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1. INTRODUCCION

Esta es la version editada y actualizada del informe entregado a la Asociacion Chilena de Municipalidades en
diciembre de 2019, producto de un extenso estudio ejecutado entre los afios 2018 y 2019, cuyo propdsito
central fue proveer de una mirada académica de diversas tematicas centrales a la capacidad de gestion de los
municipios de manera individual y las opciones de gestion asociada que pueden provocar sinergias y
externalidades positivas a grupos de ellas, vinculadas por diversas razones y motivaciones.

Ante la aparicidn de un escenario de nueva Constitucion, es necesario revisar este documento, entendiendo
gue los temas y propuestas en general no alcanzan ese rango en la estructura normativa del pais, para desde
estas reflexiones asociar aquellos elementos estructurantes del principal cuerpo legal del pais que incidan,
faciliten o posibiliten la contruccién posterior de un marco juridico que permita a los municipios operar en
condiciones diferentes y menos restrictivas en algunas materias en las que hoy estan limitadas. Sélo a modo
de ejemplo vy para ilustrar el punto, la formacién de empresas de servicio como recoleccion de basura,
administracion de recursos naturales, gestion de espacios publicos u otros son parte de las posibilidades que
se abren en esta etapa de redisefio institucional.

La cuenta publica del gobierno, entregada en junio de 2018, destaca una declaracién comun de todos los
gobiernos durante las dos Ultimas décadas: un compromiso con el desarrollo regional y local, por la via de una
politica intensiva de descentralizacion y fortalecimiento de municipalidades. En efecto, este compromiso, con
mayor o menor énfasis, ha aparecido en todos los programas de gobierno desde la década de 1990 en adelante.

En la cuenta publica de 2020 del ministerio del Interior y Seguridad Publica se sefialan como logros:

“Con el objeto de establecer una mayor transparencia y eficiencia de los Gobiernos Locales, se generd
plataforma basada en tecnologia de Inteligencia de Negocio Bl, que permite integrar, procesar, analizar, y crear
indicadores de gestidn a partir de las bases de datos alojadas en cualquier institucion del Estado que contenga
informacioén relevante de los municipios. En base a este proceso, el afio 2019 se solicitd a los 345 municipios
del pais el envio trimestral de sus Estados Financieros (Balance General y Estado de Resultados). Durante el
afio 2019, se incorporaron 187 municipios del pais a el uso de la plataforma de la Unidad de Gobierno
Electronico Local (UGEL), en procesos tales como: pago de permisos de circulacion, patentes provisorias,
derechos de aseo y otros; alcanzandose 401mil 549 transacciones y mas de 44 mil millones de pesos a las arcas
municipales.

Se distribuyeron 15 mil 311 millones entre 174 municipios ganadores de los recursos del Fondo de Incentivo a
la Gestién Municipal. Estos fondos van dirigidos principalmente a fortalecer la inversion comunal, lo que se
encuentra regulado a través de la Resolucién N° 178 de fecha 8 de junio de 2015.

La implementacion de metodologias del Programa Mejoramiento de la Gestién Municipal en 74 municipios,
permitio disefiar planes de mejora para las municipalidades, los que van desde mejoramiento de
infraestructura municipal hasta instalacion de capacidades blandas. Durante 2019, se logré en la aplicacién del
Diagndstico Nacional un 97 por ciento de respuesta e incorporando nuevas tematicas en éste en coordinacion
con otros servicios: Gestion de Riesgos de Desastres y Probidad e Integridad Municipal (Alianza Anticorrupcion).

Con el objetivo de fortalecer la participacion ciudadana, se apoyd a los Consejos de la Sociedad Civil a través
de la realizacién de 16 jornadas regionales de capacitacién para consejeros comunales y otros dirigentes
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sociales de todo el pais en convenio con la Division de Organizaciones Sociales del Ministerio Secretaria General
de Gobiernoy con el Consejo para la Transparencia. Estas actividades contaron con una asistencia total de mas
de mil 500 personas.”

Asimismo, en el capitulo “Programacion 2020-2022 se sefiala:
“2.Favorecimiento del desarrollo regional y local f. Mejoramiento de la gestién municipal

Envio de un proyecto de ley, antes del afio 2022, que modifica la forma de distribucién del Fondo
Comun Municipal, y aumenta las obligaciones de transparencia y probidad de la gestién municipal.

En relacion a las Cuentas Publicas Participativas, y en el marco de apoyar la consolidacion de
mecanismos de participacion ciudadana en gobiernos regionales y municipalidades en los distintos
procesos de toma de decisiones, privilegiando instrumentos de planificacion regional y comunal, es
que para el aflo 2020 se realizaran 28 Cuentas Publicas Participativas.

El objetivo es capacitar a los municipios y a la ciudadania, de manera tal de conseguir control ciudadano
efectivo, basados en una mayor transparencia y participacion; instaurar o mejorar la rendiciéon publica
de cuentas. Es por esto que para el afio 2022, el objetivo es generar las herramientas y espacios para
gue las comunas realicen de manera autonoma sus Cuentas Publicas Participativas.

Se seguiran fortaleciendo las capacidades de los Gobiernos Locales generando mayores capacidades y
competencias a los municipios, poniendo a su disposicidon herramientas para la medicién de su
capacidad de gestion en materias criticas y la implementacién de mejoras al respecto, desempefios
que podran ser reconocidos accediendo a mayores recursos a través del Fondo Incentivo al
Mejoramiento de la Gestion Municipal (FIGEM), que en el afio 2020 distribuird un total de cinco mil
709 millones de pesos.

Con la finalidad de mejorar los estandares de distribucion de recursos hacia el conjunto de
municipalidades del pais, se continuara gestionando la compensacién por Predios Exentos, que
distribuird recursos por 48 mil 428 millones de pesos durante el afio 2020, contemplando montos
progresivos en los siguientes afios.

g. Capital humano

En mira de la necesidad de avanzar en materias de probidad e integridad municipal, se proyecta la
realizacién de un piloto con instalacién de Cdigos de Etica municipal con el apoyo metodoldgico de la
Alianza Anticorrupcién. Adicionalmente, se ampliaran a 30 los mecanismos de Cuentas Publicas
Participativas municipales y también a 30 jornadas con Dirigentes Locales de todo el pais con enfoque
territorial provincial.

h. Infraestructura municipal

Através del Programa de Inversién y Desarrollo de Ciudades, durante el 2020 se invertiran diez mil 716
millones de pesos, principalmente en iniciativas que traeran mayor seguridad en las calles de ciudades
como por ejemplo Concepcidn, Los Angeles y Chilldn, las que podran contar con iluminacién de Ultima
generacion.
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i. Patrimonio

A través del Programa Revive Barrios durante el afio 2021 se invertiran 9 mil 172 millones de pesos
que permitiran rescatar edificios historicos y revitalizar barrios emblematicos de nuestro pais que estan
en obsolescencia impulsando su desarrollo econdmico y lo mas importante con la participacién de sus
habitantes.

j. Capacitacion Municipal y Regional

Durante el periodo 2020-2022, se disefiard un programa piloto para incorporar a los Centros de
Formacion Técnica (CFT) como instituciones oferentes de la Academia.

Adicionalmente, se buscard consolidar la presencia del Fondo de Becas en todas las regiones del pais
(total de mil becarios al 2021), incentivando una participacion mediante el uso de programas virtuales
y ofreciendo procesos 100 por ciento digitales a las Instituciones de Educacion Superior y a los
postulantes.”

Asi como lo dijimos en 2019, se evidencia en esta cuenta publica de 2020 y en la falta de acciones sustantivas,
aunque existe un compromiso politico, la intensidad de este no tiene un correlato en politicas publicas y
programas concretos. Segun la OECD (2017) existen importantes desafios aun pendientes en materia de
descentralizacion en el pais, los que deben ser abordados mediante una agenda renovada y ambiciosa, pero
sustentable en el corto, mediano y largo plazo. Parte importante de las recomendaciones que emanan de esta
agenda estan vinculadas a la gestién financiera de los municipios, particularmente en lo relacionado a una
reforma del sistema de financiamiento, una mayor transparencia y responsabilidad fiscal y un redisefio de los
mecanismos de redistribucion financiera. Otras medidas sugeridas, especialmente en este informe, abordan
aspectos vinculados con reformas a la gestién de personas y mejoras en la efectividad de los bienes y servicios
publicos que se entregan?. La imperiosa necesidad de fortalecer la capacidad de gestiéon de los municipios,
profundizando la profesionalizacién de sus cuadros y la adopcidn de una estrategia de provisién de servicios
comunes de estandares Unicos y neutrales al territorio no estdn presentes en la agenda del Gobiernoy tampoco
hasta ahora son asumidas por los municipios como propias®.

La pregunta, entonces, es como avanzar hacia el logro de esta agenda modernizadora que se propone. Esta
interrogante no es un simple ejercicio conceptual, sino que pretende establecer los pasos concretos para llevar
a cabo las medidas necesarias para que esto ocurra. La mayor dificultad estriba en las grandes reformas, que
suponen altos costos de negociacién e implementacion. Como respuesta a este desafio, este proyecto de

2 Entre las medidas que se sugieren, se destacan: (i) impulsar una agenda de descentralizacién renovada pero factible, (i)
reformar el sistema de finanzas municipales para satisfacer las necesidades actuales y futuras de los ciudadanos, (iii)
establecer una transparencia y responsabilidad fiscal mas fuerte, (iv) disefiar mejores mecanismos de ecualizacién para
mayor equidad territorial, (v) modernizar los recursos humanos en los municipios y (vi) fortalecer la coordinacién entre
municipios y con otros niveles del gobierno.

3 Entre las medidas que se sugieren, se destacan: (i) impulsar una agenda de descentralizacién renovada pero factible, (i)
reformar el sistema de finanzas municipales para satisfacer las necesidades actuales y futuras de los ciudadanos, (iii)
establecer una transparencia y responsabilidad fiscal mas fuerte, (iv) disefiar mejores mecanismos de ecualizacién para
mayor equidad territorial, (v) modernizar los recursos humanos en los municipios y (vi) fortalecer la coordinacién entre
municipios y con otros niveles del gobierno.
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investigacion busca aportar con evidencia para la generacion de politicas publicas y programas de
fortalecimiento a la gestion municipal, especialmente en materia de finanzas municipales.

El presente Informe da cuenta del trabajo realizado por Centro de Sistemas Publicos del Departamento de
Ingenieria Industrial de la Universidad de Chile en el marco del proyecto “Estudios de Mejoramiento de la
Recaudacién Municipal” realizado en conjunto con la Asociacion Chilena de Municipalidades.

En especifico, este documento muestra los resultados de los estudios realizados por el equipo de proyecto en
tematicas relativas al mejoramiento de las posibilidades recaudatorias, los mecanismos de distribucién del
Fondo Comun Municipal (FCM) y el fortalecimiento de la gestion financiera municipal.

Cada una de estas secciones contiene capitulos especificos a tratar respecto de las materias sefialadas. Es asi
como en este Informe se presentan las lineas de:

e Aumento de ingresos municipales
e Mejorar la recaudacion de los Ingresos Propios Permanentes.
e Mejoramiento de los Mecanismos de Distribucion del FCM.
e Efectos redistributivos del FCM en los ingresos Municipales.
e Experiencias comparadas de fondos de ecualizacion.
e Andlisis de opciones de mecanismos de financiamiento para la ecualizacion de servicios a los
habitantes, neutralizados del efecto territorial.
e Fortalecimiento de la Gestidon Financiera Municipal.
e Uso efectivo de instrumentos de planificacién estratégica en municipios.
e Toma de decisiones financieras.
e Factores, roles y efectos del asociativismo municipal en la gestién financiera.

Este informe final del proyecto concluye con un capitulo de recomendaciones especificas sobre los aspectos
que, a juicio del equipo de proyecto, son posibles de desarrollar e implementar dentro de criterios técnicos
responsablemente fundados, en los espacios de viabilidad legal y politica percibidos por el equipo desde los
analisis propios y el juicio experto de un grupo relevante de entrevistados.

Por otra parte, este trabajo hace algunos aportes en relacion con el problema de sustentabilidad institucional
del sistema debido a las crecientes exigencias sobre el buen uso de los recursos, lo que naturalmente estara
presente en la discusiéon sobre aumento de estos. Esto motivd algunas ideas en relacién con la
“institucionalidad” del Fondo vy, en general, respecto de la gestién del sistema de finanzas municipales. Si se
pretenden mas recursos disponibles para los municipios, también es necesario preguntarse si los actuales
modelos de gestion y gasto pueden ser mejorados. De esta manera, se recomiendan medidas o instrumentos
gue mejoren los incentivos para una mejor gestion, cuyo detalle se menciona precedentemente al final del
documento.

Por ultimo, en la seccién de Anexos 8.4, 8.5, 8.6, se presentan tres capitulos: (i) Nomina de proyectos de ley
gue actualmente se encuentran en el parlamento, (ii) Factibilidad para la creacidon de empresas municipales,
ley FUC, Concesiones y Leaseback vy (iii) Tributos que se distribuyen en los ingresos municipales,
respectivamente.
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1.1. OBJETIVOS DEL PROYECTO

1.1.1. Objetivo general del estudio.

Generar propuestas para mejorar la recaudacion municipal, mediante el desarrollo de estudios que entreguen
opciones para que los municipios de Chile enfrenten sus desafios de gestion en los proximos 20 afios.

1.1.2. Objetivos especificos

a) Recopilary sistematizar los distintos estudios existentes en la materia.

b) Diagnosticar el sistema de Gestion Estratégica de los Municipios, incorporando su heterogeneidad, y
proponer mejoras al respecto.

¢) Analizar el funcionamiento de los de los instrumentos de planificacion estratégica municipal, y la
gestion de desempefio en los municipios.

d) Estudiary evaluar el Fondo Comun Municipal (FCM), incorporando recomendaciones de mejora y el
disefio de estrategias para su implementacion.

e) Proponer un redisefio del sistema de recaudacion de ingresos municipales, analizar las variables de
distribucion del FCM, y hacer una propuesta técnica para el redisefio de la de Ley de Rentas IIl.

f)  Estudiar la asociatividad municipal en Chile y sus modelos de gobernanza a fin de proponer medidas
gue apunten a estimular una asociatividad municipal mas efectiva.

1.2. DIAGNOSTICO Y EJES DE INVESTIGACION

1.2.1. Necesidad de una reforma para la gestion financiera municipal

Durante las ultimas dos décadas, el proceso descentralizador del pais ha sido insuficientemente dindmico.
Podria caracterizarse como una suma de iniciativas relativamente aisladas, formalistas y de bajo impacto. Se
destaca la creacion de los municipios como los conocemos en la actualidad (1989), la eleccion directa de sus
alcaldes (1992), leyes que facultan sus, en muchos casos, exiguas rentas y algunas medidas para la gestion de
su personal. A nivel regional, los avances han sido incluso menores. La medida mas importante es la creacién
de Consejos Regionales (CORES) y Gobiernos Regionales (GORES) en 1992. Con todo, el marco institucional
actual no ha permitido que los GORES cuenten con herramientas suficientes para liderar el desarrollo y
coordinar las politicas publicas en su territorio. Es mas, los GORES son mandatados por un representante del
Gobierno Central (Intendentes), y recién el 2013 se aprobd la reforma que instaura la eleccion democratica de
los CORES. A esto se suma la reciente aprobacion de la elecciéon democratica de gobernadores regionales,
hecho que en si mismo significard uno de los mayores cambios institucionales de las ultimas décadas en el
sistema politico nacional, estando pendiente la discusién acerca del traspaso efectivo de recursos y facultades
a esta institucionalidad.

El Gobierno constituyd el afio 2014 una comisidn para avanzar en una agenda de descentralizacién, la que
genero las siguientes recomendaciones:
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e En descentralizacion politica, como se dijo, la eleccidon democratica de Gobernadores Regionales para
el 2016, quienes antes eran designados por el o la Presidente de la Republica, tema que se materializa
el 11 de abril de 2021.

e En la dimensién administrativa, se propuso generar transferencias a los GORES de varios servicios
publicos nacionales. Complementariamente, se establecié la generacién de contratos vinculantes de
coordinacién entre los distintos niveles de gobierno.

e En materia fiscal, las propuestas apuntaron a un aumento significativo del ingreso y gasto auténomo
de los GORES y Municipios. Se propuso una nueva Ley de Rentas Regionales que autorice el
endeudamiento de los GORES hasta un 7% del presupuesto y la creacion de un fondo de inversién para
territorios rezagados.

e Respecto del fortalecimiento de capacidades locales y regionales, se recomendd la generacion de
incentivos para la atraccion de mayor capital humano y desarrollo en ciencia, tecnologia e innovacion.

e En materia de participacion ciudadana y control democratico, las propuestas promovieron la creacion
de partidos politicos a nivel regional.

La inminente profundizacién de la descentralizacion ha encendido las alarmas en sectores politicos y tecno-
burocraticos, quienes — razonablemente — consideran que existen riesgos implicados. Se argumenta que esta
en juego la eficiencia y efectividad en la prestacion de servicios, asi como la afamada rigurosidad fiscal del pais.
Inevitablemente, surgen las siguientes preguntas: ¢como gozar de los beneficios que conlleva la
descentralizacion sin amenazar los logros derivados del actual rigor fiscal? Con un poder politico mas
distribuido territorialmente, écomo lograr que no se pierdan los estandares nacionales basicos en la entrega
de servicios publicos?, y ¢como preservar la eficiencia en el disefio e implementacién de politicas publicas?

