5%, son transferi-
dos al Fondo Comun Municipal por cada municipio del pais.

Ahora bien, dentro del proceso contable al interior del municipio estos
ingresos son devengados a medida que se van percibiendo. Los ingre-
sos percibidos son registrados inmediatamente en cuentas separadas, es
decir, Permisos de Circulacion al Fondo Comun Municipal y Permisos de
Circulaciéon de beneficio municipal.

Al dia 31 de cada mes existe un monto exacto del traspaso que se debe rea-
lizar los primeros dias del mes siguiente al Fondo Comun Municipal. Entonces
la propuesta indica que mediante sistemas de informacion en linea por parte
de la Tesoreria General de la RepUblica se tenga a acceso al saldo de la cuenta
Permisos de Circulacién al Fondo Comun Municipal al dia 31 de cada mes
calendario. Una vez conocido el saldo mensual de la cuenta la Tesoreria Gene-
ral de la Republica proceda al descuento de dicho monto por mandato de la
cuenta corriente municipal donde se encuentran depositados dichos ingresos.

Con esta medida se evitarfa cualquier modificaciéon de las cifras reales del
aporte mensual al Fondo Comin Municipal y ademas los retrasos en el
cumplimiento de las fechas normadas evitando de esta manera la fuga de
recursos que perjudica al global de municipios del pais.

Ademéds, en este punto se propone la elaboracién de un registro Unico
de Permisos de Circulacion el que permita a través de un cédigo de barra
la fiscalizacion electrénica por parte de la autoridad pertinente, con esta
medida de unificacién de informacion se beneficia el control y se evitan
cualquier tipo de evasién o accién fraudulenta protegiendo los Ingresos

Municipales y del Fondo Comun Municipal.
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EJE POR MEDIDA ALCANCE LEGAL PLAZO
MODIFICAR PROPUESTA
Patentes Inyeccién de recursos Si es recursos Corto plazo.
comerciales. frescos en el &rea de municipales, solo
fiscalizacién. decreto alcaldicio.
Recursos externos
modificacién legal.

TIPO DE e MEJORA EN LA GESTION DEL FCM
PROPUESTA: * AUMENTO DE RECURSOS

Es conocido por todos, las enormes dificultades que presentan los munici-
pios a nivel pafs en el &mbito financiero, una medida para revertir o ayudar
a mejorar esta situacién es aumentar la recaudacién de ingresos siendo una
de las formas maés eficiente para lograrlo el aumentar la fiscalizacién.

El comentario de que los ingresos se encuentran en la calle, pero no tene-
mos como fiscalizar el cumplimento de la normativa en terreno es recurren-
te, pero muy significativo. En general, los equipos municipales de fiscaliza-
cién son pequefos y en muchos casos con necesidades de capacitacién
evidentes lo que no les permite alcanzar la especializacién necesaria frente
a muchos cambios e inclusiéon de nueva normativa.

Entonces el andlisis de la realidad de cada municipio desde la perspectiva
de la necesidad de incrementar los ingresos debe pasar por contar con un
equipo suficiente y capacitado de inspeccion que pueda realizar una fiscali-
zacién eficiente de la norma con la accién en terreno lo que necesariamente
debiese redundar en un aumento de la recaudacién de ingresos, por lo que
el beneficio de invertir en capital humano en esta area es, sin duda, mucho
mayor al costo involucrado logrando con esto en forma agregada incidir en
variables de recaudacién del Fondo Comun Municipal.
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EJE POR MEDIDA ALCANCE LEGAL PLAZO
MODIFICAR PROPUESTA
Patentes Exigencia de Deberia incluirse a compras Corto plazo.
comerciales. certificacion plblicas para licitaciones.
de pago al Solo instructivo para
dia. Patentes el caso del Sll 'y Chile
comerciales. Compra.
TIPO DE e MEJORA EN LA GESTION DEL FCM
PROPUESTA: * AUMENTO DE RECURSOS

El ingreso por concepto de Patentes CIPA constituye un ingreso relevante
en gran parte de los municipios del pais sobre todo porque, a excepcién
de cuatro municipalidades, es 100% de libre disponibilidad, es decir, su
aplicacién no estd normada en especifico.

Por otra parte, como ya se ha dicho, los recursos humanos en fiscalizacién
son escasos y no permiten por lo general un barrido comunal para tener un
rol de Patentes totalmente actualizado, normalizado y con todos los pagos
al dia, por lo que existe evasion. De esta manera, y como una forma de
disminuir la misma, se propone que para cualquier trdmite con el Estado
a nivel administrativo, legal o mercantil se exija como requisito previo el
certificado de que la Patente se encuentra al dia en sus pagos respectivos.
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EJE POR MEDIDA ALCANCE LEGAL PLAZO
MODIFICAR PROPUESTA
Patentes Contabilidad simplificada. Solo instructivo del Corto plazo.
comerciales. SII.
TIPO DE e MEJORA EN LA GESTION DEL FCM
PROPUESTA: * AUMENTO DE RECURSOS

Se efectué una modificacién a la ley de impuesto de la renta (LIR), a fin de
permitir un régimen de contabilidad simplificada. Es un régimen optativo de
tributacion, orientado a las pequefias y microempresas, que busca facilitar
la tributacion para los contribuyentes de dicho segmento.

Con lo anterior, se liberard parcialmente a este tipo de contribuyente de
las obligaciones de la contabilidad completa (llevar libros de contabilidad,
confeccionar balances, la aplicacién correcciéon monetaria, efectuar depre-
ciaciones, realizacién de inventarios, confeccion del registro FUT, etc.), sola-
mente mantiene la obligacién de pagar IVA mensualmente.

A pesar de que este sistema de tributaciéon esta dirigido a los pequefios
contribuyentes, la suma de esta merma el pago de patente, ya que su ca-
racteristica principal es no llevar contabilidad completa. En la presentacion
de la renta AT 2019 solamente solicitaron una declaracién jurada la numero
1924 (célculo de la renta liquida) y en ningiin momento el Capital Propio.

Consecuencias para pago de patente municipal:

De acuerdo con lo expuesto al no llevar contabilidad completa, se afecta
la determinacién del capital propio inicial, que es la base de céalculo para el
pago de las patentes municipales. La consecuencia inmediata, es que estos
contribuyentes terminarédn pagando el valor minimo de las patentes, al no
tener como determinar el capital propio inicial.

En la actualidad, es el Servicio de Impuestos Internos quien determina el
Capital Propio Inicial y se los remite a las municipalidades para efectos del

cobro de la respectiva patente comercial. De esta manera, como la reforma
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no indicoé qué pasaria o como se calculara el capital propio inicial de estos
contribuyentes, se hace necesario que el Servicio de Impuestos Internos,
eventualmente, mediante una circular, regule el procedimiento en cuestién
para no afectar patrimonialmente a las municipalidades en uno de sus prin-
cipales ingresos propios.

Seguidamente, se debe sefalar que se encuentran obligados a determi-
nar su capital propio tributario, aquellos contribuyentes que tributen en
la Primera Categoria y que declaren su renta efectiva seglin contabilidad
completa y de acuerdo a un balance general. De acuerdo con lo anterior,
los contribuyentes acogidos al régimen de renta presunta y a las normas
de la letra A, del Articulo 14 Ter de la LIR, en aquellos casos en que los
contribuyentes que no estén legalmente obligados a demostrar sus rentas
mediante un balance general pagaran una patente por doce meses igual
alUTM.

Lo expuesto genera una merma en uno de los principales ingresos propios
permanentes de las municipalidades, afectando ademés el Fondo Comun
Municipal.

Por otra parte, dentro de la estructura de Ingresos Municipales las patentes
comerciales en muchos municipios del pais representan una importante
fuente de ingresos y tienen la caracteristica fundamental que son de libre

disponibilidad.

Entonces, resulta fundamental para los municipios tener la informacién
oportuna y confiable del escenario al que se enfrentarén de llevarse a cabo
esta medida puesto que dadas las condiciones descritas contablemente
esto afectard la recaudacion por el concepto de patentes comerciales lo que
no ha sido calculado econémicamente, ni informado a los municipios, lo que
resulta prioritario dada la afectacion futura en su planificacién financiera.
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EJE POR MEDIDA ALCANCE LEGAL PLAZO
MODIFICAR PROPUESTA
Multas TAG. Disminucién de los Solo coordinacién Corto plazo.
tiempos de proceso de (reunién con
multas tag por parte concesiones)
del Ministerio de Obras e instructivo.
Publicas.
TIPO DE e MEJORA EN LA GESTION DEL FCM
PROPUESTA: * AUMENTO DE RECURSOS

A partir del afio 2010, por medio de una modificacién de la Ley de Transito,
se introdujo el cobro administrativo de las Multas TAG, referidas a la cir-
culacién por carreteras concesionadas sin el uso del respectivo dispositivo
electrénico, este cobro fue asignado a las Direcciones de Administracion
y Finanzas de los municipios y constituyé a partir de dicha data la primera
instancia en el proceso de cobro de dichas multas.

Ahora bien, el Ministerio de Obras Publicas es el encargado de capturar la
infraccion y es este ministerio el que debe enviar la infraccién con todos los
antecedentes de respaldo de esta al municipio respectivo.

Por otra parte, con esta modificacién legal también se incluyé un cambio
del destino de los fondos involucrados siendo el 50% para el municipio y
50% para el Fondo Comun Municipal.

Este cobro en comento de nivel administrativo cuenta con un plazo de
prescripcién de 6 meses tiempo en el que deben ser enviadas las multas
al segundo cobro via judicial a los Juzgados de Policia Local. El problema
que se ha suscitado es el tiempo de procesamiento de la informacién en
el Ministerio de Obras Publicas que alcanza a lo menos tres meses, con
esto, las multas llegan al municipio después de tres meses o mas de haber
sido cursadas con lo que la holgura del municipio para el procesamiento
respectivo disminuye al menos a la mitad, a lo que hay que agregar que
en varios de ellos la magnitud de las mismas es altisima lo que conjugado
disminuye la capacidad de gestion del municipio.

Entonces, como conclusién se sugiere que el Ministerio de Obras Publicas

tome las medidas tendientes a disminuir los tiempos de proceso de dichas
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multas para que estas sean enviadas a los municipios con la suficiente
holgura para que estos puedan realizar una gestion eficiente de cobro de
estas y disminuir el riesgo de prescripcion.

Con esta medida se podria incrementar la recaudacién del Fondo Comun
Municipal que en este caso alcanza al 50% de todo lo recaudado.
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EJE POR MEDIDA ALCANCE PLAZO
MODIFICAR PROPUESTA LEGAL
Derechos Cobro de los derechos Deberia de ser Mediano
de aseo de aseo domiciliarios suficiente que el SlI plazo.
domiciliario. por parte del Servicio acepte y suscriban los
de Impuestos Internos convenios respectivos
y Tesoreria. con municipios.
TIPO DE .
PROPUESTA: * MEJORA EN LA GESTION DEL FCM

Esta medida hace referencia a los derechos de aseo domiciliario que pa-
gan aquellos inmuebles que no se encuentran afectos al pago de impuesto
territorial y que tampoco son incluidos en la exencién del mismo. Ahora
bien, es el municipio el que fija dicha tarifa la que es informada al Servicio
de Impuestos Internos que la incluye en el caso de corresponder en el
pago del impuesto territorial.

El cobro de este derecho constituye una dificil misién para el municipio
por dificultades de distinta indole lo que se traduce en la practica en una
ineficiente gestién de cobranza y mayoritariamente quienes estéan afectos
a esta cancelacién no la ejecutan, existiendo bases de datos de gran vo-
lumen en los municipios de ingresos devengados y no pagados por este
concepto lo que ademas produce alteraciones en la contabilidad interna
del municipio.

Por otra parte, la inversién que el municipio debe realizar en los Servicios
de Aseo domiciliarios ocupa gran parte de su presupuesto y el traspaso
de dicho costo a los vecinos a través del cobro de los derechos de aseo
domiciliario es absolutamente insuficiente, por tanto, los municipios deben
asumir casi la totalidad del costo generando deudas de gran magnitud e
impidiendo la entrega de otros beneficios a los habitantes del territorio.