A continuacion, se analizan algunos temas emergentes que buscan materializar estas reformas en materia de
gestion financiera municipal. Se identifican cudles son las medidas que se han propuesto al respecto que
tendrian mayor incidencia en esta area.

1.2.2. Lineas de investigacion para avanzar a una mejor gestion financiera municipal

Mediante diversas instancias, como estudios de organismos internacionales o concejos asesores, se han
sefialado lineas de accion especificas para reformar la gestién financiera de los municipios en el pais. Por una
parte, se encuentra lo establecido por la Comision de Descentralizacion en el afio 2014, en cuyo informe final
sefiald especificamente la necesidad de fortalecer las finanzas municipales mediante un enfoque de ingresos.
Las propuestas en este ambito apuntaron especificamente a la eliminacion del tope de patentes comerciales,
la creacidn de patentes eléctricas y la generacién de mejores catastros de predios a través de la colaboracion
con el Servicio de Impuestos Internos (SII). Asimismo, se generaron propuestas concretas para avanzar en el
fortalecimiento del Fondo Comun Municipal (FCM) mediante una mayor eficiencia en su afan redistributivo,
pero sin producir pereza fiscal. Mas especificamente, se propuso un Fondo de Solidaridad Municipal (FSM)
donde el 10% de los municipios con mas ingresos propios entreguen recursos al 30% de menores ingresos.

La OECD, por su parte, generd un reporte el afio 2017 donde menciona especificamente la necesidad de
avanzar hacia un sistema de financiamiento municipal mejorado mediante la diversificacion de fuentes de
ingreso, la optimizacién de las fuentes ya existentes, y la expansién de capacidad de endeudamiento municipal
de una forma controlada. Segin menciona dicho informe, se necesita también reforzar una mayor
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transparencia fiscal a fin de tener mecanismos de control mas eficaces hacia los municipios. Se establece
también la necesidad de estudiar el Fondo Comun Municipal (FCM) para redisefiarlo y proponer otras
estructuras de redistribucién que integren principios de equidad, solidaridad, pero también desarrollo
econdémico. Asimismo, el informe establece los ajustes de mejores formas de gestionar los modelos de gestién
de las municipalidades, indicando que los servicios municipales garantizados constituyen un avance en la
direccién correcta pero que deben ser aparejados con sistemas de gestion del desempefio adecuados.
Finalmente, una linea de desarrollo importante es la del fortalecimiento de mecanismos de cooperacion entre
distintos niveles de gobierno y al interior de los niveles de gobierno regional y local.

Medidas de caracter financiero a nivel municipal son tratadas incluso en recomendaciones para el desarrollo,
ya en un nivel mas general, del pais. EIl OECD Territorial Review del afio 2009 para nuestro pais establece
medidas especificas en este ambito financiero, las que no son muy distintas a las anteriormente mencionadas:
un estudio profundo de las finanzas y el sustento financiero necesario para cumplir su mandato, mejorar el
impacto redistributivo del FCM y al mismo tiempo generar incentivos para evitar la pereza fiscal, promover,
fortalecer y formalizar las asociaciones municipales (personalidad legal) para que puedan acceder para
sustentar sus requerimientos de recursos. Otro tema de interés es la gestion de predios exentos: incluso
predios que son de un mismo duefio pueden quedar en esta condicion, sin la debida compensacion a los
municipios por la pérdida de estos ingresos. Finalmente, una medida importante entre las que mencionan esta
la generacién de incentivos para el desarrollo econdmico de las comunas, que podria implementarse mediante
el paso de transferencias no condicionadas hacia la transferencia de recursos condicionada a la promocion y el
desarrollo de innovacion y de micro, pequefias y medianas empresas, entre otras opciones.

Finalmente, entre los temas financieros discutidos por un Informe del Banco Interamericano de Desarrollo
(Valenzuela, 2008) destacan algunos aspectos como el aumento de mecanismos de transparencia vy
responsabilidad fiscal por parte de municipios, mejorar el disefio del FCM mediante incentivos para la eficiencia
y la responsabilidad fiscal y el cambio del mecanismo de redistribucion de este instrumento, diferenciando
mejor los aportantes netos de los receptores netos. También se sugiere mejorar la equidad vertical mediante
aportes al FCM vy la definicién de un minimo de recursos per capita para cada municipio, ajustado por
condiciones sociodemograficas, y permitir el endeudamiento (selectivo) de determinados municipios.

En sintesis, una mejora en la recaudacion a nivel local no puede entenderse, simplemente, como una serie de
politicas publicas y practicas de gestion que permitan incrementar los ingresos municipales. Es esta mirada mas
sistémica y comprensiva de la gestiéon municipal la que explica la incorporacién de otros propdsitos en el
estudio, mas vinculados con la gestion estratégica y del desempefio de los municipios, y también con las
asociaciones municipales en el pais.

A partir de dichos objetivos, se han identificado tres ejes de investigacion, los cuales se encuentra alineados
con los elementos previamente descritos.
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llustracién 1.1: Lineas de investigacion del proyecto.

Marco normativo Aporte del Estado

Ingresos Propios Permanentes

Impuesto territorial

Mecanismo de distribucion l
Patentes Aportes, indicadores y ponderadores
Licencias s“
Permisos Municipalidades

Fuenten
AUMENTAR LOS MEJORAR MECANISMO DE FORTALECER LA GESTION
INGRESOS MUNICIPALES DISTRIBUCION DELFCM FINANCIERA MUNICIPAL

PROPUESTAS PARA EL FORTALECIMIENTO DELSISTEMA DE FINANCIAMIENTO MUNICIPAL

Insumos para una potencial Ley de Rentas Ill - Practicas de gestion concretas

Fuente: Elaboracion propia.

1.2.2.1. Aumentar los ingresos municipales

La Ley de Rentas Municipales ha sufrido distintas modificaciones desde la definicién original de 1979 del
Decreto Ley N° 3.063. Desde entonces los municipios han aumentado en nimero y complejidad, en conjunto
con las actividades econdmicas que se desarrollan en sus territorios.

La realizacién de estudios conducentes a proponer recomendaciones para fortalecer la actual Ley de Rentas
Municipales es una oportunidad para indagar con mayor detalle los problemas de la actual normativa
municipal, asi como para plantear espacios de mejora que permitan aumentar los tributos que hoy constituyen
parte importante de los ingresos de los municipios del pais.

1.2.2.2. Mejorar mecanismo de distribucion FCM

Segun lo establecido en el Articulo 122 de la Constitucion Politica de la Republica de Chile, el Fondo Comun
Municipal (FCM) es un “mecanismo de redistribucion solidaria de los ingresos propios entre municipalidades
del pais”, representando una de las principales fuentes de financiamiento municipal.

Al respecto, los estudios realizados en torno al FCM se han focalizado, en su mayoria, en estimar los efectos
que dicho Fondo ha generado en los ingresos municipales. Por ejemplo, Bravo (2014) estudia el impacto de
este Fondo en la recaudacion de ingresos propios municipales, con particular atencion en los (des)incentivos
que genera la distribucion de estos recursos. Los resultados de dicho trabajo dan cuenta que los municipios
recaudan menos ingresos en la medida que mayor sea el monto transferido mediante el FCM. Asimismo, la
autora sefiala que el FCM también generaria un aumento en el costo marginal de recaudacién dada la relacion
negativa que existe entre las transferencias realizadas por dicho Fondo y la recaudacién de ingresos. Por otra
parte, Cortés & Paredes (2016) estiman los efectos que ha tenido el FCM en la convergencia de los ingresos
locales en Chile. Los resultados de su investigacion dan cuenta que este Fondo no ha sido un mecanismo
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redistributivo efectivo para reducir las desigualdades de ingresos en el largo plazo, llevando —incluso — a estar
asociado con la aparicion de una mayor disparidad financiera municipal.

A la luz de estos antecedentes, se propone como linea de investigacion el analisis en profundidad el disefio del
FCM a fin de generar propuestas que permitan mejorar su rol distributivo en funcion de la heterogeneidad
financiera de los municipios de Chile.

1.2.2.3. Fortalecer la gestion financiera municipal

Esta linea hace referencia a un conjunto de estudios para la generacién de evidencia que permita fortalecer la
gestion financiera a nivel municipal, es decir, las capacidades efectivas de los municipios para gestionar mejor
sus costos e ingresos. Lo anterior es relevante dado que cualquier mejora al sistema de ingresos municipales
no tendrd repercusién alguna si no son considerados distintos aspectos de gestién financiera al interior de los
municipios.

En este contexto, se considera la realizacién de estudios vinculados a comprender los procesos de toma de
decisiones financieras relativas a los ingresos municipales, el uso de instrumentos de gestion municipal, y el rol
del asociativismo para una mejor gestion financiera.
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2. RECAUDACION DE INGRESOS PROPIOS PERMANENTES

2.1. CHILE EN EL CONTEXTO INTERNACIONAL

Uno de los argumentos mas utilizados a favor de la descentralizacion de los recursos publicos radica en la idea
de que esta permite que los recursos se asignen de manera eficiente dado que dichos recursos estarian
focalizados para proveer bienes y servicios acordes a la especificidad que cada comunidad demanda, al mismo

tiempo que reduce la discrecionalidad del gobierno central para definir y distribuir los ingresos y gastos locales
(Horst, 2009).

Una forma de medir la descentralizacién fiscal es cuanto representan los recursos del nivel local versus el
ingreso publico total. Al respecto, los ingresos subnacionales representan un 14% del total de ingresos del
sector publico, en tanto que el promedio de los paises miembros de la OECD (2016) es tres veces mayor
(42,3%). Asi, tal como se muestra en la llustraciéon 2.1., se verifica que Chile es uno de los paises con menores
niveles de ingresos subnacionales respecto a los ingresos publicos, situacién que dista de paises tales como
Canada (74,3%), Dinamarca (63%) y Suiza (60,2%).

llustracion 2.1. Ingresos del gobierno subnacional como porcentaje (%) del ingreso publico, afio 2016 (**).
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Fuente: Subnational governments in OECD countries: Key data (2018 edition).

Ahora bien, previo a detallar la composicion de los ingresos locales, es importante sefialar que la
institucionalidad municipal tiene gran relevancia en la medida que no tiene sentido percibir mas ingresos para
gastar si no hay capacidad institucional para gestionar eficientemente los recursos. Sobre esto, Bernstein e
Inostroza (2009) sefialan que tanto las estructuras, recursos y conflictos de intereses actuales hacen de la
“buena administracién” un tema complejo a nivel municipal. Como consecuencia, “no tiene sentido mejorar el
financiamiento a las municipalidades si eso no va acompafiado de mejoras en la gestidon y servicios que
entregan los municipios” (Bernstein e Inostroza, 2009, p. 273). De este modo, se entiende la necesidad de
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reforzar la estructura institucional municipal para generar una mejor gestién en la provisién de servicios
publicos a la localidad.

2.2. ESTRUCTURA DE INGRESOS MUNICIPALES

Un tema de gran relevancia es la autonomia financiera que poseen los municipios. La autonomia no solo se
relaciona con la flexibilidad que tengan los gobiernos locales para definir en qué gastar, sino también se asocia
con la facultad que estos posean en la determinacion de los niveles de recaudacién necesarios para satisfacer
las demandas locales de forma eficiente y eficaz. Bajo esta ldgica se ha de esperar que las respuestas a las
demandas locales estén mas proximas al éptimo en la medida que aumente el nivel de autonomia.
Lamentablemente, los municipios chilenos se caracterizan por evidenciar una gran dependencia de algunas
fuentes de ingresos en las cuales no son actores relevantes. Como resultado, un gran nimero de municipios
tienden a comportarse como “receptores”, y no como “recaudadores” o “gestores” de ingresos.

En términos generales, los ingresos municipales pueden clasificarse en Ingresos Propios Permanentes (ingresos
generados a partir de fuentes de propias de la comuna), ingresos provenientes del Fondo Comun Municipal
(FCM), ingresos por transferencias, y otros ingresos. Desde el 2012 al 2018 los ingresos totales percibidos por
los municipios han aumentado real de 5,5% promedio anual, verificandose que los IPP y los aportes del FCM
han tenido un crecimiento promedio anual real de un 6,8% vy 5,6%, respectivamente. Los montos reales en
pesos 2018 se describen en la Tabla 2.1.

Tabla 2.1. Ingresos municipales, 2012 — 2018 (MMS 2018).

Fuente de Ingresos (*) 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
'(ng)esos Propios Permanentes 1366394 @ 1.410413 | 1.536.859 @ 1.620.596 @ 1.690.126 & 1.750.442 | 1.895.840
Ingresos por Fondo Comdn 946503 | 986.108 | 1.079.898 @ 1.185.145 1.219.511 @ 1275108  1.406.269
Municipal (FCM)

Ingresos por Transferencias 405.796 429.759 691.758 704.956 706.144 701.812 719.351
Otros ingresos 715403 | 711.807 | 684170 | 613969 = 631.952 705.981 704.064
Total Ingresos Municipales 3.434.095 3.538.087 3.992.687 @ 4.124.666 4.247.733  4.433342 | 4.725.524

(*) Las variables del Sistema Nacional de Informacién Municipal (http://www.sinim.gov.cl/) utilizadas son las siguientes: Ingresos Propios Permanentes

(IADM41), Ingresos por Fondo Comun Municipal (IADM40), Ingresos por Transferencias menos Casino Ley N° 19.995, Patentes Acuicolas y Patentes
Mineras (IADM43.1) e Ingresos Municipales Total Percibido (IADMO1).

Fuente: Elaboracién propia.

En términos relativos, las distintas fuentes de ingresos han tenido una participacién en los ingresos totales
relativamente constante durante el periodo 2012 — 2018, donde destaca el rol que tienen los IPP y el FCM. Los
IPP han representado entre un 39,3% y 40,1% de los ingresos totales, mientras que el FCM ha variado de un
27,0% a 29,8% en el mismo periodo de tiempo. En otras palabras, los IPP y el FCM han representado entre un
65,5% y 69,9% del total de ingresos municipales en los ultimos siete afios. Esto se muestra en la Ilustracion 2.2.
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llustracion 2.2. Evolucion de los ingresos totales municipales y participacion del FCM ($2019).
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(*) Las variables del Sistema Nacional de Informacién Municipal (http://www.sinim.gov.cl/) utilizadas son las siguientes: Ingresos Propios
Permanentes (IADM41), Ingresos por Fondo Comun Municipal (IADM40), Ingresos por Transferencias menos Casino Ley N° 19.995, Patentes
Acuicolas y Patentes Mineras (IADM43.1) e Ingresos Municipales Total Percibido (IADMO01).

Fuente: Elaboracion propia.

2.3. INGRESOS PROPIOS PERMANENTES (IPP)

Los ingresos propios permanentes (desde ahora, “IPP”) corresponden, segun lo sefialado en el D.L. N° 3.063
sobre Rentas Municipales, dichos ingresos corresponden a:

“las rentas de la propiedad municipal; el excedente del impuesto territorial que se recaude en la comuna, una
vez descontado 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 circulacién; los ingresos por recaudacién de patentes
municipales de beneficio directo; los ingresos por patentes mineras y acuicolas correspondientes a la
municipalidad; los ingresos por derechos de aseo; los ingresos por licencias de conducir y similares; 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” (D.L.
N° 3.063 sobre Rentas Municipales, Art. 38).

Lo anterior, segun Clasificador Presupuestario Municipal utilizado en el Sistema Nacional de Informacién
Municipal (SINIM) se desglosa en las cuentas detalladas en la Tabla 2.2.
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Tabla 2.2. Cuentas que componen los Ingresos Propios Permanentes.

Subtitulo item Asignacion Sub asignacion Codigo de la cuenta
Patentes De beneficio municipal. 115.03.01.001.001.000
municipales

Tributos sobre

el uso de bienes

y la realizacion

de actividades.

Transferencias
corrientes.

Rentas de la
propiedad.

Otros ingresos
corrientes.

Transferencias
para gastos de
capital.

® En impuesto territorial.

Derechos de -
® En patentes municipales.

aseo. e Cobro directo.
Patentes y tasas ® Urbanizacién y construccion.
por derechos ® Permisos provisorios.

otros ® Propaganda

derechos. )

e Transferencia de vehiculos.
o Otros.

Derechos de )
Concesiones.

explotacion.
) Permisos de - -
Permisos y ) = De beneficio municipal.
) ; circulacion.
licencias

Licencias de conducir y similares.

Participacién en impuesto territorial (Art. 37 DL 3063).
De otras
entidades
publicas

e Arriendo de activos no financieros.

e Dividendos.

® [ntereses.

® Participacion de utilidades.

e Otras rentas de la propiedad.

Del tesoro
publico. 89

e Multas Ley de transito.

Patentes acuicolas Ley N220.033 Art.

115.03.01.002.000.000

115.03.01.003.000.000

115.03.01.004.001.000

115.03.02.001.001.000

115.03.02.002.000.000
115.03.03.000.000.000

115.05.03.007.001.000

115.06.00.000.000.000

e Multas Art. 14 N°6, Inc. 2°, Ley

n°18.695 - Multas TAG.

E/;I;?‘isci_ode o Multas Art. 42, Decreto N°900 de
Mult municioal 1996, Ministerio de Obras
u .as Y pal. Publicas.
sancpne; e Otras multas de beneficio
pecuniarias .
municipal.
Multas Ley de Alcoholes - De beneficio municipal.
Regularizacién de multas de transito no pagadas - De
beneficio municipal.
Intereses.
De otras Patentes mineras Ley N219.143
entidades Del Tesoro
g Publico Casinos de juegos Ley N219.995
publicas

115.08.02.001.000.000

115.08.02.003.000.000
115.08.02.005.000.000

115.08.02.008.000.000
115.13.03.005.001.000

115.13.03.005.002.000

Fuente: Elaboracién propia segun Clasificador Presupuestario Municipal.