Dadas estas circunstancias, y en la bisqueda de aumentar la recaudacién
por este concepto, se sugiere como medida el cobro de este derecho por
parte del Servicio de Impuestos Internos. En virtud del respeto y valoriza-
cion que la ciudadania presenta por el servicio en comento, se presentan
altas expectativas de retorno por el cobro de estos derechos lo que real-
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mente podria ayudar a solucionar los problemas financieros por los que
transitan muchos municipios del pais y disminuir la dependencia de estos
a las transferencias del Fondo Comdn Municipal.
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EJE POR MEDIDA ALCANCE LEGAL PLAZO
MODIFICAR PROPUESTA
Aspectos Modificacién de Solo resolucién Corto plazo.

operacionales.

fecha de entrega de
programacién anual

ministerial o decreto
supremo.

// Asociacién de Municipalidades de Chile

de anticipos del Fondo
Comun Municipal.

TIPO DE

PROPUESTA: * MEJORA EN LA GESTION DEL FCM

El proceso presupuestario se inicia en los municipios cerca del mes de agos-
to con la solicitud de la  Secretaria de Planificacién Comunal encargada de
la elaboracion del presupuesto a las demas direcciones internas de su plani-
ficacién presupuestaria para el préoximo periodo anual dependiendo de las
funciones de estas.

En el mes de octubre, luego de analizar cada una de las solicitudes y con
colaboracién directa con la Direccién de Administracion y Finanzas, se pre-
senta al alcalde el proyecto de presupuesto que este a su vez pone en cono-
cimiento del Concejo municipal.

Desde aquella fecha el Concejo municipal inicia un estudio del proyecto de
presupuesto reuniéndose con todos los entes involucrados, este proceso
dura alrededor de dos meses. Finalmente, y luego de la pertinente discu-
sién previa, el presupuesto es presentado formalmente al Concejo munici-
pal para su aprobacién dentro de los primeros dias del mes de diciembre.
El proceso de elaboracién y aprobacién del presupuesto anteriormente
descrito incluye como insumo fundamental la proyeccién de los ingresos
municipales dentro de los cuales y como pieza fundamental se encuentra la
transferencia correspondiente al Fondo Comun Municipal.

La Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo (SUBDERE) todos
los afios hace una estimacién anual de las transferencias a los municipios por
la distribucién del Fondo Comudn Municipal basada en el anterior periodo
anual ajustando dicha cifra con los saldos que ingresan al municipio a fines
de cada periodo mensual.
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Ahora bien, esta informacién de distinta relevancia dada la dependencia a
la transferencia en comento, es informada a los municipios a fines del mes
de diciembre de cada afio calendario, es decir, después de terminado el
proceso presupuestario interno de cada municipio lo que sin duda aporta
mayor incertidumbre a dicho proceso sobre todo en aquellos municipios
que presentan mayor dependencia de este financiamiento.

Entonces la propuesta es que la Subsecretaria de Desarrollo Regional de-
sarrolle los esfuerzos pertinentes para lograr que esta informacién se en-
cuentre disponible para los municipios del pais antes de la presentacién al
Concejo Municipal del Proyecto de Presupuesto lo que ocurre a principios
del mes de octubre permitiendo de esta manera una proyeccién mas efi-
ciente de los ingresos municipales.
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EJE POR MEDIDA ALCANCE LEGAL PLAZO
MODIFICAR PROPUESTA
Aspectos Parcializar los montos Solo resolucién Corto plazo.

operacionales.

del anticipo anual
del Fondo Comdiin

ministerial o decreto
supremo.

Municipal en montos de
magnitud similar.

TIPO DE

PROPUESTA: * MEJORA EN LA GESTION DEL FCM

Los municipios cuentan con Ingresos que tienen distinta temporalidad por lo que en
gran parte de los casos sus saldos estacionales de caja cuentan con gran variabilidad.

Por otra parte, sus gastos fijos, y sobre todo los mixtos y los variables, también
presentan variaciones temporales a lo largo del periodo anual. La situacién plan-
teada y en relacion directa con su estructura financiera provoca que los muni-
cipios deban mantener flujos de caja con distintos saldos para afrontar dichas
variaciones, ahora bien, dependiendo de la capacidad financiera del municipio
esta situacion seréd afrontable con déficit o superavit lo que en muchas ocasiones
lleva a que los mismos comiencen a acumular deuda.

La situacion planteada anteriormente se encuentra en linea con la enorme va-
riabilidad de los montos de las transferencias a los municipios por el concepto
de Fondo Comun Municipal ya que la programacién anual enviada por la Sub-
secretaria de Desarrollo Regional asi lo contiene.

Esta programacién en comento contiene cifras de mayor magnitud en las fe-
chas posteriores a los pagos de Impuesto Territorial, y aseo domiciliario lo que
es entendible coincidiendo ademas con los mayores aumentos de gasto en el
area del gasto en personal.

Sin embargo lo anterior, existen muchos municipios que no cuentan con flu-
jos de caja que le permitan excedentes para hacer frente a meses con una
disminucién importante de dicho traspaso como lo son los meses de abril,
junio, septiembre y noviembre. Entonces, la medida apunta a que mediante
los esfuerzos internos necesarios se logren equilibrar las cifras de traspaso de
la cuota mensual del Fondo Comun Municipal para de esta manera permitir a
aquellos municipios con mayor dependencia del Fondo Comun disminuir des-

equilibrios financieros que aportan riesgo y crean endeudamiento.
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EJE POR MEDIDA ALCANCE LEGAL PLAZO
MODIFICAR PROPUESTA

Aspectos Satisfacer necesidad Solo instruccién Corto plazo.
operacionales. de capacitacién en el ministerial.

concepto de Fondo
Comin Municipal.

TIPO DE

PROPUESTA: * MEJORA EN LA GESTION DEL FCM

A lo largo de multiples mesas de trabajo en terreno con equipos municipales
resulté recurrente la interaccién respecto a los conocimientos del Fondo Co-
mun Municipal y el resultado no fue muy positivo respecto a la profundidad
de estos, en consideracién con la importancia que este instrumento financie-
ro presenta para la gran mayoria de los municipios del pais.

El conocimiento de los equipos en comento se encontraba solo en estados
basicos llegando en muchos casos solo a conocer las cifras del traspaso del
municipio al Fondo Comun Municipal y el monto de la transferencia al mu-
nicipio por el concepto.

Ahora bien, el funcionamiento del mismos y su mecanismo de recaudacion
y distribucién es conocida con muy bajos niveles de profundidad sin aportar
dicho conocimiento la posibilidad de gestién sobre el mismo.

Esta situacion provoca que se maneje solo informacién sobre cifras, pero no
sobre funcionamiento, lo que se suma en muchos municipios a relacionar au-
mento de ingresos propios con disminucién de la transferencia al municipio
por dicho concepto, lo que en la practica se traduce en desincentivos a la
hora de generar aumento de ingresos.

Frente a esta realidad que aporta incertidumbre y toma de decisiones con
desinformacién en el ambito financiero, resulta necesario y relevante que se
lleven a cabo capacitaciones masivas que permitan la comprensiéon profunda
de este mecanismo solidario de redistribucién de ingresos propios entre los
municipios, con aportes concretos a dicho conocimiento, que permitan a los
equipos municipales pertinentes empoderarse de los célculos que otorgan el
coeficiente de participacion en el Fondo Comin Municipal de cada municipio

y de coémo realizar una gestién mas eficiente en el drea especifica.
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B) PROPUESTAS DE ORDEN ESTRUCTURAL

EJE POR MEDIDA ALCANCE LEGAL
MODIFICAR PROPUESTA
Multas. Traspaso directo desde Modificacién legal.
el cobro administrativo Ley de rentas, loc
al registro de multas de de municipalidades.
transito no pagadas.

PLAZO

Mediano
plazo.

TIPO DE e MEJORA EN LA GESTION DEL FCM
PROPUESTA: ¢ AUMENTO DE RECURSOS

A partir del afio 2010 y mediante una modificacién a la Ley de trénsito se
introdujo el cobro administrativo de las multas TAG, multas producidas por
el trénsito en carreteras concesionadas sin el debido uso del dispositivo. El
cobro administrativo paso a constituir la primera instancia en el cobro de
estas multas y se centrd su ejecucién en las Direcciones de Administracién
y Finanzas de los municipios.

El Ministerio de Obras publicas es el encargado de registrar dichas multas
y del envié a los municipios de estas. Ahora bien, ya recibidas las multas en
los municipios, estas infracciones deben ser enviadas mediante cartas certi-
ficadas a los respectivos infractores.

Resulta necesario mencionar el volumen importante de estas multas en mu-
chos municipios dependiendo del nimero de porticos en la comuna lo que
se encuentra directamente relacionado con los costos en correo producto
del envio de las cartas certificadas. A este costo hay que sumar el costo ope-
rativo y administrativo de los procedimientos involucrados, lo que sumado
adquiere relevancia en la estructura de gastos de los municipios sobre todo
en aquellos con menos disponibilidad de recursos.

Ahora bien, el retorno de la inversién en este procedimiento es minimo y en
cifras cercano al 4%; por otra parte, en el segundo proceso de las mismas
-esto es en el dmbito judicial- en los juzgados de policia local la situacion
no es muy diferente y hay que incluir en este andlisis la enorme cantidad de
multas prescritas dada la complejidad del proceso, los plazos involucrados
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y la falta de recursos.

En todo este procedimiento el objetivo final es la llegada de las multas al
Registro de Multas de Transito no pagadas que tiene una fecha de corte
anual para el ingreso respectivo de las mismas y que significa para los
municipios el Unico paso que representa una importante recaudacién de
ingresos por el concepto.

En la practica la situacién real es que después de todo el proceso invo-
lucrado y la inversién de recursos respectiva las multas que logran llegar
al Registro de multas de transito no pagadas solo representa un porcen-
taje minimo respecto a todas las recepcionadas, con lo que el municipio
pierde un ingreso potencial de gran tamafio sobre todo en aquellos que
presentan grandes volimenes de las mismas, siendo en numerosos casos
el ingreso méas importante que pudiesen obtener de toda su estructura de
ingresos.

Dadas estas circunstancias descritas se propone como medida para rever-
tir esta situacion el paso directo desde la instancia administrativa al Re-
gistro de multas de trénsito no pagadas, con esta medida se lograria el
aumento sustantivo de ingresos para el municipio y el monto traspasado al
Fondo Comun Municipal aumentaria en la misma proporcién lo que incre-
mentaria el Fondo Comun global en cifras de importancia beneficiando de
esta manera a todos los municipios del pais.
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EJE POR MEDIDA ALCANCE LEGAL PLAZO
MODIFICAR PROPUESTA
Poblacién. Modificar el Siguiendo la linea del Mediano
concepto de decreto supremo de zonas plazo.
poblacién flotante costeras, deberia ser
por transitoria o igual: mediante decreto
estacional. supremo.
TIPO DE * MEJORA EN LA GESTION DEL FCM
PROPUESTA: e AUMENTO DE RECURSOS

En la distribucion del Fondo Comun Municipal el nimero de habitantes de
una comuna otorga elementos de diferenciacién relevantes respecto al co-
eficiente de participacién en el Fondo Comun Municipal que cada comuna
posee. Ahora bien, dentro del nimero de habitantes de una comuna se
incluye el concepto de “poblacién flotante”, informacién que es otorgada
por el Servicio Nacional de Turismo (SERNATUR) y que hace referencia
basicamente a la poblacién temporal que aumenta en ciertas comunas del
pais en la época estival basicamente por turismo.

Este concepto es tan preponderante que logra diferencias de suma rele-
vancia entre comunas que incluso comparten el mismo territorio, diferen-
cias que sin duda afectan la calidad de vida de sus habitantes.

Sin embargo, que el aumento de la poblacién comunal producto del turis-
mo sobre todo en comunas balneario es una realidad, no es menos cierto
que existen comunas del pais que reciben un aumento importante de ha-
bitantes por otras razones que no corresponden al turismo.

En este punto se debe mencionar aquellas comunas de vocacién agricola
que reciben un nimero importante de personas dada la temporalidad de
la funcioén, las que permanecen durante largos periodos por lo general en
condiciones precarias y que implican necesariamente un costo adicional
para las comunas involucradas; por otra parte, y en la misma sintonfa, en-
contramos aquellas comunas donde se centralizan los centros urbanos,
los servicios y el mercado laboral por lo que diariamente y durante muchas
horas al dia reciben una importante cantidad de visitantes transitorios que
también necesariamente implican mayores costos para los municipios.
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Entonces como medida para sincerar esta situacién se propone incorpo-
rar estos conceptos dentro del nimero de habitantes de una comuna o la
blusqueda de algun tipo de compensacién y de esta manera lograr rever-
tir la desigualdad existente con inequidad para las comunas que deben
asumir estos mayores costos. Para este efecto se debiese designar una
institucion que cuantifique cada uno de estos conceptos con eficiencia y
de forma transparente conocida por todos los entes involucrados evitan-
do de esta manera situaciones discrecionales que pueden distorsionar el

efecto buscado.
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EJE POR MEDIDA ALCANCE LEGAL
MODIFICAR PROPUESTA

Predios Incorporar la Modificacién legal ley de

exentos. exencién de aseo rentas municipales.

domiciliario junto
con la exencién de
predios exentos.