Tal como se aprecia en la Tabla 2.3, se verifica la gran participacion que tienen ciertas fuentes para los IPP,
tales como el porcentaje de recaudacién de impuesto territorial, patentes comerciales y permisos de
circulacién que son de beneficio directo municipal, asi como la recaudacion de derechos de aseo. En conjunto,
estas cuatro fuentes de ingresos han representado el 70% de los IPP a nivel nacional. Sin embargo, pese a su
relevancia en los IPP, dichas fuentes de ingresos se encuentran altamente determinadas segun lo establecido
en la normativa vigente, dejando un limitado espacio de accién para los municipios. Tanto la base impositiva
como las tasas de impuestos, permisos, patentes y derechos son definidos por distintas leyes a nivel nacional,
“desestimando el costo de los servicios entregados a financiar con la recaudacion municipal” (Henriquez y
Fuenzalida, 2011, p. 8). Horst (2009) sefiala que este hecho es una restriccién para los municipios, restringiendo
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su autonomia. Ello porgue no existe gran libertad para definir los niveles de ingresos necesarios para satisfacer
la demanda de servicios y bienes de la comunidad. En otras palabras, el dimensionamiento de cada municipio
no depende de las prioridades o preferencias de sus habitantes, ya que “cuentan con un cierto nivel de recursos
y que en funciéon de ello deciden en qué y cémo ser gastados” (Horst, 2009, p. 218). Para entender mejor lo
anterior, considerar el caso del impuesto territorial. Estos corresponden a impuestos fijados por la Ley
N217.235 sobre Impuesto Territorial. Los pardmetros considerados para su célculo (avallo fiscal, los montos
afectos, tasas impositivas, etc.) son fijados por el Servicio de Impuestos Internos. Luego, es probable que
existan municipios que opten por ser meros “receptores” de este ingreso (rol pasivo) ya que no hay incentivos
claros para tomar una posicion fiscalizadora. O bien, los valores de las patentes comerciales estan establecidas
por el D.L. N23.063 sobre Rentas Municipales, donde se especifica que el valor anual de una patente es
equivalente a un monto entre 0,25% y 0,5% del capital propio del contribuyente que la solicita, sin que esta
pueda ser inferior a una unidad tributaria mensual ni superior a 8.000 UTM.

Tabla 2.3. Ingresos propios permanentes, 2012 — 2019 (MMS 2019).

Fuentes de Ingreso 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2019/2010
Patentes municipales (*) 341.381 357.696 384.851 419.244 450.623 471.969 499.659 511.762 531.324 542.709 59%
Derechos de aseo 77.027 84.156 87.372 88.133 96.988 106.406 105.712 114.511 129.934 134.239 74%
Otros derechos 117.922 146.664 155.727| 152.706 176.460 178.703 179.288 185.002 197.537 207.391 76%
Derechos de explotacién - Concesiones 63.405 76.504 68.620 68.333 68.456 76.471 66.972 65.471 72.666 64.257 1%
Permisos decirculacidn (*) 105.414 122.385 135.561| 146.344 157.576 161.069 169.452 184.225 203.067 215.876 105%
Licencias de conduciry similares 25.460 29.237 31.955 29.171 34.988 35.702 35.016 36.083 41.569 40.468 59%
Impuesto territorial (*) 302.352  340.174 353.070 362.736  399.005 431.120 466.117 472.834 522.0264 549.037 82%
Patentes Acuicolas Ley N2 20.033 Art. 8¢ 622 1.582 6.319 2.603 4.997 5.011 5.655 7.434 7.095 7.682 1135%
Rentas dela propiedad 10.467 13.830 20.993 19.308 21.022 21.433 25.446 27.286 30.507 33.117 216%
Multas (*) 70.985 82.887 82.550 84.117 95.520 98.462 100.721| 114.904 122.993 106.277 50%
Multas Ley de Alcoholes (*) 1.986 2.311 2.171 1.804 1.884 1.608 1.459 1.667 1.792 1.384 -30%
Regularizacién de multas de transito no pagadas (*) 2.647 3.134 4.163 4.170 4.441 6.580  10.020 8.620  10.650  10.576 299%
Intereses multasy sanciones pecuniarias 11.648 14.581 16.953 15.988 14.052 16.687 17.874 18.617 23.568 22.223 91%
Patentes Mineras Ley N2 19.143 23.641 27.707 30.258 30.171 30.331 29.106 27.787 25.545 27.916 27.541 16%
Casinos deJuegos Ley N2 19.995 15.813 25.479 24.924 25.938 24.489 26.637 27.305 26.565 27.440 20.426 29%
Total IPP 1.170.770| 1.328.328| 1.405.489| 1.450.768 | 1.580.832 1.666.965 1.738.484 1.800.526 1.950.084 1.983.202 69%

(*) Los valores fueron obtenidos del Sistema Nacional de Informacién Municipal (http://www.sinim.gov.cl/) .

Fuente: Elaboracién propia.

Al analizar la relevancia que tiene cada IPP a nivel individual, es posible identificar que existen algunos cuya
importancia puede variar ampliamente entre las comunas del pais. Para el afio 2017 (ver Tabla 2.4), se verifica
que los ingresos relativos a impuesto territorial, patentes municipales y permisos de circulacién son los ingresos
cuya relevancia en los IPP tienen una mayor varianza. Respecto de la participacion directa en la recaudacién
de impuesto territorial, se constata que para 220 municipios (64%) esta fuente de ingresos tiene una relevancia
en los IPP que varia entre un 10 y 30%. Por su parte, las patentes municipales representan para 261 municipios
(76%) entre un 5y 35% de sus IPP. Y los permisos de circulacién significan para 265 municipios (77%) entre un
5y 20% de sus IPP. Se destaca que los ingresos vinculados directamente a una presentacion de servicio, como
lo son las licencias de conducir y los derechos de aseo, representan para 271 (79%) y 248 (72%) municipios no
mas del 5% sus ingresos municipales. Es interesante mencionar que mientras el deflactor de precios del periodo
2010 — 2019 es de 31,6% los IPP han crecido un 69% en términos reales, con importantes participaciones de
las patentes municiples, los derechos de aseo, los permisos de circulacion, las patentes acuicolas y los otros
derechos, este uUltimo materia de reflexion adicional por la falta de precisién de su contenido.
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Tabla 2.4. Nimero de comunas segun peso relativo de cada IPP, afio 2019 (#).

Patentes Regularizacion | Intereses

Patentes | Permisosde Licenciasde Derechosde , Multas Ley Patentes | Casinosde
Rango Impuesto L . Fa . Derechosde| Otros L, Acuicolas Ley | Rentasdela . demultasde multasy n
percentil | territorial (¥ municipales | circulacién c?n(i.ucwry 2560 derechos explotaFlon— Ne20.033 | propiedad Multas (*) | de Alcoholes trénsito no - Mineras Ley | Juegos Ley
(*) (*) similares Concesiones (*) N N219.143 | N219.995
Art. 82 pagadas (*) | pecuniarias
=0% 7 1 2 86 14 0 224 291 85 6 43 27 25 36 323
10%; 5%) 21 13 16 186 220 36 103 32 198 128 300 314 315 257 6
15%; 10%] 24 44 62 59 84 135 9 3 a1 123 0 2 1 12 11
110%; 15%] 47 54 94 8 17 92 1 2 13 38 0 0 2 4 1
115%; 20%] 72 56 68 4 6 47 2 1 2 25 0 0 0 8 1
120%; 25%] 64 49 39 0 1 17 2 2 3 16 0 0 0 8 0
125%; 30%] 51 41 23 0 0 9 0 2 0 4 0 0 0 1 0
130%; 35%] 21 26 17 0 0 4 0 0 0 1 0 0 0 S 0
135%; 40%] 22 19 7 0 0 1 2 1 0 1 0 0 0 1 0
140%; 45%] 7 13 3 0 1 0 0 1 0 1 0 0 0 2 0
145%; 50%) 7 9 6 0 0 1 0 1 0 0 0 0 0 2 0
>50% 0 18 6 0 0 1 0 7 1 0 0 0 0 7 1
Total (*) 343 343 343 343 343 343 343 343 343 343 343 343 343 343 343

(*) Corresponde a la parte de los ingresos que son de beneficio municipal.
(**) Los valores fueron obtenidos del Sistema Nacional de Informacién Municipal (http://www.sinim.gov.cl/). Se excluye informacién no recepcionada para cada afio en anlisis.

(#)Sistema Nacional de Informacion Municipal (http://www.sinim.gov.cl/) .

Fuente: Elaboracién propia.

Es interesante observar que donde hay mas dispersién, patentes y permisos circulacion los municipios
"compiten" capturando contribuyentes por la via de campafias de marketing en variadas expresiones o bien
ajustando los porcentajes de los derechos para atraer vecinos fronterizos.

Con el objeto de ahondar en los analisis considerando la heterogeneidad de las comunas, a continuacion, se
mostraran algunos resultados utilizando la tipologia para distribuir el Fondo de Incentivo a la Gestién Municipal
(FIGEM). Esta tipologia agrupa a las comunas del pais segun sus distintas caracteristicas estructurales, y se
considera pertinente para el presente andlisis pues esta construida en base a variables —tanto territoriales
como socioecondmicas y demograficas mas significativas— que inciden y/o determinan en gran medida las
condiciones bajo los cuales cada municipalidad debe realizar sus funciones.

Esta tipologia clasifica a las 346 comunas del pais en cinco grupos de segun el siguiente correlativo.

e Tipo 1: Grandes comunas metropolitanas con alto y/o medio desarrollo (47 comunas).
e Tipo 2: Comunas mayores con desarrollo medio (37 comunas).

e Tipo 3: Comunas urbanas medias con desarrollo medio (56 comunas).

e Tipo 4: Comunas semi urbanas y rurales con desarrollo medio (96 comunas).

e Tipo 5: Comunas semi urbanas y rurales con desarrollo bajo (110 comunas?).

2.3.1. Impuesto territorial

El impuesto territorial corresponde a impuestos aplicados a los bienes raices de cada comuna, especificamente
sobre el avalto fiscal de ellos. Sus caracteristicas estan definidas en la Ley N°17.235 sobre Impuesto Territorial,
la cual define dos tipos (o series) de bienes raices sujetos a este tipo de tributos.

e Bienes Raices Agricolas. Se define como todo predio cuyo terreno esté destinado, preferentemente, a
la produccion agropecuaria o forestal, o que econdmica sean susceptibles a dichos tipos de produccién

% Se incluye la comuna de Antértica en las comunas tipo 5.
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en forma predominante. Ademas, se considerardn los inmuebles siempre que estos tengan como fin
la obtencion de productos agropecuarios primarios, vegetales o animales.

e Bienes Raices No Agricolas. Corresponden a todos aquellos que no sean reconocidos como bienes
raices agricolas.

Los bienes de uso publico serdn avaluados, y por consiguiente sujetos a contribuciones, en caso de existir algun
concesionario u ocupante de algun titulo de bienes raices fiscales, municipales o nacionales de uso publico
(Articulo 27° de Ley de Rentas Municipales).

Los bienes exentos (total o parcialmente) del pago de este tributo estan estipulados en el cuadro anexo 1 de
la Ley N°17.235, considerando, ademas, todos aquellos bienes que sean beneficiados por leyes especiales.
Asimismo, se definen montos de exencion segin cada tipo de bien raiz. Estos montos son reajustados
semestralmente segln IPC y segun la variaciéon promedio de los avaluos en cada proceso de reavalto fiscal.

El avalio de los distintos tipos de bienes raices (agricolas y no agricolas) se determina segun diferentes
metodologias. De todas formas, los avallos afectos vigentes para cada semestre, reajustados segun variacion
del IPC del semestre anterior, seran emitidos por el Sll a cada comuna a través de un documento denominado
“Rol Semestral de Contribuciones”. Este debe contener, ademéas de los datos indispensables para la
identificacion del predio, su avallo, la exencidn si tuviere, y el impuesto.

Asimismo, existen procesos de reavallo de bienes raices a nivel nacional que deben ser realizados por el Sl
cada 5 afios. Para lo anterior, el Sll puede solicitar la asistencia y cooperacién de los municipios en la tasacién
de los bienes raices de sus respectivos territorios. Terminada la tasacion en una comuna, el Sll generara el rol
de avallos, la cual considera la totalidad de bienes raices de la comuna (afectas y exentas) y bienes nacionales
de uso publico segin proceda el articulo 27°. Dicha informacién es enviada por el mismo Sl a las
municipalidades respectivas para ser publicadas en un lugar visible del local donde funcione la municipalidad
respectiva. Ademas, dentro de diez dias, esta informacion debe ser publicada en un diario de circulacidon
general en la comuna.

El pago de los impuestos territoriales debe realizarlo el duefio u ocupante de cada propiedad cada afio en
cuatro cuotas (abril, junio, septiembre, y noviembre). Sin embargo, el contribuyente podra pagar durante el
mes de abril los impuestos correspondientes a todo el afio. La entidad encargada de generar la recaudacion es
la Tesoreria General de la Republica.

Finalmente, segun el D.L. N° 3.063 sobre Rentas Municipales, las municipalidades percibirdn el rendimiento
total del impuesto territorial (de forma directa e indirecta). Constituye ingreso propio de cada municipalidad
el 40% de dicho impuesto de la comuna respectiva, salvo las municipalidades de Santiago, Providencia, Las
Condes y Vitacura, en que dicho ingreso sera de un 35%. El resto de la recaudacién va directo al Fondo Comun
Municipal para ser redistribuido al resto de los municipios segun los criterios que estipula dicho fondo.
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Tabla 2.5. Porcentaje del impuesto territotial sobre los IPP en el 2019

% que representa el Impuesto territorial sobre IPP 2019

Rango percentil 1 2 3 4 5 Total
=0% 0 0 0 3 a O 7
10%; 5%] 0 0 1 6 14 1 21
15%; 10%] 2 1 4 8 9 [ 24
110%; 15%] 8 3 8 9 19 | vl
115%; 20%] 7 3 10 21 31 |
120%; 25%] 5 12 14 18 15 | e
125%; 30%] 15 12 9 9 6 -, |
130%; 35%] 4 2 4 8 3 1 21
135%; 40%] 1 2 3 9 7 1 22
140%; 45%] 4 0 1 2 0 ] 7
145%; 50%] 1 2 1 2 1 ] 7
>50% 0 0 0 0 0 0
Total (*) 47 37 55 95 109 343

Fuente: Elaboracién propia.

La importancia relativa del Impuesto Territorial en los IPP se muestra en la tabla anterior, donde es posible
observar que pese a los niveles de menor desarrollo este concepto es muy relevante en dichas comunas, pese
a los mayores niveles de exencion presentes en ellas.

De acuerdo con informacion disponible en el SINIM para el afio 2019, el 62% de los predios del pais se
encuentran completamente exentos del pago de contribuciones, porcentaje que supera el 70% en 270
comunas del pais (78%). Al analizar por tipo de comuna, se verifica que mas del 90% de aquellas clasificadas
como tipo 3 (comunas urbanas medias con desarrollo medio) y 5 (comunas semi urbanas y rurales con
desarrollo bajo), tienen mas del 70% de sus predios exentos (51 de 56 y 100 de 110, respectivamente). No asi
en el caso de comunas tipo 1 (grandes comunas metropolitanas con alto y/o medio desarrollo) y 2 (comunas
mayores con desarrollo medio), donde se constata que el porcentaje de predios exentos promedio disminuye
a57% (27 de 47) y 65% (24 de 37), respectivamente.

Tabla 2.6. Numero de comunas segln porcentaje de predios exentos y tipologia FIGEM, afio 2019.

Tipologia FIGEM

Rango Total
1 2 3 4 5

=0% 0 0 0 0 0 0
10%; 10%] 4 0 0 0 0 ] 4
110%; 20%] 2 0 0 0 0 | 2
120%; 30%)] 1 1 0 2 0 ] 4
130%; 40%] 3 2 0 2 0 ] 7
140%; 50%] 3 4 0 2 3 C 12
150%; 60%] 2 3 2 9 1 [ 17
160%; 70%] 7 5 4 16 6 1 38
170%; 80%] 8 12 11 33 30
180%; 90%] 8 6 32 23 47
190%; 100%)] 9 4 7 9 22 B 51

Total 47 37 56 96 109 345

(*) Se incluye la comuna de Antértica en comunas tipo 5. Estimaciones realizadas a partir de informacion dispuesta en el Sistema Nacional de Informacion
Municipal (http://www.sinim.gov.cl/).

Fuente: Elaboracion propia.
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Lo anterior es relevante pues permite dimensionar el volumen de predios que deben ser provistos de servicios
municipales financiados, en otros ingresos, por la participacion directa de los municipios en la recaudacién de
impuesto territorial, pero que no pagan contribuciones.

Ahora bien, al analizar el avalto total de predios a nivel nacional, se estima que el 33% de dicho avalto se
encuentra exento del pago de impuesto. Lo anterior permite dimensionar cuanto se reduce la “base” respecto
la cual es aplicable el impuesto en cuestién. En este contexto, para 113 municipios (33%), mas de la mitad del
avallo total de sus propiedades se encuentra exento del pago de contribuciones (ver Tabla 2.6), lo cual tiene
impacto directo en el potencial de recaudacion de dichas comunas. realizadas por Razmilic (2015), se estima
gue la eliminacion del limite de exencién para predios habitacionales generaria un aumento de MMS 468.167
en el potencial de recaudacion, pasando de MMS 703.000 a MMS 1.171.567 (pesos 2014).