PLAZO

Mediano
plazo.

TIPO DE * MEJORA EN LA GESTION DEL FCM
PROPUESTA: e AUMENTO DE RECURSOS

Las exenciones de impuesto territorial son definidas por ley y conforman
para el territorio donde se ubican el conjunto de predios exentos de la co-
muna. Por otra parte, el corte de avalto fiscal que otorga exencién de aseo
domiciliario también es definido por normativa legal. Entonces en ninguna
de ambas exenciones los municipios tienen algun tipo de intervencién y ne-
cesariamente ambos conceptos influyen directamente en su estructura de
ingresos y exigen un mayor esfuerzo municipal en su objetivo primigenio de
satisfacer las necesidades de los habitantes del territorio.

Ahora bien, dentro del mecanismo de distribucién del Fondo Comdn Mu-
nicipal existe la afectacion del 30% segun el nimero de predios exentos de
cada comuna en relacién con el total de predios de la misma, ponderado en
relacion al promedio del total de predios exentos del pais.

Dada esta situacion que afecta a la mayoria de predios del pais y que sin
duda acentua las desigualdades, se propone como medida de disminucién
de las mismas la inclusién en la distribucion de los bienes inmuebles exentos
de aseo domiciliario bajo el mismo procedimiento de célculo en la distri-
bucién que afecta a los predios exentos de impuesto territorial. De esta
manera, se podra compensar en alguna medida esta exencién que disminu-
ye directamente los ingresos municipales en un area donde los municipios
tienen sus mayores gastos asociados como lo es la recoleccién de residuos
solidos domiciliarios y disposicién final.
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C) PROPUESTAS GENERALES DE
MEJORAMIENTO AL SISTEMA

Cabe senalar, que las propuestas de este subcapitulo son de orden ge-
neral, que dicen relacién con cambios més profundos y sustantivos a la
estructura actual del FCM, y que la mayor parte de ellas, provino de las
opiniones, sugerencias y reflexiones de Alcaldes y otros Directivos munici-
pales, en las mesas de trabajo y entrevistas, realizadas durante el proceso
de trabajo liderado por AMUCH. A continuacién, se sefiala, bajo la forma
gréfica de una nube de palabras, los principales conceptos extraidos de
este componente participativo:
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EJE POR MEDIDA ALCANCE
MODIFICAR PROPUESTA LEGAL
Territorialidad. Incluir en la férmula de distribucién el | Modificacién
concepto diferenciador de territorios legal.

(Por ejemplo: grandes urbes, urbes
medianas, rurales con centro urbano
y rural sin centro urbano).

PLAZO

Largo
plazo.

TIPO DE * MEJORA EN LA GESTION DEL FCM
PROPUESTA: e AUMENTO DE RECURSOS

Tanto en la conformacién del Fondo, como en la férmula de célculo para
su distribucion en las diferentes comunas, se hace necesario ingresar el
concepto de “territorio”. Histéricamente se ha utilizado el concepto de co-
munas asumiendo que estos espacios geograficos poseen caracteristicas
similares en una serie de variables. Sin embargo, estudios desde la misma
SUBDERE desde el afio 2000, han mostrado que existen diferentes tipos de
comunas segun las siguientes variables: Poblacién, densidad poblacional,
indice de aislamiento, Relacién urbano -rural), lo que ha implicado opera-
cionalmente la conformacién de diferentes tipologias comunales. Ademas,
estudios de la academia como de Oscar Mac-Clure y Rubén Calvo muestran
la emergencia desde la unidad comunal de tipos de territorios claramente
diferenciados. Estos territorios demandan de manera muy especificas a sus
municipios lo que implica complejidades propias para cada tipo de territo-
rio. Esta situacién no se ve reflejada en la actual conformacién del Fondo, ni
en la formula de distribucion actual.

En el mecanismo rector del Fondo Comdn Municipal, tanto en la recau-
dacién como en la distribucion, las comunas del pais son consideradas en
forma homogénea sin establecer ningun tipo de diferencias entre ellas. Con
esto se estd obviando la gran diversidad y heterogeneidad existente entre
las diversas comunas del pais por lo que no se otorga ningun tipo de valor
a esta caracteristica esencial.

Por otra parte, la comuna representa la unidad bésica y es mucho mas repre-
sentativo y decidor hablar de territorios. Los territorios estan formados, sin
duda, por comunas que se encuentran vinculadas en una serie de variables
como la urbanizacién, mercados laborales, conmutatividad, etc.
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Entonces, como una manera de reconocer estos conceptos que otorgan
diferenciacién y permiten tener una mirada en profundidad de las razones
verdaderas que en la practica provocan desigualdades e inequidades, re-
sulta primordial que un instrumento tan importante que tiene su origen
en disminuir dichas desigualdades como lo es el Fondo Comun Municipal
considere a las comunas como pertenecientes a un territorio con todas las
dimensiones de variables asociadas al mismo.
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EJE POR MEDIDA ALCANCE PLAZO
MODIFICAR PROPUESTA LEGAL
Renovar Incorporar renovacién de Modificacién Mediano
patentes. patentes al FMC. legal de rentas plazo.
municipales y ley
de casinos.
TIPO DE e MEJORA EN LA GESTION DEL FCM
PROPUESTA: * AUMENTO DE RECURSOS

El monto anual con que cuenta el Fondo Comuin Municipal resulta insufi-
ciente para satisfacer las crecientes necesidades de financiamiento de los
municipios considerando por cierto las nuevas responsabilidades, tareas y
funciones que han debido asumir por mandato del gobierno central sin con-
tar con el debido financiamiento.

Segun la normativa vigente los ingresos por las Patentes Geotérmicas son
distribuidos en un 70% al Fondo Nacional de Desarrollo Regional de la re-
gion donde se ubique territorialmente y en un 30% al municipio respectivo.

En el caso de las Patentes Mineras el ingreso por concepto de Patente es
distribuido en un 50% al Fondo Nacional de Desarrollo Regional de la re-
gion correspondiente y en un 50% al municipio. En esta tipologia de contar
con Patente Comercial, que es absolutamente poco habitual, se destina una
cuota al Fondo Comuin Municipal. Finalmente, en el caso de las Patentes de
Casinos de Juegos la distribucion se realiza con un 50% para el Gobierno
Regional segln la ubicacién de este y en un 50% para el municipio.

Como se puede observar desde ya larga data el Fondo Nacional de Desa-
rrollo Regional y los Gobiernos Regionales respectivos se han venido bene-
ficiando de ingresos provenientes de Patentes Geotérmicas, Mineras y de
Casinos de Juegos.

Entonces se propone, como una forma de compensacién proporcional, el
incorporar la renovacién de las patentes de estas tipologias en un 30% al
Fondo Comun Municipal y en un 70% a los municipios donde se encuentren
ubicadas territorialmente, manteniendo el mismo fin los recursos, esto es,
la inversion en obras de desarrollo local. Con esta medida se produce la
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generacién de recursos frescos tanto al Fondo Comun Municipal como a
los municipios.

Por otra parte, se hace efectivo el principio de solidaridad entre municipios
que tiene en su génesis el Fondo Comun Municipal logrando traspasar
ingresos desde aquellos municipios que se van a beneficiar con Patentes
de gran envergadura econdémica como lo son las de Casinos de Juegos al
resto de municipios del pafs a través del Fondo Comun Municipal.
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EJE POR MEDIDA ALCANCE PLAZO
MODIFICAR PROPUESTA LEGAL
Dependencia / Fondo especial. Modificacién Mediano
Financiamiento. legal. plazo.
TIPO DE e MEJORA EN LA GESTION DEL FCM
PROPUESTA: e AUMENTO DE RECURSOS

El Fondo Comun Municipal constituye una fuente de financiamiento para
todos los municipios del pafs. Ahora bien, el porcentaje que representa esta
transferencia en la estructura de ingresos municipales es lo que hace la di-
ferencia entre los municipios, encontrandonos con aquellos para quienes
esta transferencia representa un monto marginal hasta aquellos donde esta
transferencia representa mas del 80% de sus ingresos propios.

Estos municipios para los cuales esta transferencia es prioritaria y funda-
mental financian su gasto operacional mediante dicha transferencia sin posi-
bilidades de realizar inversion con recursos propios y con la incapacidad de
enfrentar los desafios de la demanda de los ciudadanos con el consecuente
costo para los habitantes de la comuna.

Ahora bien, esta situaciéon tiende a ser persistente en el tiempo, porque
ademas la férmula de calculo del coeficiente de participacién del Fondo
Comun Municipal de cada comuna presenta desincentivos al aumento de
ingresos propios.

Estas comunas y sus territorios se encuentran identificadas por los organis-
mos correspondientes y deben recibir un tratamiento diferenciado por dis-
tintas razones que aporten cada una de sus realidades, realizando ademas
un profundo andlisis de sus fortalezas, debilidades, oportunidades y ame-
nazas para potenciar sus fortalezas y oportunidades mediante la inyeccion
de recursos en distintas areas que permitan que el Fondo Comun municipal
realmente asuma un rol potenciador del desarrollo local.
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EJE POR MEDIDA ALCANCE LEGAL PLAZO
MODIFICAR PROPUESTA
Fines Uso eficiente del Solo dar cumplimiento a Corto plazo.
especiales. Fondo Comdn Art. 5 Ley N°18.695.
Municipal.
TIPO DE e MEJORA EN LA GESTION DEL FCM
PROPUESTA: * AUMENTO DE RECURSOS

El Fondo Comun es un mecanismo de redistribucion solidario de ingre-
sos propios entre los municipios. En el transcurso del tiempo, incluso en
el corto plazo, se han asignado desde el gobierno central nuevas tareas,
responsabilidades y funciones a los municipios que en gran parte de los
casos no han venido financiadas o con solamente un financiamiento de
puesta en marcha, lo que ha generado por parte de los municipios mayor
demanda de recursos los que en la mayoria de los municipios no cuentan
con excedentes, esta situacion ha llevado a que recurran a financiamiento
de la transferencia del Fondo Comun Municipal por medio de un adelanto
de dicha participacién lo que compromete sus transferencias futuras y dis-
minuye su flujo de ingresos.

Entonces resulta primordial para evitar efectos de déficit al interior de los
municipios con la consecuente generacién de deuda que todas las inicia-
tivas del gobierno central que involucren a los municipios en su ejecucién
vengan financiadas durante toda su aplicacién.

Ademés, las transferencias provenientes del Fondo Comdn Municipal no
pueden ser utilizadas como fuentes de financiamiento en desmedro de
flujos de caja futuros, porque esta situacién puede afectar gravemente a
las comunidades cuyos municipios presentan gran dependencia de dicha
transferencia.
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EJE POR MEDIDA ALCANCE
MODIFICAR PROPUESTA LEGAL
Fines Condonacién de los intereses, Dictacién ley de
especiales. deudas Fondo Comun articulo unico.

Municipal, mayor fiscalizacién
y transparentar municipios
deudores.

PLAZO

Mediano.

TIPO DE * MEJORA EN LA GESTION DEL FCM
PROPUESTA: e AUMENTO DE RECURSOS

Las transferencias que reciben los municipios por el concepto del Fondo
Comun Municipal tienen distinto valor segln su estructura de ingresos sien-
do en un gran nimero de ellos fundamental para el financiamiento de sus
gastos. Con recursos escasos y politicas gubernamentales que aumentan la
demanda de estos, los municipios en ciertas oportunidades y amparados
por la normativa recurren a anticipos del Fondo Comun Municipal lo que
compromete ingresos futuros por el mismo concepto. Ahora bien, a este
descuento futuro hay que sumar intereses, lo que aun adquiere mayor di-
ficultad. Entonces, se propone condonar estos intereses, por una sola vez,
para ayudar a estos municipios a mejorar su flujo de caja y evitar el endeu-
damiento.