Tabla 2.7. Numero de comunas segln porcentaje de avalto fiscal exento y tipologia FIGEM, afio 2019.

Tipologia FIGEM

Rango Total
1 2 4 5
=0% 0 0 0 0 0 0
10%; 10%] 3 0 0 1 1 ] 5
110%; 20%] 4 5 0 7 2 1 18
120%; 30%] 4 4 3 20 9 | ]
130%; 40%] 7 5 6 19 16
140%; 50%] 7 11 19 22 21
150%; 60%] 12 6 20 19 20
160%; 70%] 2 4 17 [ 120
170%; 80%] 5 2 2 3 10 1 22
180%; 90%] 0 1 1 8 1 13
190%; 100%] 0 0 0 3 5 O 8
Total 47 37 56 96 109 345

Se utiliza informacién dispuesta en las hojas de calculo del Fondo Comun Municipal.
Fuente: Elaboracién propia.

2.3.2. Derechos de aseo

El cobro por derechos de aseo se encuentra normado por el D.L. N° 3.063 sobre Rentas Municipales. En ella se
especifica que la extraccion de residuo solidos domiciliarios se cobrara a los usuarios de la comuna. Ello tiene
sentido dado que el cobro se realiza a los beneficiarios directos por este servicio.

El cobro por derechos de aseo consiste en una tarifa anual, que esta sujeta a las siguientes consideraciones.

e Esfijada en base a los costos fijos y variables del servicio.

e Cobrada a cada vivienda o unidad habitacional, local, oficina, kiosco o sitio eriazo. El monto para cobrar
puede ser diferenciado segun criterios como programas ambientales, frecuencia o volumen de
extraccion, o condiciones de accesibilidad. Asimismo, se pueden plantear criterios de rebaja o exencion
de pago por derechos de aseo segun criterios socioecondmicos. De todas formas, quedan
automaticamente exentos del pago aquellos usuarios cuya vivienda o unidad habitacional tenga un
avaluo fiscal menor a 225 UTM.

e Tiene una vigencia de 3 afios, pudiendo ser calculada con lapsos de 12 meses.

e Paravolumenes de extraccién mayores a 60 litros de residuo sélido promedio diario (o retiro de otro
tipo de residuos no definidos en la ley) cada municipalidad debe fijar una tarifa especial. Sin perjuicio
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de aquello, estos residuos pueden ser extraidos y transportados por los emisores o contratando a
terceros.

Las municipalidades deben estipular, a través de ordenanzas municipales, los criterios de cobro diferenciado
(de caracter objetivo y general), criterios de rebaja o exencién de tarifas y las condiciones de pago (monto real,
cuotas, fechas de vencimiento y otros aspectos).

En lo que respecta a los mecanismos de cobro, las municipalidades estardn facultadas para cobrar
directamente o contratar a terceros para todos los usuarios de este servicio y que no estén exentos de este
derecho. Asimismo, se explicita la posibilidad de suscribir un convenio con el Sll y la Tesoreria General de la
Republica (TGR) para efectuar la emisién y despacho de boletas de cobro en el caso de predios que estén
afectos y/o exentos del pago de impuesto territorial. Para el caso de propietarios de establecimientos y
negocios en general, el cobro debera incorporarse en conjunto con la respectiva patente municipal.

En cuanto a la recaudacion, ésta puede ser efectuada por tres formas como ya se expresé. La primera, es
adscribir, al pago de impuesto territorial, los derechos de aseo de dichos predios, el cual es recaudado por la
TGR previa informacién dispuesta por el Sll. Otra forma es generar el cobro de forma directa, donde Ia
responsabilidad de recaudacién cae en su totalidad sobre el municipio. La tercera forma se ajusta a aquellos
bienes que requieran patente municipal. Al momento del pago de dicha patente se cobra el derecho de aseo
del predio. Legalmente, ésta es la Unica forma de pago para bienes que requieran patente municipal.

Segun los datos disponibles en el SINIM para el afilo 2017, 328 municipios registraron recaudacion por derechos
de aseo. Al evaluar el peso relativo que tiene cada forma de cobro (via impuesto territorial, cobro directo, o
pago de patentes comerciales) sobre el total recaudado, se aprecia que existe un gran porcentaje de municipios
gue componen su recaudacién solo en funcién de cobro via impuesto territorial y patentes municipales. De
este grupo, 132 (40%) no registran recaudacion por cobro directo. En el siguiente grafico, estos municipios son
aquellos que forman una “recta imaginaria” que intercepta ambos ejes en el valor 100%. La mayoria de estos
ultimos se tienden a concentrar donde del valor del porcentaje recaudado por patentes municipales es mayor
al 50%.
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llustracién 2.3. Dependencia de los derechos de aseo segun tipo de recaudacion, via impuesto territorial (eje X) y patentes
comerciales (eje Y), afio 2019(*).
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(*) Estimaciones realizadas a partir de informacién dispuesta en el Sistema Nacional de
Informaciéon Municipal (http://www.sinim.gov.cl/).

Fuente: Elaboracion propia.

2.3.3. Permisos de circulacién

Los permisos de circulacion representan cerca del 10% de los IPP y consiste en un impuesto de caracter anual
que debe ser pagado por toda persona duefia de algun vehiculo motorizado. Dicho permiso permite que
automoviles, motos, camionetas y cualquier otro vehiculo pueda circular por todo el pais legalmente.

Los permisos de circulacion se rigen principalmente por el D.L. N° 3.063 sobre Rentas Municipales, entre los
articulos 12 y 22 donde se definen las tasas, pagos, exenciones y renovaciones. Los montos de este impuesto,
asi como su pago, se realiza segun se detalla en la Tabla 2.8.

La recaudacién de permisos de circulacién representa, lo que se define en teorias de juegos no cooperativos,
como “juegos de suma cero”, en donde la ganancia (o pérdida) de un grupo de municipios se equilibra con
exactitud con las pérdidas (o ganancias) de los otros municipios, en el entendido de que existe un nimero
limitado de vehiculos motorizados. De este modo, afio tras afio, los municipios “compiten” por capturar el
mayor nimero de permisos de circulacion. Dicha recaudacion se ha distribuido de manera estable en el tiempo,
donde se constata que mas del 54% del pago de permisos de circulacion es de beneficio directo de grandes
comunas metropolitanas (tipo 1), mientras que entre un 6 y 8% de dichos ingresos son de beneficio directo de
comunas semi urbanas y rurales con desarrollo bajo (tipo 5). La distribucion de la recaudacion de permisos de
circulacién para distintos afios se detalla en la Tabla 2.9.
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Tabla 2.8. Montos de permisos de circulacién y fechas de renovacion y pago.

Tipo de vehiculo

Monto de permiso de circulacién (pc)

INGENIERTA INDUSTRIAL
UNIVERSIDAD DE CHILE

Renovacién y pago (*)

Automoviles particulares, automoviles de
alquiler de lujo, automoviles de turismo o de
servicios especiales, station wagons, furgones,
ambulancias, carrozas funebres - automdviles,
camionetas, triciclos motorizados de cargay
motocicletas

Carros y remolques para acoplar a vehiculos
motorizados.

Automoviles de alquiler, de servicio individual
o colectivo, con o sin taximetro.
Vehiculos de movilizacidn colectiva de
pasajeros.

Camiones; y carros y remolques para acoplar a
vehiculos motorizados superiores a 1.750 kg.

Tractocamiones y semirremolques

Tractores agricolas o industriales y maquinas
automotrices como sembradoras,
cosechadoras, bulldozer, palas mecanicas,
palas cargadoras, aplanadoras, gruas,
motoniveladoras, retroexcavadoras, traillas y
otras similares
Motonetas, bicimotos, triciclos motorizados de
carga cuya velocidad maxima no supere los 30
kilémetros por hora y bicicletas con motor

= Sip<70 UTM, pc = 1%-p

= Si70UTM <p <120 UTM, pc =0,7 UTM + 2% - (p — 70 UTM)

= Si120 UTM < p £250 UTM, pc=1,7 UTM + 3% - (p — 120 UTM)
= Si250 UTM < p <400 UTM, pc =5,6 UTM + 4% - (p — 250 UTM)
= Sip>400 UTM, pc=11,6 UTM + 4,5% - (p — 400 UTM)

p: Precio corriente de plaza, determinado anualmente por el Sii
dentro de la primera quincena del mes de enero de cada afio.

= Hasta 1,750 kg de capacidad de carga, pc = 0,5 UTM.

1UT™M

= De 1.750 a 5.000 kg de capacidad de carga, pc =1 UTM.

= Mds de 5.000 y hasta 10.000 kg, pc =2 UTM.

= Mas de 10.000 kg, pc =3 UTM.

= De 1.750 a 5.000 kg de capacidad de arrastre de carga, pc =0,5
UTM.

= Mds de 5.000 y hasta 10.000 kg, pc = 1 UTM.

= Mas de 10.000 kg, pc = 1,5 UTM.

0,5 UTM

0,2 UTM

Pago 1: Hasta 31 de
marzo (renovacion).
Pago 2: Agosto
(reajuste IPC feb-
jun).

Pago 1: Mayo
(renovacion)

Pago 2: Junio
(reajuste IPC abril).

Pago 1: Septiembre
(renovacion).

Pago 2: Octubre
(reajuste IPC
agosto).

(*) De acuerdo con el D.L. 3.063, Articulo N° 15, el pago del impuesto por permiso de circulacion podra efectuarse en dos cuotas iguales, la primera,
dentro del plazo ordinario de renovacion, y la segunda, segln se indica en la columna respectiva con el reajuste indicado.

Fuente: Elaboracién propia segun lo dispuesto en el D.L. N° 3.063, Articulo N° 15.

Tabla 2.9. Ingresos de beneficio municipal y distribucién de la recaudacion de permisos de circulacién, afios 2013, 2015, 2017 y 2019.

Tipologia FIGEM

Distribucién de la recaudacién de permisos de circulacién

Referencia:

2013 2015 2017 2019
1 56,7% 55,2% 53,7% 52,8%
2 19,2% 19,1% 18,9% 19,0%
3 7,3% 7,7% 7,8% 7,9%
4 10,6% 11,2% 11,5% 11,7%
5 6,1% 6,9% 8,1% 8,7%
o o | wew | e

Poblacién
50,8%
22,4%
10,3%
10,0%

6,5%

146.344
(100%)

(*) La variable del Sistema Nacional de Informacion Municipal (http://www.sinim.gov.cl/) utilizadas es Ingresos por Permisos de Circulaciéon de

Beneficio Municipal (IADM122).

Fuente: Elaboracién propia.

25



]{ CSP INGENIERIA INDUSTRIAL
Ll UNIVERSIDAD DE CHILE

Tabla 2.10. Porcentaje que representan los permisos de circulacién en los IPP del afio 2019.

% que representan los Permisos de circulacién en IPP 2019

Rango percentil 1 2 3 4 5 Total
=0% 0 0 0 2 | 2
10%; 5%] 1 2 3 8 2 T
15%; 10%] 18 9 5 21 9 ;]
110%; 15%] 14 19 19 28 14 B
115%; 20%] 7 4 17 18 22 s |
120%; 25%] 3 2 5 11 18 Y
125%; 30%] 2 0 4 5 12 1 23
130%; 35%] 2 1 1 1 12 17
135%; 40%] 0 0 1 0 6 0 7
140%; 45%) 0 0 0 0 3 | 3
145%; 50%] 0 0 0 1 0
>50% 0 0 0 2 4 O
Total (*) a7 37 55 95 109 343

Fuente: Elaboracién propia.

De la tabla anterior es interesante observar que aun cuando la densidad relativa de vehiculos es menor en
las comunas de menor desarrollo relativo, la incidencia del cobro de permisos de circulacion es
proporcionalmente creciente, lo que puede entenderse por la crencia de las otras fuentes de IPP como
impuestos territoriales o patentes comerciales. Sin embargo, las cifras de recaudacion absoluta de este
concepto marcan una evidente diferencia de segregacién en favor de las comunas de mayor poblacion y
mayor nivel de desarrollo de las actividades econdmicas y comerciales y de la acumulaci’n de patrimonios
familiares.

2.3.4. Patentes comerciales

Las patentes comerciales han representado histdricamente cerca del 27% de los IPP y se caracterizan por ser
un permiso otorgado por la municipalidad bajo ciertas condiciones para ejercer cualquier actividad comercial
en un lugar especifico.

Existen cuatro tipos de patentes:

e Patentes comerciales, para tiendas y negocios de compraventa en general.

e Patentes profesionales, para —por ejemplo— consultas médicas, estudios de abogados o de
arquitectura.

e Patentesindustriales, para negocios de produccion o manufactureros, como panificadoras, fabricas de
productos, alimentos, etc.

e Patentes de alcoholes, para botillerias, bares, restaurantes y afines.

Dependiendo de la actividad que se quiera patentar, se puede necesitar la autorizacion de otros organismos
estatales como el Servicio Regional Ministerial (Seremi) de Salud para casos de ventas de alimentos, colegios o
jardines infantiles, y clinicas o farmacias; o de la Superintendencia de Electricidad y Combustibles (SEC) para
casos de venta de gas licuado.
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Las patentes comerciales se rigen principalmente por el Decreto Ley N° 3.063 sobre Rentas Municipales entre
los articulos 23 y 34, donde se definen las actividades que pagan patentes, los montos, los métodos de pago,
las declaraciones de capital y las exenciones.

Bajo la normativa mencionada anteriormente, los precios de las patentes fluctian entre el 0,25% vy el 0,5% del
capital propio declarado del negocio al Servicio de Impuestos Internos (Sll). Por otra parte, el monto a pagar
no debe ser menor a 1 UTM ni mayor a 8.000 UTM al afio.

Al analizar la efectividad en el cobro de patentes municipales, se verifica que un porcentaje relevante de
municipios del pais tiene desafios importantes para alcanzar una efectividad plena. Durante el afio 2016, a nivel
nacional, el 80% de las patentes municipales fueron cobradas. En este sentido, se constata que en 127
municipios (27%) no se logré cobrar mas alld de dicho porcentaje. La mayor efectividad la alcanzan comunas
semi urbanas y rurales con desarrollo bajo (tipo 5), de las cuales un 70% (76 de 109) tienen una efectividad del
cobro superior al promedio nacional (80%). Por su parte, la menor efectividad se observa en grandes comunas
metropolitanas (tipo 1), donde se constata que poco mas del 50% de estas (24 de 47) supera el 80% de
efectividad.

Tabla 2.11. Numero de comunas segun efectividad en el cobro de patentes municipales (*), afio 2018.

Tipologia FIGEM

Rango Total
1 2 3 4 5
=0% 0 0 0 0 1 | 1
10%; 10%) 0 0 0 0 0 0
110%; 20%) 0 0 0 0 0 0
120%; 30%]) 0 0 0 0 0 0
130%; 40%) 0 0 1 0 0 | 1
J40%; 50%) 1 0 2 0 0 | 3
150%; 60%) 4 2 0 2 1 | 9
160%; 70%] 4 [ 3 8 6 ] 27
170%; 80%] 14 8 6 17 21 [ ed
180%; 90%) 15 11 25 30 30 | S|
90%; 100%( 8 10 17 33 34 02 ]
=100% 0 0 1 3 16 [ 20
s/l 1 0 1 3 0 5
Total a7 37 56 96 109 345

(*) La variable del Sistema Nacional de Informacion Municipal (http://sinim.gov.cl/) utilizada es Eficiencia Cobro Patentes Municipales
(IADM100), entendida como el porcentaje de patentes municipales pagadas, sobre el total de patentes (pagadas e impagas).

% que representan las Patentes municipales en IPP 2019

Rango percentil 1 2 3 4 5 Total

-0% o 0 0 1 | 1
10%; 5%] o 1 2 o 10 1 13
15%; 10%] 1 0 6 10 27 [ v
110%; 15%] 7 1 ° 10 27 HC, ]
115%; 20%] 10 10 11 16 9 = ]
120%; 25%] 6 11 11 11 10 [ T
125%; 30%] 8 5 6 18 4 ;]
130%; 35%] 4 4 5 7 6 36
135%; 40%] 3 2 3 ) 2 [ 110
140%; 45%)] pA 1 ) 1 7 1 13
145%; 50%] 0 ) 2 5 2 1 9

>50% 4 2 0 8 4 [ 1 1s
Total (*) 47 37 55 95 109 343

Fuente: Elaboracién propia.
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2.4. SINTESIS DE LOS PRINCIPALES HALLAZGOS

A partir de los datos revisados, se detectan una serie de dmbitos de accién que permitirian aumentar la
recaudacién de ingresos propios permanentes.

En primer lugar, se constata que efectivamente los criterios de exencidon utilizados para la estimacién de
impuesto territorial acotan su “potencial de recaudacidn”. Mds del 60% de los predios del pais se encuentran
completamente exentos del pago de contribuciones. Existen reglas que permiten reducir parcial o totalmente
el pago de impuesto territorial, tales como, tramos de exencién por tipo vivienda, exencién segun tipo de
propiedades o tipo de propietario, gradualidad en el ajuste de cuotas posterior al reavallo, y exencion parcial
a viviendas D.F.L. 2. Lo anterior se traduce en menos ingresos para los municipios del pais, quienes deben
continuar proveyendo servicios a la comunidad, incluidos los predios exentos, sin el financiamiento suficiente
para ello.

En linea con lo anterior, se constata que el sistema de cobro y recaudacion de impuesto territorial no incentiva
a que los municipios realicen acciones para actualizar la informacion predial de la comuna 'y, por consiguiente,
aumentar su potencial de recaudacién por predios que pasarian de estar exentos a afectos. La recaudacion de
impuesto territorial se centra en labores que realiza el Sl (como tasacién, actualizacion de roles, determinacién
de contribuciones, etc.) y la TGR (recaudacion de contribuciones y su transferencia a municipios), sin existir
mecanismos explicitos que incentiven a los municipios a tomar un rol activo en la generacién de ingresos por
este concepto (esfuerzo fiscal).

Asimismo, se constata que los tramos de exencién también afectan a la recaudacion de derechos de aseo.
Actualmente, el Decreto Ley N° 3.063, sobre Rentas Municipales, exime automaticamente del pago de
derechos de aseo a toda vivienda o unidad habitacional cuyo avalto fiscal sea igual o inferior a 225 UTM
(510.579.275 al primer semestre 2018), facultando a los municipios para establecer criterios de rebaja o
exencion para todo el resto. Sin embargo, los municipios deben proveer servicios de aseo a todos los predios
no agricolas habitacionales, independiente a si estos pagan (o no) los derechos correspondientes. Lo anterior
es relevante pues existen predios que se encuentran exentos del pago de contribuciones y cuyo avallo es
superior a 225 UTM. En estos casos se esperaria que los derechos de aseo fuesen recaudados de manera
directa por los municipios. No obstante, el 40% de los municipios que registran ingresos por derechos de aseo
no registran cobros directos.

Finalmente, se constata que existen fuentes de ingresos cuya recaudacion tiene altos costos de transaccion
(monetarios y no monetarios) que podrian reducirse si existiese una institucionalidad y sistema centralizado
de recaudacion de ingresos municipales. Entre estos ingresos se consideran —ademas del impuesto territorial—
los derechos de aseo (especificamente a aquellos predios con cobro directo), patentes comerciales y permisos
de circulacion.

Un punto adicional relevante para la reflexién es el hecho que la exencidn, tanto del impuesto territorial como
de los derechos de aseo, son voluntad del Ejecutivo, refrendada por el Legislativo, que tiene consecuencias
directas sobre la recaudacion de los municipios e incidencia sobre los recursos para financiar servicios
territoriales directos, especialmente la recoleccién y disposicion de residuos domiciliarios. Es dable hacerse la
pregunta si el Estado que otorga un beneficio, por lo demas legitimo, a sectores mas carenciados, debe hacerlo
a costa de la exigencia de financiamiento a un tercero auténomo que se obliga a un servicio bdsico asociado a
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la calidad de vida de la poblacion que lo convierte en ineludible. Este es un tema de negociacion politica entre
las autoridades de la Administracion, Ejecutivo y Municipios, de rango normativo, que debe promoverse en el
marco de definiciones de gobernanza e institucionalidad a raiz del proceso constituyente, sin ser parte de ese
espacio.
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3. EVALUACION DE DISENO DEL FONDO COMUN MUNICIPAL

3.1. INTRODUCCION

El Fondo ComuUn Municipal (desde ahora, FCM) es un mecanismo de redistribucion solidaria de ingresos entre
municipalidades de Chile, a través del cual los municipios reciben aportes monetarios de libre disposicién para
dar cumplimiento a los fines que estos mismas establezcan y apoyar su adecuado funcionamiento. A nivel de
disefio, el FCM es un fondo de igualacion o ecualizacién (equalization grant) que se compone de aportes de los
municipios y el gobierno central que luego son redistribuidos de acuerdo con reglas establecidas por ley. Para
el afio 2018, el FCM se tradujo en transferencias cercanas a 2 mil millones de ddlares (30% del total de ingresos
municipales), representando para la mitad de los municipios del pais mds del 50% de sus ingresos.

Dada su gran relevancia en los ingresos municipales de Chile, en este capitulo se presenta una evaluacién del
disefio del FCM, analizando en profundidad la metodologia utilizada para distribuir estos recursos, con el objeto
de generar aprendizajes respecto el uso de estos mecanismos de igualacion fiscal y proponer medidas que
fortalezcan el rol distributivo del Fondo en cuestion. Para ello se elabora un marco de andlisis basado en
literatura académica y profesional sobre desequilibrios fiscales, cuya aplicacién permite establecer juicios
evaluativos fundados relativos al objetivo del FCM, su composicion, y los criterios establecidos para su
distribucion.

3.2. ELFONDO COMUN MUNICIPAL (FCM)

3.2.1. Antecedentes generales

El FCM se define como un “mecanismo de redistribucion solidaria de los ingresos propios entre
municipalidades del pais” (Constituciéon Politica de la Republica de Chile, Articulo 122), cuyo objetivo es
“garantizar el cumplimiento de los fines de las municipalidades y su adecuado funcionamiento” (Ley N°18.695,
Organica Constitucional de Municipalidades, Articulo 14).

Durante el periodo 2012-2018, el FCM ha representado entre un 27 y 30% del total de ingresos municipales
(ver llustracion 3.1). En términos reales (S 2018), este Fondo pasd de transferir 947 mil millones de pesos el
afio 2012 a distribuir 1.306 mil millones de pesos el afio 2018. Esta variacién es equivalente a un aumento real
de 6,8% anual, superando ampliamente el 4,9% de crecimiento promedio real anual que se verifica para el
resto de los ingresos municipales.
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llustracion 3.1. Evolucion de total de ingresos municipales y participacién del FC (52018).

M Ingresos por FCM
M Ingresos Propios Permanentes
M Ingresos por transferencias

Otros ingresos MMS$4.247.733
MM$3.992.687 MM54.124.666

MM$4.725.524
MM$4.433.342
14,9%

10
14,9% 15,9%

MMS$3.538.087 14,99
MM$3.434.095 s 17,1% %

20,8% 20,55

39,8% 535%

39,9%

29,8%

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
(*) Las variables del Sistema Nacional de Informacion Municipal (http://www.sinim.gov.cl/) utilizadas son las siguientes: Ingresos Propios
Permanentes (IADM41), Ingresos por Fondo Comun Municipal (IADM40), Ingresos por Transferencias menos Casino Ley N° 19.995, Patentes
Acuicolas y Patentes Mineras (IADM43.1) e Ingresos Municipales Total Percibido (IADMO01).

Fuente: Elaboracion propia.

Para un gran numero de municipios, el FCM representa una importante parte de sus ingresos. Se calcula que
durante el afio 2018, este Fondo representd mas de 50% de los ingresos totales de 178 municipios del pais
(52%), nimero que aumenta a 233 (68%) si se consideran los ingresos totales descontadas transferencias. Lo
anterior se grafica en la Ilustracion 3.2.

llustracién 3.2. Numero de municipios clasificados seguiin su dependencia al FCM (*), afio 2018 o mas reciente (**).

H Dependencia del FCM respecto ingresos totales.

W Dependencia del FCM respecto ingresos totales 73
(descontando transferencias).

59

[0%; 10%[ [10%; 20%[ [20%; 30%[ [30%; 40%[ [40%;50%[ [50%; 60%[ [60%; 70%[ [70%; 80%[ [80%; 90%[ [90%; 100%]

Rango de dependencia

(*) Las variables del Sistema Nacional de Informacién Municipal (http://www.sinim.gov.cl/) utilizadas son las siguientes: Participacion del Fondo
Comun Municipal en el Ingreso Total (IADMO03) y Participacion del FCM en el Ingreso Total (descontadas las transferencias) (IADMOQ7).
(**) Se considera la informacidn disponible el afio 2017 para la comuna de Quellén y afio 2016 para comuna de Cochamd.

Fuente: Elaboracion propia.

31



]{ CSP ‘ INGENIERIA INDUSTRIAL
8] UNIVERSIDAD DE CHILE

Diversos trabajos han estudiado el FCM dada su gran relevancia en los ingresos municipales, donde la arista
mas discutida se relaciona con los incentivos que generaria dicho Fondo a la pereza fiscal en los gobiernos
locales. Esta pereza se refiere a una disminucion de recaudacién de ingresos por parte de las municipalidades
con baja autonomia fiscal dadas las transferencias que reciben desde el FCM. Por ejemplo, Bravo (2014) estima
que el aumento de 10% en la transferencia per capita desde el FCM disminuiria cerca de un 2% la recaudacion
per capita en el caso de aquellos municipios que tienen ingresos per capita cercano al promedio nacional. Por
su parte, Pérez (2016) estima que el FCM impacta negativamente en los ingresos por gestion propia en el caso
de grandes comunas metropolitanas con alto y/o medio desarrollo, donde la relacién son 5 unidades menos
de ingresos por gestion recaudados por 1 unidad mas de aporte del FCM.

3.2.2. Disefio del FCM

En términos generales, el disefio del FCM esta determinado por tres componentes (Henriquez & Fuenzalida,
2011).

e Composicidn del Fondo. Se refiere al origen de los recursos monetarios que componen el FCM, lo cual
estd establecido en el articulo N° 14 de la Ley N°18.695, Organica Constitucional de Municipalidades.

e Mecanismo de distribucién. Mecanismo utilizado para distribuir el Fondo en las comunas del pais, lo
cual esta normado segun el Decreto Supremo N°1.293, de 2007, del Ministerio del Interior.

e Mecanismo de estabilizacién. Mecanismo establecido para compensar total o parcialmente la
reduccién de aportes del FCM que pueda percibir un municipio de un afio a otro por causa del
mecanismo de distribucién. Dicho mecanismo estd normado segun el Decreto Supremo N°1.293, de
2007, del Ministerio del Interior.

La composicién del FCM esta determinada por diversos aportes provenientes de la recaudacién de impuesto
territorial, patentes comerciales, permisos de circulacion, transferencia de vehiculos, y multas, asi como un
aporte directo del gobierno central. Asi, por ejemplo, este Fondo se compone del 60% del impuesto territorial
recaudado por la Tesoreria General de la Republica en la mayoria de las comunas del pais (65% en el caso de
las comunas de Santiago, Providencia, Las Condes y Vitacura). O bien, el 62,5% de los recursos recaudados
anualmente por las municipalidades por conceptos de permisos de circulacién. Cabe sefialar que el aporte
fiscal aumenté de 218.000 UTM a 1.052.000 UTM el afio 2018 a razdn de lo establecido en el Articulo N°4 de
la Ley N°20.933 de Plantas Municipales®. De este modo, las fuentes de ingresos vigentes al afio 2018 que
componen el FCM se resumen en la Tabla 3.1.

° Ley N°20.922 que modifica las disposiciones aplicables a los funcionarios municipales y entrega nuevas competencias a
la SUBDERE. Disponible en https://www.leychile.cl/Navegar?idNorma=1090705 [Acceso: 5 de julio de 2019].
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Tabla 3.1. Fuentes de ingresos que componen el Fondo Comun Municipal (vigente al afio 2019).

Concepto Aporte
Impuesto territorial 65%: Santiago, Providencia, Las Condes y Vitacura; 60%: resto de las comunas.
Patentes comerciales 55%: Santiago; 65%: Providencia, Las Condes y Vitacura; 0%: resto de las comunas.
Permisos de circulacion 62,5%.
Impuesto a la transferencia de vehiculos | 50%.
Multas equipos electrénicos 100%.
Multas Ley 18.290 -Art 118 70%.
Multas Ley 18.290 -Art 114 50%.
Aporte fiscal 1.052.000 UTM ademas del impuesto territorial de un conjunto de inmuebles fiscales.

Fuente: Ley N° 18.695, Organica Constitucional de Municipalidades, articulo N° 14.

Realizados los aportes al FCM, se estima que el 58% corresponden a parte de la recaudacion de impuesto
territorial, 23% provienen del pago de permisos de circulacion, y 12% generados por el pago de patentes
comerciales. Vale decir, mas del 93% de los aportes al FCM corresponden a fuentes de ingresos municipales, y
donde el aporte fiscal representa menos de 1% del Fondo en cuestion.

llustracién 3.3: Principales fuentes de ingresos que componen el FCM, 2018.

Aporte Fiscal Otros
0,7% 6,1%
Patentes

comerciales
12,3%

Impuesto territorial
Permisos de 57,5%
circulacion

23,4%

(*) Las variables del Sistema Nacional de Informacion Municipal (http://www.sinim.gov.cl/) utilizadas son las siguientes: Ingresos por Fondo Comun
Municipal (IADM40), Impuesto Territorial de Beneficio Municipal (Art. 37 DL 3063) (IADM140), Ingresos por Permisos de Circulacion de Beneficio
Municipal (IADM122), e Ingresos por Patentes municipales de Beneficio Municipal (IADM122). El aporte fiscal se obtiene a partir de la planilla de
calculo del FCM 2018 publicado en el mismo sistema de informacién.

Fuente: Elaboracion propia.

Los recursos por transferir son estimados conforme a lo dispuesto en el Decreto N°1.293 del 11 de diciembre
de 2007 del Ministerio del Interior®, en el cual se explicitan un conjunto de reglas de célculo que pueden ser
agrupadas en dos procedimientos denominados mecanismo de distribucién y mecanismo de estabilizacion.

5 Decreto N° 1.293 de 2007, que establece reglamento para la aplicacion del articulo N° 38 del Decreto Ley N° 3.063, de 1979,
modificado por el articulo N° 1 de la Ley N°20.237. Disponible en http://www.sinim.gov.cl/download/diarioficial20090102.pdf
[Acceso: 31 de octubre de 2018].
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El mecanismo de distribucién del FCM corresponde a un conjunto de reglas de célculo que permiten estimar
qué proporcion del fondo deberia ser transferida a cada comuna de acuerdo con una serie de indicadores
establecidos para dicho fin. En términos simples, se estima un coeficiente de distribucion —cuyo valor va de 0
a 1-interpretado como la fraccién del FCM que debiese ser transferida a para cada comuna Dicho coeficiente
gueda determinado segun la siguiente férmula.

FCM; = IPI + IPC; + IXC; + IIP,

Donde:

e FCM;: Coeficiente de distribucién el FCM asociado a la comunai.

e [PI:Indicador partes iguales entre comunas del pais. Su valor es el mismo para todas las comunas del
pais, el cual pondera por 0,25 la métrica 1/n, donde n es el nimero total de comunas creadas al 30 de
junio del afio del calculo (346 al afio 2018).

e |PC(;: Indicador de pobreza determinado para la comuna i. Pondera por 0,1 el porcentaje de pobreza
de la comuna i respecto la poblacion pobre del pais, estimado como la ratio entre el nimero de
personas en situacion de pobreza en la comuna i respecto el total de personas en situacion de pobreza
a nivel nacional. Para su estimacion se utiliza informacién proporcionada por el Ministerio de
Desarrollo Social y el Instituto Nacional de Estadisticas.

e [XC;: Indicador de predios exentos determinado para la comuna i, el cual pondera por 0,3 la
multiplicacién entre (i) la ratio de predios exentos de la comuna i sobre el total de predios exentos a
nivel nacional vy (ii) la ratio predios exentos de la comuna i sobre el total de predios de dicha comuna.
Para su estimacion se utiliza informacién proporcionada por el Servicio de Impuestos Internos.

e ]IP;: Indicador de ingresos propios permanentes determinado para la comuna i. Pondera por 0,35 la
medida de distancia de los ingresos propios permanentes por habitante la comuna i respecto el
promedio nacional, solo en caso de que el primer sea menor al segundo. Para su estimacion se utiliza
informacién proporcionada por las mismas municipalidades y el Servicio Nacional de Turismo (se
considera la poblacién flotante en cada comuna).

Producto de lo anterior, se estima el monto preliminar del FCM que debiese ser transferido a cada comuna, lo
cual se obtiene multiplicando el coeficiente de distribucion de estas por el monto estimado del FCM para el
afio de calculo. Las planillas de cdlculo elaboradas por la SUBDERE dan cuenta de que es Ultimo monto excluye
el aporte fiscal.

Por ultimo, el mecanismo de estabilizacion representa una via para compensar — parcial o totalmente — a las
municipalidades que, producto del mecanismo de distribucion antes descrito, viesen reducidos los ingresos
percibidos desde el FCM respecto el afio anterior. Es asi que una vez aplicado el mecanismo de distribucién, se
identifican las comunas que deben recibir menores ingresos provenientes del FCM respecto el afio anterior, vy
aquellas que se ven favorecidas con mayores ingresos, reduciendo los excesos de ingresos del afio en curso,
con el piso de los montos percibidos el afio precedente, traspasandolos a los menos favorecidos en la
distribucidn, con lo cual se busca que los “excesos” del segundo grupo sean distribuidos compensando al
primero, segun los criterios establecidos para dicho fin. Asi, esta compensacion se hace con cargo y dentro del
FCM, representando una nueva redistribucion de este.
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De este modo, segun lo establecido el afio 2007 en el Decreto N°1.293 relativo a la operatoria del FCM, luego
de la aplicacion del mecanismo de estabilizacién en los casos que resulte procedente, se determina el monto
definitivo de participacién de cada comuna en el FCM.

Cabe sefialar que, al afio 2018, el aporte fiscal (1.052.000 UTM) se distribuye utilizando dos métodos. Por un
lado, 218.000 UTM se distribuyen de manera proporcional al monto final determinado para cada comuna
posterior a la aplicacion del mecanismo de estabilizacidn segln se constata en las diferentes hojas de calculo
dispuestas por la SUBDERE para la distribucién del FCM entre los afios 2012 y 2018, con lo que dicho aporte
no es distribuido con un criterio de aliviar la disparidad fiscal, sino que es un aumento neto de los fondos
asignados a cada municipio. Y, por otro lado, desde el afio 2018 se considera un aumento en el aporte fiscal de
834.000 UTM, el cual se distribuyen segln se establece en el Decreto N° 1.013, de 2018, del Ministerio del
Interior y Seguridad Publica. Esta distribucion contempla variables como la dependencia municipal al FCM y
mayor costo asociado a los incrementos de grado correspondiente a periodos anteriores.