Ahora bien, también se hace sumamente necesario una mayor fiscalizacion
desde los entes encargados de la recaudacion del Fondo Comun Municipal
para que los montos traspasados por los municipios sean los correctos y no
se produzcan deudas por parte de estos que vuelvan a generar intereses.
Se debe fiscalizar constantemente el cumplimiento de la normativa en todos
los municipios del pais.

Por otra parte, hay que considerar que hay muchos municipios que haciendo
gran esfuerzo cumplen puntualmente con traspasar los montos correspon-
dientes por esta causa y como manera de reconocer dicha gestién se debe
individualizar a aquellos cuyo incumplimiento es habitual y con su actuar
perjudican a todos los municipios, esto se debiese ejecutar con algun tipo
de medicién estandar donde se asignase valor a los comportamientos finan-
cieros respecto al Fondo Comun Municipal de los municipios y que pudiese
estar presente para consulta de las autoridades correspondientes.
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EJE POR MEDIDA ALCANCE LEGAL PLAZO
MODIFICAR PROPUESTA
Fines Fondo Comun Dictacién ley que Mediano.
especiales. Municipal 2: fije competenciay
aumento de procedimiento.
recursos para
inversion.
TIPO DE e MEJORA EN LA GESTION DEL FCM
PROPUESTA: * AUMENTO DE RECURSOS

Como parte de un necesario proceso de descentralizacién fiscal y con el
planteamiento base de que los recursos para inversién deben tener una
mirada territorial, la propuesta apunta a la inyeccion de recursos a los mu-
nicipios para que estos puedan desarrollar proyectos de inversiéon segin
sus propias necesidades las que se encuentran en directa relacién con las
de los habitantes del territorio.

Hasta ahora el proceso de descentralizacién fiscal ha basado su actuar en
la descentralizacién sectorial y no en dotar a las comunas de recursos para
que estas puedan tomar decisiones de aplicacién, y las tipologias de inver-
sién siguen siendo decididas por el nivel central manteniendo los munici-
pios una falta de autonomia tanto en el drea administrativa como financiera.

Entonces, la propuesta se refiere en forma especifica a que los fondos de
Inversion sectoriales sean traspasados a los municipios para que estos to-
men las decisiones de inversién por supuesto con apego a la normativa
especifica de Inversiones, lineamientos del gobierno central y mecanismos
de rendicién de cuentas.

Esto permitird a los municipios liberar recursos tanto humanos como finan-
cieros, ademas se produciré el fortalecimiento de la gestién interna y se sa-
tisfaran con mayor calidad las necesidades de los habitantes del territorio.
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EJE POR MEDIDA ALCANCE PLAZO
MODIFICAR PROPUESTA LEGAL
Fines Asociativismo Acuerdos Corto.
especiales. municipal. mediante
convenio.
TIPO DE e MEJORA EN LA GESTION DEL FCM
PROPUESTA: e AUMENTO DE RECURSOS

La propia Constitucién Politica en el articulo 118 inciso 5 establece que las
municipalidades podrén asociarse entre ellas para el complimiento de sus
fines propios.

El asociativismo municipal es una herramienta valiosa de baja implementa-
cién entre los municipios por lo que resulta fundamental la difusion integral
de los beneficios que aporta entre los municipios labor que puede ser desa-
rrollada por la Subsecretaria de Desarrollo Regional.

A través de esta herramienta se pueden buscar soluciones a problemas co-
munes, con aumento de la eficiencia de la gestién y el aprovechamiento de
economias de escala que producen beneficios financieros a las comunas
que se encuentran asociadas.

En la actualidad la Subsecretaria de Desarrollo Regional tiene un programa
de Fortalecimiento de Asociaciones Municipales donde se puede postular a
proyectos de estudio, asistencia técnica especializada, difusion, entre otros,
teniendo como requisito previo la inscripcion en el registro tnico de asocia-
ciones municipales con personalidad juridica de derecho privado.

Ahora bien, si bien es cierto todas estas instancias apuntan en lo correcto,
se debe difundir y promover de manera més efectiva el asociativismo entre
todas las municipalidades con capacitacién, incentivos y la demostracion
del cambio de paradigma cuando existe la asociacién respectiva para en-
frentar entre otros los costos de las prestaciones de servicios hacia la co-
munidad, la calidad de los servicios, contribuyendo con esto a una mejora
sustancial en la gestion financiera.
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EJE POR MEDIDA ALCANCE LEGAL PLAZO
MODIFICAR PROPUESTA
Fines IVA - Porcentaje Modificacién Mediano
especiales. de recuperacion normativa SlI. plazo.
de VAo
compensacion.
TIPO DE e MEJORA EN LA GESTION DEL FCM
PROPUESTA: * AUMENTO DE RECURSOS

En el sector privado mercantil se descarga el IVA, es decir, se recupera hacien-
do un balance entre la facturacion de sus ventas y los gastos incurridos en sus
compras.

En el sector municipal no se puede realizar este procedimiento porque basi-
camente las municipalidades no facturan y los bienes y servicios que entregan
dentro de sus funciones corresponden a beneficios para los ciudadanos que
componen su territorio.

Los municipios compran constantemente sobre todo a través del portal de mer-
cado publico y los volimenes de estas compras de bienes y servicios son rele-
vantes a nivel anual y méas aun si lo consideramos a nivel agregado por el total de
municipios del pais, sin embargo, no pueden recuperar el IVA pagado, porque
no tienen a quien trasladar dicho costo por encontrarse al final de la cadena en
el ejercicio de sus funciones.

El aporte impositivo que hacen al Estado es de mucha relevancia y dada la si-
tuacién financiera de la gran mayoria de municipios del pais seria de gran ayuda
poder disminuir esta carga. Entonces resulta necesario que el gobierno central
se haga cargo de esta realidad que aumenta considerablemente los costos de
los municipios y que ha constituido un beneficio al tesoro publico por muchos
afios por parte de estas instituciones, beneficiando a todo el pais.