3.2.3. Dimensiones del disefio del FCM a evaluar

Descrito lo anterior, se propone focalizar la evaluacion del disefio del FCM en las siguientes dimensiones.

e Objetivo del FCM. Verificar si efectivamente el fondo cumple su rol de mecanismo de redistribucion
solidaria de ingresos entre municipalidades del pais.

e Mecanismo de distribucién. Evaluar la pertinencia de los criterios redistributivos para compensar alguin
tipo de desbalance fiscal.

e Mecanismo de estabilizacion. Analizar las distorsiones que genera su aplicacion en la distribucion del
fondo.

3.3. MARCO CONCEPTUAL

La literatura indica que los desequilibrios fiscales surgen cuando los recursos para financiar las
responsabilidades de los distintos niveles de gobierno son insuficientes y pueden ser verticales u horizontales.
Por un lado, el desequilibrio vertical se produce cuando los ingresos propios y gastos de los diferentes érdenes
de gobierno son desiguales, mientras que el horizontal se produce cuando las capacidades fiscales de los
ordenes de gobierno son diferentes (Ahmad & Craig, 1997). Es este ultimo desequilibrio el que serd estudiado
por este trabajo, pues el FCM genera transferencias intergubernamentales que apuntan a atacar estas
diferencias producidas entre municipios.

La literatura sefiala que los desequilibrios horizontales pueden producirse dada las diferentes capacidades
fiscales -capacidad de recaudar tributos, en base a cantidad y tipo de actividades contribuyentes en el
territorio- y bases econdmicas que tienen los gobiernos locales, sumado a los gastos generados por las
diferentes necesidades de la poblacién y los costos de provisién de los servicios (Henriquez & Fuenzalida, 2011).
Lo anterior puede potenciarse dependiendo del nivel de urbanizacién y poblacién que tienen los municipios
(Martinez-Vasquez, 2011).

Debido a la necesidad de homogeneizar las posibilidades de financiamiento de los gobiernos locales, distintos
paises hay impulsado politicas publicas para afrontar este tipo de desequilibrios horizontales (OECD, 2009). Sin
ello, se corre el riesgo de proveer bienes y servicios publicos de manera deficiente, asi como disminuir la
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capacidad de agenciamiento de politicas o programas emanados desde el gobierno central con alcance local
(Henriquez & Fuenzalida, 2011).

En este contexto, una politica recurrente son los Fondos de igualacion (o ecualizacién) fiscal. Este tipo de
ecualizacién corresponde a transferencias de recursos fiscales dentro de distintas jurisdicciones con el objetivo
de compensar las diferencias producidas por las capacidades de recaudacién o los costos de provisién de los
servicios publicos, buscando también, que los gobiernos locales puedan proveer servicios publicos con niveles
similaresy conigual carga fiscal. Su origen se remonta a las décadas de los 40s y 50s en algunos paises federales,
y hoy la mayoria de los miembros de la OECD han introducido algunos mecanismos de ecualizacion (Blochliger
et al., 2007). En términos simples, estas transferencias son un “quita y da”, donde el resultado distributivo en
todas las jurisdicciones domina cualquier otro aspecto tal como la eficiencia, transparencia o autonomia del
gobierno central. De este modo, la racionalidad detras del funcionamiento de los fondos de ecualizacion no es
exclusivamente igualar la disponibilidad de recursos entre gobiernos locales, sino que también ayudar a evitar
las distorsiones producto de las distintas bases impositivas de cada comuna que produce inequidades de base
y en proveer aseguramiento en torno a posibles shocks econémicos que afecten a una region por sobre otra,
tales como el desempleo u otros.

Es importante sefialar que no existe un Unico mecanismo de ecualizacién. En un comienzo, los fondos de
ecualizacién solian distribuirse considerando variables financieras (como transferencias recibidas desde nivel
central), asi como otras de caracterizacion local de tipo general (como poblacidn) o que representen algun tipo
de disparidad que se desea reducir (como poblacion en situacion de pobreza) (Dafflon & Vaillancourt, 2002).
Actualmente, los mecanismos de ecualizacidn se caracterizan por el tipo de aportes que conforman el Fondo
y el tipo de ecualizacién que se desea lograr. Respecto los aportes, estos pueden provenir desde los mismos
gobiernos locales (ecualizacion horizontal) o desde el gobierno central (ecualizacién vertical). Y, por su parte,
dichos fondos pueden apuntar a reducir la disparidad de los ingresos (ecualizacién de ingresos), o bien la
cobertura de los costos asociados a la provisidon de un determinado conjunto de bienes y servicios (ecualizacion
de gasto) (Blochliger et al., 2007).

Con respecto a los métodos de recaudacién, el objetivo que se plantee para un fondo de ecualizacion influye
de manera sustantiva. En ese sentido, la OECD (2009) recomienda que los Fondos sean compuestos de ingresos
cuya recaudacion dependa de si estos son de tipo horizontal o vertical. En el caso de los primeros, se indica
que los ingresos deberian ser recaudados de manera directa (tributos establecidos para dicho fin), mientras
gue para los del segundo tipo es recomendable que se componga de ingresos recaudados de manera indirecta
a través de tributos nacionales generados en el nivel central o subcentral.

Todo lo anterior permite concluir que la ecualizacion fiscal debe tener un contexto dado por el marco
institucional en el que se desarrollara, incluyendo elementos como el tamafio de las jurisdicciones, la cantidad
de estas, su distribucién, responsabilidades y recursos fiscales, y hasta la relacién entre el gobierno central y
los gobiernos locales.

Por otra parte, con respecto al estudio del FCM, existen variados estudios que tienen distintas lecturas y
recomendaciones acerca de este, principalmente en torno a la forma de reparticion del Fondo, los sistemas de
informacién que rodean al Fondo, el rol que cumple este en el sistema de transferencias y en los presupuestos
municipales y los recursos con los que opera.
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Con respecto a los criterios utilizados para la distribucién del FCM, diversos autores han realizado varias
propuestas para modificar o incorporar nuevas dimensiones que permitirian que la reparticion del Fondo sea
mas eficiente. Por ejemplo, Bravo (2014) plantea que la necesidad de que el indicador relativo a ingresos
propios permanentes de las comunas se haga sobre la base impositiva total (potencial de recaudacién) y no
sobre lo efectivamente recaudado. De manera complementaria, Henriquez & Fuenzalida (2011) destacan que
el indicador de predios exentos de impuesto territorial debiese incorporar las exenciones parciales a dicho
impuesto, y no centrarse exclusivamente en predios que se encuentran completamente exentos. Por su parte,
Pineda & Pérez (2016) critican el indicador de partes iguales, dado que no representa ningun criterio de
distribucidn, entregando un mismo monto de dinero a comunas que son altamente heterogéneas. De manera
mas radical, Pineda et al. (2018) proponen modificar los indicadores utilizados para la distribucién del Fondo,
siendo reemplazado por indicadores que representen criterios de gasto con el fin de que las comunas con
mayores necesidades de gasto reciban mas recursos. Finalmente, Bravo (2014) también propone que una
modificacion radical en los criterios utilizados para la redistribucién del FCM debiese ir de la mano con el
desarrollo de un sistema de informacion municipal que considere la totalidad de recursos con los que cuentan
los municipios, incluyendo transferencias condicionadas y no condicionadas.

Con respecto a los recursos del Fondo mismo, Henriquez y Fuenzalida recomiendan el aumento de aporte del
Estado y también la compensacion mediante recursos por los conceptos de exencién de Impuesto Territorial y
de Permisos de circulacién. Con respecto al FCM vy su rol en el sistema de transferencias municipales, estos
plantean la complementacion con otro Fondo que incentive la gestidon municipal y el crecimiento local. Con
respecto a esto ultimo, Pineda, Pérez y también Bravo coinciden con la complementacion de fondos y con la
necesidad de aumentar los recursos a redistribuir, pero estos deben ser entregados con mecanismos que no
desincentiven a la recaudacion fiscal y haga responsables a los municipios de su mala gestién. En ese sentido,
Pérez indica que el aumento de recursos (mediante mayor aporte de comunas con mayores ingresos, como Lo
Barnechea o mediante mayor aporte estatal) distribuidos por el FCM solo es efectivo si se evalua la férmula de
distribucion.

3.4. EVALUACION DEL DISENO

A continuacidn, se describen los principales resultados de la evaluacién realizada al disefio del FCM de acuerdo
con lo propuesto para ello.

e Objetivo del FCM. Verificar si efectivamente el fondo cumple su rol de mecanismo de redistribucion
solidaria de ingresos entre municipalidades del pais.

e Mecanismo de distribucién. Evaluar la pertinencia de los criterios redistributivos para compensar algin
tipo de desbalance fiscal.

e Mecanismo de estabilizacion. Analizar las distorsiones que genera su aplicacion en la distribucion del
fondo.

Con el objeto de ahondar en los analisis considerando la heterogeneidad de las comunas, los resultados se
estudiaran utilizando la tipologia para distribuir el Fondo de Incentivo a la Gestion Municipal (FIGEM). Esta
tipologia clasifica a los 345 municipios del pais en cinco grupos de segun el siguiente correlativo.

e Tipo 1: Grandes comunas metropolitanas con alto y/o medio desarrollo (47 comunas).
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e Tipo 2: Comunas mayores con desarrollo medio (37 comunas).

e Tipo 3: Comunas urbanas medias con desarrollo medio (56 comunas).

e Tipo 4: Comunas semiurbanas y rurales con desarrollo medio (96 comunas).
e Tipo 5: Comunas semiurbanas y rurales con desarrollo bajo (110 comunas’).

3.4.1. Objetivo del FCM

A partir de estimaciones realizadas, es posible sefialar que el FCM es efectivamente un mecanismo de
redistribucion solidaria de ingresos propios entre municipios, en cuanto mejora la redistribucién de ingresos
propios per capita en beneficio de comunas de menor tamafio y mayor ruralidad.

Para dimensionar lo anterior, a partir de datos disponibles en el Sistema Nacional de Informacion Municipal
(SINIM), afio 2017, se estimaron los ingresos propios per capita de cada comuna del pais en dos escenarios:
escenario actual (con FCM) y escenario alternativo (sin FCM). En ambos casos, las comunas fueron agrupadas
en quintiles de ingresos, donde el primer quintil equivale al 20% de las comunas con menores ingresos propios
per capita, y el quinto quintil equivale al 20% de las comunas con mayores ingresos propios per capita.
Finalmente, los datos son visualizados para mostrar la distribucion porcentual de comunas segun tipologia
FIGEM y rango quintil de ingresos propios per capita.

Como resultado de lo anterior, se constata que el FCM efectivamente permite redistribuir recursos desde
comunas con mayor desarrollo y tamafio en beneficio de aquellas de menor desarrollo y tamafio. En efecto,
en un escenario sin FCM, un 50% de las comunas tipo 5 (semiurbanas y rurales con desarrollo bajo) pertenecen
al 40% de las comunas con menores ingresos propios per capita (quintiles I y Il, rango 0-40%). No obstante, la
existencia del FCM reduce este porcentaje a menos de un 10%. Lo anterior se produce por transferencias
cruzadas provenientes de comunas tipo 1 (grandes comunas metropolitanas con alto y/o medio desarrollo) y
tipo 2 (comunas mayores con desarrollo medio). Para ambos grupos, en un escenario sin FCM, cerca del 70%
de las comunas tipo 1y 79% de las comunas tipo 2 pertenecen al 60% de municipios con mayores ingresos
propios per cdpita (quintiles Ill, IV y V, rango 40-100%). Esto cambia drasticamente producto del FCM,
generando que menos del 25% de dichas comunas pertenezcan a los tres quintiles mas altos (quintiles lll, IV y
V, rango 40-100%). Lo anterior se muestra graficamente en la Ilustracién 3.4.

’Se incluye la comuna de Antértica en las comunas tipo 5.
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llustracién 3.4. Distribucion porcentual de comunas segun tipologia FIGEM y rango quintil (*) de acuerdo con ingresos propios per
capita, afio 2017 (escenario sin FCM y escenario actual).

Sin FCM Actual
100% 100%
90% 90%

80% 80%
70% 70%
60% 60%
50% 50%
40% 40%
30% 30%
20% 20%
10% 10%

0% 0%

2 3 4 5 1 2 3 4 5

Tipo de municipios Tipo de municipios

Rango percentizl seglin Ingresos Propios per capita

80-100 m60-80 m40-60 m20-40 mO0-20 80-100 m60-80 m40-60 m20-40 mO0-20

(*) 0-20: Quintil con menor ingreso propio per capita, 90-100: Quintil con mayor ingreso propio per capita.

Fuente: Elaboracion propia.

Ahora bien, el andlisis anterior sélo da cuenta de que existe un efecto redistributivo en los ingresos propios
producto del FCM. Lo que sigue, entonces, es analizar si este efecto es (o no) deseable.

A partir del marco conceptual descrito, es posible sefialar que un fondo de igualacién (o ecualizacién) es
deseable en la medida que busque (y logre) compensar al tipo de desbalance fiscal, los cuales podrian
establecerse a partir de la “capacidad fiscal” de los municipios, o la “disparidad fiscal” que enfrentan.

e Diferencias de capacidad fiscal: recursos con los que contaria una unidad de gobierno subnacional si
ejerciera un nivel de esfuerzo fiscal estandar. En este caso, se buscaria compensar las diferencias que
existirian en los ingresos municipales en caso de existir un esfuerzo fiscal homogéneo.

e Disparidad fiscal: diferencia entre las necesidades de gasto y la capacidad fiscal de cada unidad de
gobierno subnacional. En este caso, se buscaria compensar a las municipalidades con montos que les
permitan cubrir un determinado conjunto de servicios de acuerdo con la capacidad fiscal existente.

En el caso del FCM, su objetivo no hace explicito qué tipo de desbalance fiscal se busca compensar, razén por
la cual no es posible argumentar que la redistribucion de ingresos que genera el Fondo efectivamente era lo
que se buscaba generar.

3.4.2. Mecanismo de distribucion

3.4.2.1. Construccion del coeficiente de distribucion

El coeficiente de distribucion estimado para cada comuna (FCM;) representa la primera estimacién sobre el
porcentaje del FCM asignado a cada una de ella, el cual se calcula como la suma de los indicadores partes
iguales, de pobreza, de predios exentos, y de ingresos propios permanentes. Al respecto, los datos muestran
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que los indicadores tienen un peso relativo en el calculo del coeficiente de distribucién que varia segun el tipo
de comuna que se analice (ver llustracion 3.5).

El indicador “partes iguales” determina — en promedio — el 25% del coeficiente de distribucién, explicado por
la férmula de célculo de dicho indicador. Sin embargo, para comunas definidas como semiurbanas vy rurales
con desarrollo bajo (tipo 5), o desarrollo medio (tipo 4), dicho indicador determina — en promedio — mas del
40% del mismo coeficiente; mientras que para grandes comunas metropolitanas con alto y/o medio desarrollo
(tipo 1) y comunas mayores con desarrollo medio (tipo 2), este porcentaje bordea un 13%. Lo anterior es
relevante considerando que este indicador no representa ningun criterio de redistribucidon que compense
algun tipo de desequilibrio fiscal.

Por su parte, y acorde a su formula de célculo, el indicador “pobreza” determina — en promedio — un 10% del
coeficiente de distribucion. No obstante, para el caso de grandes comunas metropolitanas con alto y/o medio
desarrollo (tipo 1), este indicador determina un 14% del coeficiente en cuestion, duplicando la relevancia que
tiene para comunas definidas como semiurbanas y rurales con desarrollo bajo (tipo 5).

Asimismo, pese a que el indicador “predios exentos” determina — en promedio — el 30% del coeficiente de
distribucién (acorde a su férmula de célculo), su relevancia es mucho mayor para las grandes comunas
metropolitanas con alto y/o medio desarrollo (tipo 1), explicando cerca de un 44% del coeficiente estimado.
Este porcentaje es alto considerando que, para el resto de las comunas, su relevancia varia entre un 20 y 30%.

Finalmente, se verifica que el indicador “IPP per capita” determina —en promedio— el 35% del coeficiente de
distribuciéon (acorde a su formula de célculo), aumentando a mas de un 44% para comunas mayores con
desarrollo medio (tipo 2) y comunas urbanas medias con desarrollo medio (tipo 3). Para el resto de las
comunas, dicho porcentaje varia entre un 25y 31%.

Ilustracién 3.5. Peso relativo de cada indicador en el calculo del coeficiente de distribucion (*), 2018.

47%
44% 44% 44%
42%
35%
30% 30% 29% 31%
25% 25% 25%
22% 23%
20%
13% 14%
9
13% 10% 10% 5
9% 9% Ly
Partes iguales Pobreza Predios exentos IPP per capita
m Nacional Tipo 1 (n=47) Tipo 2 (n=37) mTipo3(n=56) mTipo4 (n=96) mTipo5 (n=110)

(*) Los coeficientes fueron obtenidos a partir de la planilla de calculo del FCM 2018 publicada en el Sistema Nacional de Informaciéon Municipal
(http://www.sinim.gov.cl/).