Como medida para revertir esta situacion que contribuiria de manera esencial
a la recuperacion de las finanzas municipales, se propone la elaboracién de un
proyecto que permita un porcentaje de recuperacién del IVA por parte de los
municipios o un monto de compensacioén y que dichos montos sean inyectados

al Fondo Comun Municipal para ser distribuido a todos los municipios del pafs.
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Propuesta final programética modificacién a ley N°18.695, con el fin de
agregar un inciso nuevo al articulo 5° para establecer lo siguiente:

“Toda modificacién que se realice a cualquier cuerpo normativo y que pue-
da afectar los ingresos que perciben los municipios o que integran el Fon-
do Comun Municipal, debera contemplar la respectiva compensacién en
el mismo porcentaje de la disminucién.”

Es de normal ocurrencia que el gobierno central adopte politicas que be-
neficien a determinados sectores de la sociedad, donde solo se considera
el impacto econémico para el presupuesto de la nacién, pero no se revisa
como ello afecta a los presupuestos municipales.

A modo de ejemplo, se han efectuado rebajas en el pago de las contribu-
ciones de bienes raices donde no se efectlan las compensaciones equiva-
lentes a los municipios y al Fondo Comdn Municipal, donde constituye uno
de los principales componentes. De la misma manera, y tal como se indica
en este estudio, se permite a determinados contribuyentes llevar contabi-
lidad simplificada, sin haber dimensionado el impacto negativo que ello
generaria en el pago de las patentes municipales.
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Con el fin de desarrollar las medidas indicadas es necesario asegurar con-
diciones de viabilidad y de gestién del cambio. Debido a esto, planteamos
crear una estrategia de corto, mediano y largo plazo, de acompafamiento a
un Plan de Modernizacién del FCM, liderado por SUBDERE que tenga como
fin el compatibilizar las medidas administrativas, de gestiéon y las legislativas,
como también asumir los diversos niveles de complejidad de las medidas
presentadas.

En consecuencia de ello, se indican a continuacién algunos elementos nece-
sarios de incorporar en una estrategia concreta de implementacion:

1) Plan de comunicaciones: generar un Plan en que el gobierno, lide-
rado por SUBDERE, dé a conocer el plan de trabajo (alcances, mejoras,
logros) que involucra la modernizacién del FCM, para ello debe sumar
actores como AMUCH vy definir los plazos a seguir.

2) Desarrollo de Estudios: generar estudios concretos referidos a las
propuestas que involucran mayor complejidad y medidas legislativas.
Ello permitiré entregar elementos de viabilidad técnico-politica a estas
propuestas y conocer de antemano las consecuencias de su desarrollo.
Por ejemplo, medidas de Fondo Comun Municipal 2 o la creacién de
un Fondo Especial.
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3) Acciones de gestién: ejecutar aquellas materias propias que se
refieren a cambios administrativos, que requieren menos tiempo y
son més simples de resolver. Una forma de reducir la complejidad es
mediante programas piloto/ensayo y que involucren la participacion
de actores relevantes del sistema municipal chileno.

4) Aspecto legal: desarrollar un equipo de trabajo con la partici-
pacién de actores relevantes del sistema municipal, como AMUCH,
en el que se disefe un plan de acompafiamiento a la tramitacién de

reformas legislativas.

5) Gestionar el cambio: Generar un plan de gestién que considere
acciones que permita a futuro la implementacién de las propuestas
del Fondo Comun. Establecer un sentido de urgencia, crear una vi-
sién e institucionalizar nuevos métodos, entre algunos de los aspec-

tos mas importantes de considerar.
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Al revisar la historia y desempeno del Fondo Comun Municipal, por medio
de los capitulos anteriores, sumando el anélisis comparado de otros sis-
temas en paises con caracteristicas heterogéneas, es factible determinar
que para lograr una efectiva descentralizacidn y la existencia de gobiernos
locales que favorezcan la existencia de ciudades inteligentes y sostenibles,
ciudades que entreguen servicios de calidad, con una gestién transparen-
te, participativa, innovadora e inclusiva, es esencial que se visualicen cam-
bios al Fondo Comin Municipal y al sistema de financiamiento completo.

Desde las pruebas estadisticas sefialadas, como de la revisién de la litera-
tura, y mas importante, desde la voz de los actores municipales, Alcaldes, y
Directores municipales, es que surge el genuino anhelo de modernizacion
de este sistema, pues en el caso chileno, cualquier modificacién al Fondo
seré especialmente relevante ya que las transferencias inter-gubernamen-
tales son una importante fuente de ingreso de gobiernos subnacionales y
porque ya han pasado muchos afios en que se mantiene y aumenta la ne-
cesidad de aumentar los recursos a través de aportes fiscales, de conse—-
guir una distribucién més equitativa del FCM, y a través de modificaciones
a la formula de distribuciéon, esto con el fin de aumentar los recursos, es-
pecialmente para comunas rurales y comunas méas vulnerables. AMUCH ha
recalcado que las modificanciones que se han hecho han sido escasa y de
bajo impacto, ademas no se han planteado politicas publicas -que lleguen
desde el nivel central- que incentiven una mejor recaudacién de re-cursos.

De esta forma, es imperativo que desde el gobierno central se avance en
una politica fiscal que permita apoyar a aquellos municipios que, debido a
las exenciones del impuesto territorial, reciban ingresos menores asociados
a este item que favorece la autonomia presupuestaria de los municipios.
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Por otra parte, se necesita generar incentivos para que los municipios bus-
quen en otras vias formas de financiamiento, y no sélo al valor patrimonial
de los activos presentes en cada territorio. Al respecto, se torna impres-
cindible el desarrollo econémico local, aprovechando la riqueza cultural,
turistica, productiva que existen en muchos sectores del pafs, y que, sin
embargo, no reciben los aportes derivados de su aporte al desarrollo em-
presarial y del pafs en su conjunto.

Por ultimo, cualquier reforma del Fondo Comun Municipal debe orientarse
a ser un sistema mas solidario, mejorando sus practicas administrativas y
de gestién. Por lo que es dable pensar también en un Segundo Fondo
Comun Municipal (FONDO 2). Sin embargo, para lograr estos objetivos
es fundamental que se comprenda que el actual Fondo cumple su funcién
redistributiva al disminuir la desigualdad existente entre municipios, ayu-
dando a que estos puedan proveer bienes publicos a la ciudadania. Todo
ello necesita de verdad de una mejora y una modernizacién, algo en lo que
AMUCH viene a ofrecer sus esfuerzos de cooperacién, asociatividad y de
construccién de acuerdos que permitan sacar adelante esta tan noble y
necesaria tarea.
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