Fuente: Elaboracion propia.
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Otro aspecto a analizar respecto el coeficiente de distribucion corresponde a las variaciones que se pueden
observar de un afio para otro. Tomando como referencia el cdlculo realizado para los afios 2017 y 2018, se
observa que el coeficiente de distribucion aumentod para 149 comunas del pais, de los cuales el 50% de los
casos aumentd en mas de un 7% (puntos rojos en llustraciéon 3.6). Tal como se observa en la llustracion 3.6,

letra (b), existen casos como Coihueco o Panguipulli, donde la variacién del coeficiente fue de 186 y 144%,
respectivamente.

llustracién 3.6. Variacion en el cédlculo del coeficiente de distribucion entre afios 2017 y 2018 (*).
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(*) Se excluye de la visualizacion la comuna de Puente Alto, cuyo coeficiente de distribucién fue 0,031396502 para el afio 2017 y 0,030195759
para el afio 2018. El valor de los coeficientes fue obtenido a partir de las planillas de célculo del FCM afio 2017 y 2018 publicadas en el Sistema
Nacional de Informacién Municipal (http://www.sinim.gov.cl/).

Fuente: Elaboracion propia.

3.4.2.2. Indicador de partes iguales

Elindicador partes iguales, a diferencia del resto de los indicadores, no representa ningun criterio redistributivo

que compense algun tipo de desequilibrio fiscal (ya sea capacidad fiscal, o bien disparidad fiscal). En efecto, la

formula de calculo del indicador no depende de ninguna caracteristica especifica de las comunas, entregando
25 1

el mismo valor a todas, equivalente a —
100 346

Pese aello, y tal como se indicd mds arriba, este indicador tiene una especial relevancia para comunas definidas
como semiurbanas y rurales con desarrollo bajo (tipo 5), o desarrollo medio (tipo 4). En especifico, el
coeficiente de distribucion de estas comunas esta determinado en un 42% para el primer grupo, y 44% para el
segundo. Esto, sumado a la estabilidad del indicador (no cambia de un afio a otro), permitiria argumentar que
el coeficiente de distribucion de dichas comunas estda menos propenso a tener variaciones drdsticas en su
estimacién. Por lo tanto, mas que un rol redistributivo, el indicador aportaria a la estabilidad de la distribucién
especificamente para las comunas tipo 4 y 5, asegurando un aporte base al coeficiente de distribucion de
comunas que podrian presumirse con mas carencias de capacidad fiscal.
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3.4.2.3. Indicador de pobreza

Por su parte, se considera que el indicador de pobreza determinado para cada comuna (IPC;) no es una
adecuada métrica de algun tipo de desbalance fiscal (ya sea capacidad fiscal, o bien disparidad fiscal) y se acota
a informar como se distribuye el nimero de personas bajo la linea de pobreza por ingresos en el pais.

En primer lugar, el indicador no representa una métrica de capacidad fiscal pues no se dispone de evidencia
gue permita establecer una relacién causal entre pobreza y el esfuerzo municipal por recaudar ingresos. Para
ejemplificar lo anterior, considerar un escenario en el cual existe un aumento en el nimero de personas en
situacién de pobreza en una comuna cualquiera, la cual — predeciblemente — generaria un aumento en la
demanda de algunos servicios municipales.

Por un lado, podria argumentarse que la necesidad de proveer mas servicios de los previstos podria afectar
multiples procesos al interior del municipio, incluyendo aquellos relativos a la recaudacién de ingresos. En
términos concretos, esto podria ilustrarse — por ejemplo — en redestinar una camioneta que apoyaba procesos
de fiscalizacion de patentes municipales a la entrega de bienes de primera necesidad durante invierno. De ser
asi, a mayor nivel de pobreza, menor capacidad fiscal.

Pero, por otro lado, también es factible suponer que un aumento en la demanda de algunos servicios
municipales aumentaria la necesidad de municipio por aumentar sus ingresos con el objeto de cubrir los nuevos
niveles de gasto. Esto, necesariamente, debiese reflejarse en mayores esfuerzos por mejorar los procesos de
recaudacién, aumentando su eficiencia y eficacia. De esta forma, se podria esperar que, a mayor nivel de
pobreza, mayor capacidad fiscal, lo cual se contradice con el punto anterior.

Y, en segundo lugar, el indicador no representa una métrica de disparidad fiscal pues la necesidad de gasto de
un determinado numero de personas en situacion de pobreza puede variar entre comunas, fenédmeno que no
es capturado por el indicador. Si bien es razonable suponer que el gasto de proveer un conjunto minimo de
servicios puede ser similar entre comunas que tienen igual nimero de pobres, las condiciones econdmicas,
demograficas, y geograficas en dichos territorios puede ser sustancialmente distintos. Como consecuencia, una
municipalidad puede tener mas (o menos) dificultades que otra para cubrir los servicios demandados de un
mismo numero de personas en situacion de pobreza.

3.4.2.4. Indicador de predios exentos

A diferencia del resto, el indicador de predios exentos determinado para cada comuna i (IXC;) es una métrica
gue guarda relacion con la capacidad fiscal de un territorio en el entendido que las reglas de exencidn acotan
la capacidad de recaudacion de impuesto territorial. En efecto, Razmilic (2014) muestra cémo las distintas
reglas de exencién de predios exentos — tales como tramos de exencidn por tipo vivienda, exencién segun tipo
de propiedades o tipo de propietario, gradualidad en el ajuste de cuotas posterior al reavallo, y exencién
parcial a viviendas D.F.L. 2 — representarian una disminucién en el potencial de recaudacién de este impuesto
cercano a los MMS 468.16 anuales.

Sin perjuicio de lo anterior, la férmula de cdlculo de este indicador tiene dos problemas: entrega informacién
confusa en “situaciones de borde”, y generar incentivos dispares en las municipalidades del pais para impulsar
acciones que apunten a disminuir el nimero de predios exentos y aumentar el potencial de recaudacién de
impuesto territorial.
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Por un parte, el indicador utiliza dos variables (predios exentos y total de predios) que permiten reflejar — pero
no dimensionar — las diferencias de capacidad fiscal entre comunas del pais. Para el afilo 2018, la recaudacion
de impuesto territorial de beneficio directo municipal representd un 26% de los ingresos propios permanentes,
y un 10% de los ingresos totales municipales. Estos ingresos corresponden al pago de contribuciones por parte
de predios afectos, lo cual se determina de acuerdo con lo establecido por ley. De este modo, un mayor nimero
de predios exentos efectivamente debiese traducirse — ceteris paribus — en menor potencial de recaudacién
de contribuciones vy, por consiguiente, en menor capacidad fiscal. Adicionalmente, es razonable suponer que
la magnitud de este efecto en la capacidad fiscal serd relativamente mayor (o menor) en la medida dichos
predios presentan un porcentaje alto (o bajo) del total de predios de cada comuna.

No obstante, en determinadas “situaciones de borde”, la formula de calculo del indicador puede tomar valores
gue no reflejen claramente el efecto de los predios exentos en la capacidad fiscal de cada comuna. Para
entender mejor, considerar el siguiente escenario compuesto por tres comunas (A, B y C) cuyo nimero de
predios exentos y total de predios comunal se detallan en la Tabla 3.2.

Tabla 3.2. Ejemplo de célculo del indicador “predios exentos”.

Predios exentos Total de predios Ratio predios exentos Ratio predios exentos Indicador de
Comunas (N°) (N°) respecto total d? predios respgcto total de predios exentos

exentos nacional predios comunal (IXC;)

(@) (b) (c) = (a) /Total (a) (d)=(a)/(b) 0,3-(c)-(d)
A 360 1.800 0,6 0,2 0,036
B 120 600 0,2 0,2 0,012
C 120 200 0,2 0,6 0,036

Total 600 2.600

Fuente: Elaboracion propia.

Si el indicador fuese una adecuada métrica de capacidad fiscal, entonces se esperaria que:

e dos o mds comunas con el mismo valor debiesen ver su capacidad fiscal igualmente afectada; y
e una comuna con un valor menor que otra implicaria que la primera viese su capacidad fiscal mas
afectada respecto la segunda.

Como se observa en el calculo final del indicador, se verifica —por ejemplo— que las comunas A y C tienen el
mismo valor pese a que la primera tiene tres veces mas predios exentos que la segunda. Asimismo, se constata
que la comuna C recibe tres veces mas puntaje que la comuna B, aun cuando ambas tienen el mismo de predios
exentos. Por lo tanto, se verifica que el indicador representa una métrica que puede ser poco clara en
determinados contextos, lo cual puede distorsionar su interpretacion como medida de capacidad fiscal.

Otro aspecto relevante tiene que ver con los incentivos que podria generar dicho indicador en términos de
incitar (o no) a municipios a realizar acciones adicionales a las ejecutadas por el Sl para actualizar antecedentes
de determinados predios que debiesen pasar de estar exentos a afectos a impuesto territorial. Excluyendo el
mecanismo de estabilizacion —cuyas distorsiones al FCM son discutidas mas adelante— se tienen los siguientes
ejemplos en base a datos del afio 2018.

e Para la comuna de Las Condes (tipo 1), un predio exento menos — ceteris paribus - implicaria una
disminucion de $3.921 del FCM sin mecanismo de estabilizacién. Esto es equivalente al monto de
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impuesto territorial de beneficio municipal (35% del impuesto) que pagaria un predio no agricola
habitacional cuyo avalto fiscal es de $34.400.711 (avalto afecto de $1.200.735)%.

e Para la comuna de Timaukel (tipo 5), un predio exento menos — ceteris paribus — implica una
disminucion de $225.302 del FCM sin mecanismo de estabilizacion. Esto es equivalente al monto de
impuesto territorial de beneficio municipal (40% del impuesto) que pagaria un predio no agricola
habitacional cuyo avalto fiscal es de $93.570.258 (avaluo afecto de $60.370.282)°.

En ambos casos, de no existir el mecanismo de estabilizacion, un predio exento implicaria menos transferencias
desde el FCM, aunque dicho monto neto puede ser muy distinto. En caso de que el efecto sea muy alto, la
decision de pasar un predio exento a afecto seria racional en la medida que el avalto fiscal de dicho predio sea
muy alto (como en el caso de Timaukel).

3.4.2.5. Indicador de ingresos propios permanentes

Por ultimo, se sefiala que el indicador de ingresos propios permanentes es el Unico que representa una
aproximacion respecto un tipo de desbalance fiscal, especificamente lo relativo a capacidad fiscal. Si bien el
indicador se elabora en base a la recaudacion efectiva que logran los municipios (y no el potencial de
recaudacion, el cual se ajustaria mejor a la definicion de capacidad fiscal), se utiliza informacion desfasada en
2 afios. Ello permite mitigar potenciales incentivos que puedan generarse para disminuir la recaudacién y verse
beneficiados por la regla de calculo del indicador.

Considerando que el indicador “beneficia” a aquellas comunas donde los IPP per capita sean menores al
promedio nacional, se constata que dicho indicador aporta de manera dispar al coeficiente de distribucién de
cada comuna. Durante el periodo 2012-2018, se constata por ejemplo que 64 comunas siempre han tenido IPP
per capita sobre el promedio nacional, razén por la cual dicho indicador ha tenido un valor igual a O en los
ultimos 7 afios. Por el contrario, en el mismo periodo de tiempo, 215 comunas siempre han tenido IPP per
capita inferiores al promedio nacional, por lo que el indicador ha contribuido a la determinacién del coeficiente
de distribucién. De este modo, hay un grupo de 67 comunas que se han visto “beneficiadas” por el indicador
entre 1y 6 veces en los Ultimos afios.

8 Para este caso, la contribucién neta anual es igual al 0,933% de la diferencia entre el avalto fiscal ($34.400.711) y la
exencién habitacional (533.199.976). Asi ($34.400.711- 33.199.976) x 0,933% = $11.203. Luego, en el caso de Las Condes,
$3.921 son de beneficio municipal directo (35%) y $7.282 son transferidos al FCM (65%). Lo anterior, acorde a los valores
y plazos establecidos en el Decreto Supremo N° 458 del 27 de marzo de 2018 del Ministerio de Hacienda.

% Para este caso, la contribucién neta anual es igual al 0,933% de la diferencia entre el avalto fiscal ($93.570.258) y la
exencién habitacional ($33.199.976). Asi ($93.570.258- 33.199.976) x 0,933% = $563.255. Luego, en el caso de Timaukel,
$225.302 son de beneficio municipal directo (40%) y $337.953 son transferidos al FCM (60%). Lo anterior, acorde a los
valores y plazos establecidos en el Decreto Supremo N° 458 del 27 de marzo de 2018 del Ministerio de Hacienda.
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Tabla 3.3. Distribucién absoluta de comunas seglin nimero de veces que el indicador “IPP per capita” ha sido distintoa 0 (*) y
tipologia FIGEM, periodo 2012 - 2018.

Ndmero de veces que el indicador de ingresos propios permanentes ha sido distinto a 0.

Tipo 0 1 2 3 4 5 6 7 Total
1 21 0 2 3 1 1 1 18 47
2 8 1 0 1 2 1 0 24 37
3 3 1 1 1 0 0 3 47 56
4 2 1 5 3 4 1 9 51 9%
5 10 4 4 4 2 3 8 75 110

Total 64 7 12 12 9 6 21 215 346

(*) El valor del indicador “IPP per capita” fue obtenido a partir de las planillas de calculo del FCM para los afios indicados, publicadas en el Sistema
Nacional de Informacién Municipal (http://www.sinim.gov.cl/).

Fuente: Elaboracién propia.

3.4.3. Mecanismo de estabilizacién

El mecanismo de estabilizacién corresponde a una regla general cuyo objetivo es compensar total o
parcialmente a las comunas del pais que, producto del mecanismo de distribucidn, pudiesen observar menores
transferencias del FCM de un afio a otro. Esta compensacidon no considera recursos adicionales, por lo que es
una segunda redistribucién de ingresos del FCM, generando dos problemas.

El primer problema tiene relacién con los montos del FCM que se comparan de un afio para otro. Para una
comuna cualquiera, la estimacion del FCM del periodo anterior (t—1) considera el aporte fiscal que realiza el
gobierno central al Fondo, mientras que para el afio vigente (t), el monto del FCM no considera este aporte
fiscal pues se distribuye posterior a la aplicacion del mecanismo de estabilizacion. Lo anterior implica que
existan comunas completamente compensadas para recibir la misma transferencia del FCM del afio anterior,
a lo que se sumara (posterior a la compensacién) recursos adicionales provenientes del aporte fiscal,
aumentando la transferencia de recursos sin aplicar ningun criterio redistributivo.

Otro problema que se observa son las distorsiones que genera el mecanismo de estabilizacién respecto la
distribucion del FCM, las cuales varian en el tiempo. Por ejemplo, para el afio 2012, la distribucion del FCM, en
base al coeficiente de distribucién estimado ese afio, debié considerar una redistribucién de MMS 39.055
(5,4% del Fondo descontando el aporte fiscal). EI monto compensado se compone en un 80% por
disminuciones en los montos estimados para comunas tipo 1, 2 y 3, equivalentes a MMS 19.102, MMS 7.710
u MMS 5.164. La compensacion fue en beneficio de comunas tipo 2 v 5, donde el efecto neto se tradujo en
una compensacion de MS 3.379 y MMS 6.371, respectivamente.

Tabla 3.4. Transferencias cruzadas luego de la aplicacion del mecanismo de estabilizacion (M.E.), afio 2012.

Tipo Aportesal M.E. Compensacién por M.E. Efecto neto Aportanal M.E. Compensados por Total
(MMS) (MMS) (MMS) (comunas) M.E. (comunas) (comunas)
1 -19.102 11.799 -7.303 21 26 47
2 -7.710 11.089 3.379 25 12 37
3 -5.164 3.609 -1.555 37 19 56
4 -4.837 3.946 -891 59 37 96
5 -2.242 8.612 6.371 47 63 110
Total -39.055 39.055 0 189 157 346

Datos obtenidos a partir de la planilla de célculo del FCM 2012 publicada en el Sistema Nacional de Informaciéon Municipal
(http://www.sinim.gov.cl/).

Fuente: Elaboracion propia.
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El afio 2018 el mecanismo de estabilizacion contempla una compensacién estimada en MMS 140.976 (10,8%
del Fondo descontando el aporte fiscal), equivalente al doble de lo compensado seis afios atrds. Las comunas
tipo 1, 2 y 3 generan un 61% de la compensacion requerida y las comunas tipo 5 requieren “aportar” al
mecanismo de estabilizacion el 23% de la compensacion requerida. La mayor parte de la compensacion va
destinada a comunas tipo 1 (MMS 99.323), lo que no es un criterio redistributivo.

Tabla 3.5. Transferencias cruzadas luego de la aplicacion del mecanismo de estabilizacion (M.E.), afio 2018.

Tipo Aportesal M.E. Compensacién por M.E. Efecto neto Aportanal M.E. Compensados por Total
(MMS) (MMS) (MMS) (comunas) M.E. (comunas) (comunas)
1 -17.396 99.323 81.927 16 31 47
2 -37.149 15.903 -21.246 20 17 37
3 -31.523 11.252 -20.271 36 20 56
4 -21.926 7.351 -14.575 63 33 96
5 -32.982 7.147 -25.835 69 41 110
Total -140.976 140.976 0 204 142 346

Datos obtenidos a partir de la planilla de célculo del FCM 2018 publicada en el Sistema Nacional de Informaciéon Municipal
(http://www.sinim.gov.cl/).

Fuente: Elaboracién propia.

De este modo, se constata que el mecanismo de estabilizacidon - por construccion - efectivamente “estabiliza”
los aportes del FCM a los municipios del pais, aunque generando grandes distorsiones en la distribucion del
Fondo contemplando la metodologia de cdlculo del coeficiente de distribucion. Como resultado de lo anterior,
se pueden generar casos como Maipu o Puente Alto, quienes el afio 2012 debieron “aportar” a la
compensacién con MMS 5.701 y MMS 3.340, respectivamente; pero que el afio 2018 debieron ser
“compensados” por montos equivalente a MMS 21.982 y MMS 13.412.

3.5. DISCUSION E IMPLICANCIAS DE POLITICAS PUBLICA

En la actualidad, el FCM es el Unico mecanismo de distribucién solidaria de ingresos entre municipios de Chile.
Conceptualmente, este mecanismo representa un fondo de ecualizacién que es de tipo horizontal
considerando que mas del 99% del Fondo se compone por ingresos locales (como impuesto territorial,
permisos de circulacion y patentes comerciales).

Respecto su objetivo, se verifica que el FCM efectivamente ha logrado redistribuir ingresos entre municipios
del pais, mejorando principalmente los Ingresos Propios per cdpita de municipios que administran “comunas
semi urbanasy rurales con desarrollo bajo” (tipo 5 segun tipologia FIGEM). Sin embargo, esta redistribucion no
ha sido en funcién de algun criterio que compense algun tipo de desbalance fiscal. En efecto, la distribucion
del Fondo se realiza en funcidén a un conjunto de indicadores y reglas de calculo que no representan una medida
adecuada de ‘capacidad fiscal’ o ‘disparidad fiscal’. Lo anterior se explicaria en cuanto el objetivo del FCM no
explicita el tipo de ecualizacién que se busca lograr: reducir las diferencias de ingresos per capita asociada a la
capacidad de recaudacién de cada municipio (igualacion de ingresos), o reducir las diferencias vinculadas al
costo per capita de proveer un conjunto de servicios estandarizado (igualacién de costos).

En lo que se refiere al mecanismo de distribucion, se verifican multiples aspectos que podrian ser mejorados
en el mediano plazo para mejorar la forma de distribuir el Fondo. En primer lugar, se constata que los
indicadores utilizados para elaborar el coeficiente de distribucion tienen una relevancia distinta para cada tipo
de comuna. Asi, por ejemplo, el indicador “partes iguales”, el cual no representa ningun criterio de distribucién
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que atienda a algun desbalance fiscal, determina mas del 40% del coeficiente de distribucion de comunas semi
urbanas y rurales con desarrollo bajo (tipo 5) y medio (tipo 4), muy por sobre el 25% que representa a nivel
nacional. O bien, el indicador “predios exentos” determina el 44% del coeficiente de distribucion de grandes
comunas metropolitanas con alto y/o medio desarrollo (tipo 1), un valor mayor al 30% que representa en todo
el pais.

Un aspecto que llama la atencién son las variaciones que sufre el coeficiente de distribucion de un afio para
otro. En base a los afios 2017 y 2018, se verifica que 149 comunas vieron aumentado su coeficiente, donde un
50% de las mismas sufrié un aumento mayor al 7%. Por su parte, 197 comunas obtuvieron un coeficiente
menor al afio anterior, y se estima que para un 50% de dichas comunas la variacion del coeficiente de un afio
a otro disminuyd en mas de un 4%.

Sobre los indicadores que componen el coeficiente de distribucién, se argumenta que el indicador “partes
iguales” no representa ninguna medida de desbalance fiscal, lo cual se refleja en que representa el mismo valor
para todas las comunas del pais. Sin perjuicio de lo anterior, se concluye que su principal contribucidn se acota
a generar estabilidad en el célculo del coeficiente de distribucién de comunas tipo 4y 5, ya que el indicador —
por construccion—no cambia de valor afio tras afio, determinando mas del 40% el coeficiente de dichos grupos
de comunas.

En lo que respecta al indicador “pobreza”, se concluye que no mide adecuadamente ningln tipo de desbalance
fiscal. En efecto, no es un proxy de capacidad fiscal, pues no es posible establecer una relacion causal clara que
permita estimar el efecto que tendria una poblacion en situacion de pobreza en la capacidad de recaudacion
de los municipios Y no es un proxy de disparidad fiscal ya que no refleja cudnta diferencia existe — para cada
comuna — entre el gasto vinculado a personas en situacién de pobreza y la capacidad fiscal del municipio.

Sobre el indicador “predios exentos”, se concluye que, si bien da cuenta de una condicion de capacidad fiscal,
requiere de al menos dos reflexiones. La primera se refiere a las posibilidades de incrementar la proporcién de
predios afectos por la via de una mejor coordinacion de informacion entre los municipios y el Sll, en cuanto, a
modo de ejemplo, a construcciones sobre predios agricolas que cambian su condicién de tales, pérdidas de
exenciones por ampliaciones en predios acogidos al D.F.L. 2, no autorizadas u otras detectables mediante
fiscalizaciones acuciosas. La segunda es, tal como se explicd, que el algoritmo de calculo utilizado permite que
municipios de condiciones de “predios exentos” similares en cantidad, resultan con indicadores de
participacién proporcional muy diferentes o el caso contrario ya mostrado. La condicién de exencién debe
revisarse especialmente en cuanto a las condiciones intracomunales, es decir predios exentos sobre predios
totales comunales o superficies exentas sobre superficies totales, porque realidades de comunas rurales
cercanas a areas metropolitanas es muy distinta a otras en regiones extremas del pais.

Respecto el mecanismo de estabilizacidn, se destaca que genera distorsiones importantes en la distribucion
del FCM. Su regla de calculo ha beneficiado de manera dispar a los distintos tipos de comunas, observandose
que para el afio 2018, los efectos netos del mecanismo fueron en beneficio de grandes comunas
metropolitanas (tipo 1), cuya compensacion provino de todo el resto de las comunas del pais.

Uno de los elementos relevantes a destacar, tiene que ver con las expectativas que genera el disefio del FCM
versus la implementacién practica con la que este se desarrolla. En general, el FCM busca, mediante
parametros, redistribuir de manera equitativa entre los municipios, pero al mismo tiempo, asumiendo que
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estos tienen condiciones similares separadas solo mediante aspectos financieros y de condicién
socioeconémica. No obstante, en la practica, este compara las situaciones de comunas disimiles entre si, siendo
algunas rurales y otras urbanas, mas o menos aisladas, de diferente extensién y accesos, entre otras, lo que
complejiza y distorsiona el objetivo del Fondo pues sus situaciones socioecondmicas y las necesidades de estas
también son diferentes.

Con respecto a qué lineas de investigacion desarrollar, es necesario estudiar los origenes del Fondo y cuales
eran los objetivos y formas de funcionamiento que se idearon al momento de su creacion. Asi también,
determinar cuales son los imaginarios que los actores actuales tienen respecto al Fondo, permitiendo
desarrollar un estudio cualitativo que desarrolle en profundidad la manera en que este interactua con los
municipios.
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4. USO EFECTIVO DE INSTRUMENTOS DE PLANIFICACION ESTRATEGICA EN
MUNICIPIOS

4.1. RESUMEN

El Estado chileno establece distintos métodos para fomentar la utilizacidon de los instrumentos de planificacion
de los municipios, otorgando financiamiento destinado a estas acciones por medio del Fondo Nacional de
Desarrollo Regional (FNDR). Sin embargo, no se establecen politicas de evaluacidon y supervisién del uso de
estas herramientas, por lo que no se sabe si es que efectivamente mejoran la gestion municipal en su nivel
general. Es mas, algunos estudios realizados en Chile (Ruz et al., 2014; Orellana et al., 2016) establecen que la
utilizacién del PLADECO es bastante baja, a pesar de que, segln la Ley Orgénica de Municipalidades (LOCM),
este es el instrumento rector de la planificacién municipal en Chile.

El presente capitulo busca analizar el funcionamiento de los de los instrumentos de planificacion estratégica
municipal, y la gestion de desempefio en gobiernos locales en Chile.

Para realizar la caracterizacidon de estos instrumentos, esta investigacion efectud entrevistas semiestructuradas
a informantes calificados, es decir, actores relevantes a nivel municipal, que toman decisiones y que hayan
estado por lo menos un afio en el cargo, con el fin de obtener informacion de primera fuente y que sea
representativa respecto a la utilizacion de los instrumentos anteriormente mencionados.

A partir de los principales hallazgos, se concluye que el Plan Anual de Compras, por lo general, no es utilizado
de manera correcta, independiente del tipo de municipio del que se trate. La Politica de Recursos Humanos es
valorada dentro de los municipios, pero presenta bastantes deficiencias en cuanto a su elaboracién e
implementacién. El Plan de Seguridad Comunal es uno de los instrumentos mas utilizados, el que resulta,
ademas, uno de los que mejor funciona, a pesar de la complejidad que requiere el levantamiento y analisis de
la informacién necesaria para elaborarlo. Por otro lado, el PLADECO se identifica como un instrumento
necesario e importante, pero se menciona la dificultad de implementarlo como una herramienta de gestion
con metas asociadas, y que su uso decae con el tiempo, en especial, frente al cambio de autoridades. Por
ultimo, el Presupuesto Municipal anual es también un instrumento altamente utilizado en la planificacion de
ingresos y gastos, pero, no como una herramienta de control de gestion, ya que no se realiza un seguimiento
efectivo de la ejecucion presupuestaria.

4.2. ANTECEDENTES Y ANALISIS NORMATIVO

Esta seccidn busca responder la pregunta sobre écual es el marco normativo relevante de los municipios en
relacién con las facultades y atribuciones para el proceso de toma de decisiones de planificacion y gestion
estratégica? Esto con el fin de comprender de mejor modo los determinantes de dicho proceso.

4.2.1. Regulacién Constitucional.

En primer lugar, se debe mencionar que las municipalidades son una institucionalidad publica creada en la
Constitucion y, por tanto, tiene “autonomia constituciona
difiere en nada respecto del caso del Ministerio Publico, de la Contraloria, del Congreso Nacional, del Poder

|Il

respecto del gobierno central. Esta condicién no

Judicial o del Banco Central, por dar algunos ejemplos. Todos organismos que no dependen jerarquicamente
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del Gobierno Central, pero que si son supervisados por las instancias regulares con las que cuenta el Estado de
Chile para estos efectos. De este modo, los municipios estdan sometidos a las “Bases Generales de la
administracion del Estado” (art. 38) y esa autonomia no opera respecto de la Contraloria, del Congreso
Nacional o del Poder Judicial.

La Constitucion fija la finalidad del municipio sefialando que (art. 118) es el encargado de “la administracion
local de cada comuna”. Agrega que son “corporaciones auténomas de derecho publico”, concepto que se debe
entender en el mismo sentido sefialado arriba y del mismo modo como ocurre con las instituciones sefialadas.
Asi, el Municipio tiene personalidad juridica, es decir, es responsable judicialmente de modo directo y maneja
un patrimonio propio que administra para hacer frente a esa responsabilidad. La misma norma establece que
la finalidad de estas corporaciones es “satisfacer las necesidades de la comunidad local y asegurar su
participacién en el progreso econdmico, social, y cultural de la comuna”. Por otra parte, la norma impone un
deber a los servicios publicos (Gobierno Central) de coordinacién con los municipios para ejercer sus labores
en la comuna. Asimismo, la constitucion faculta a la ley para determinar el modo como los Ministerios, servicios
publicos y los gobiernos regionales, “pueden” transferir competencias a los municipios.

El articulo 119 crea el Concejo Municipal, elegido democraticamente, que tiene facultades normativas
(aprobacién de normas de aplicacién local), resolutivas (toma algunas decisiones, como aprobar el
presupuesto), y de fiscalizacién, respecto del alcalde. En relacidn con estas facultades, una pregunta de disefio
es saber si cuentan con las atribuciones especificas, capacidades e informacidon para ejercer esas facultades
genéricas. La ley organica de Municipios entrega mas atribuciones para esas funciones.

Otra norma que cabe mencionar, en el marco de la pregunta, es (art. 121) la facultad de crear o suprimir
empleos, fijar remuneracionesy crear 6rganos al interior del Municipio. Esto ultimo, si se compara con el marco
qgue regula las mismas funciones en el Gobierno Central, son excepcionales. Obviamente, un asunto es la
facultad juridica otra es la capacidad financiera real para ejercer esa funcién en plenitud.

Para terminar esta descripcion normativa constitucional, el art. 122 sefiala que los municipios gozan de
autonomia en la administracién de sus finanzas, sin especificar mas el alcance. Una interpretacién restrictiva
podria sefialar que es la misma autonomia de administracién que tiene cualquier organismo publico con
patrimonio propio, por ejemplo, como cualquier servicio publico u érgano constitucional.

La Constitucion faculta a la ley de Presupuestos de la Nacién la posibilidad de entregarle recursos a los
municipios (esa ley le entrega recursos a todo el Estado, anualmente), y a las leyes permanentes en general
para fijar ingresos propios permanentes (ejemplo las patentes y derechos municipales). Termina estableciendo
el mismo articulo que, una ley organica constitucional contemplara un “mecanismo de redistribucién solidaria
de los ingresos propios de los municipios” (Fondo Comun Municipal).

En resumen, revisando la regulacidon constitucional, los municipios aparecen con facultades amplias de toma
de decisiones para efectos de administracién local. Por cierto, estas facultades son relativas o se
interrelacionan con las facultades constitucionales que ejercen otros drganos creados por dicha norma.

Se resalta el hecho que podria optimizarse la regulacion sobre el sistema de informacion financiera, dado que
la regulacion es confusa y presumiblemente esta regulacién confusa es ineficiente. Por una parte, la
contabilidad se debe llevar conforme a instrucciones de la Contraloria, pero la ley establece que la informacién
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debe ser entregada a la SUBDERE. Asimismo, es insuficiente porque se sefiala que la informacion de pasivos y
gastos debe estar expuesta en pagina web. Parece mejor, siguiendo las buenas practicas de la administracion
central, que la informacion esté recaba en un solo sistema y publicada permanentemente en formato open
data. Esto parece un asunto meramente técnico menor, pero buena parte del desempefio en las decisiones y
ejecucion estratégica no es sometida a un escrutinio eficiente porque no existe un sistema de informacién
moderno. De este modo, ni el Concejo municipal, la SUBDERE, ni la contraloria, ni la ciudadania se enteran a
tiempo respecto de cual es la situacion financiera de los municipios lo que deja espacio para tomar decisiones
fuera de marcos disciplinarios elementales. Sin esta disciplina, todo el resto del sistema de gestion funcionara
en un marco de precariedad organizativa.

4.2.2. Ley Organica Constitucional de Municipalidades

La Ley Organica de Municipalidades (18.695, cuyo texto refundido y actualizado lo fijé el D.F.L. N21 de 2006),
y dentro del marco constitucional sefialado, destaca las siguientes regulaciones.

FUNCIONES PRIVATIVAS (art. 32). Privativas quiere decir exclusivas, no compartidas con otros organos de la
administracion publica. Esta seccion es la mas atingente a la pregunta respecto del “marco legal para la toma
de decisiones”. Estas funciones son las siguientes:

e Elaborar, aprobar y modificar el PLADECO. Dicho plan, agrega la norma, debera “armonizar” con lo
sefialado en los planes regionales y nacionales. Que armonice quiere decir que sea coherente, no
contradictorio, bajando en un nivel de especificidad. Cabe destacar que la norma hace referencia a los
planes nacionales que no existen en la practica o son de regulacion difusa. Otra funcidn es,

e la confeccion del plano regulador, pero agrega, “de acuerdo con las normas legales vigentes” (en la
practica las normas legales vigentes de caracter nacional dicen relacién principalmente con la
normativa de desarrollo urbano, seguridad constructiva, etc.). Se destaca que esta Ultima funcién es
probablemente la mas relevante de los municipios desde el punto de vista de la “obligatoriedad
juridica”. Otra funcidon, muy genérica, es la de

e “promocion de desarrollo comunitario” sin agregar nada mas;

e otra funcidn importante y muy especifica en cuanto a su aplicacion dice relacién con las funciones de
regulacion del “transporte y transito publico”, como en todos los casos, dentro del marco de otras
leyes. Los municipios tienen la funcién de

|n

e aplicacion de las normas de construccion y urbanizacion, a diferencia de (b) esta es una funcion
ejecutiva y no “normativa”. Por otra parte, tienen la funcién

e de “aseoyornato”, dentro delo cual se incluye la recoleccion, transporte y disposicion final de residuos
domiciliarios.

En resumen, se puede decir que sobre las funciones privativas de los municipios, salvo las genéricas del
PLADECO vy de desarrollo comunitario, todas atienden casi exclusiva y directamente a la gestion espacial del
territorio.

FUNCIONES COMPARTIDAS. Ademas de las funciones privativas descritas, el articulo 49 establece otras
funciones que pueden ser desarrolladas con otros organos, tales como educacién, salud publica, proteccion
del medio ambiente, asistencia social, promocion del empleo, deporte y recreacion, vialidad, construccion de
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viviendas sociales, transporte publico, prevencidn de riesgos, seguridad publica y promocién de igualdad entre
hombres y mujeres. Como se puede observar, la ley facultad un amplio espectro de funciones posibles de
actuacion a los municipios, que en este tipo de funciones estan sesgadas hacia labores del tipo “social”.

ATRIBUCIONES. Para ejercer las funciones generales de los art. 3y 4, el art. 5 sefiala algunas “atribuciones” que
se pueden entender como las herramientas técnicas y de gestion que hacen operacionalizable el cumplimiento

de las funciones anteriores; se destacan algunas:

e Ejecutar el PLADECO vy los programas asociados;

e Elaborary aprobar el presupuesto municipal;

e Administrar bienes municipales y los nacionales de uso publico (ej. Calle);

e Dictar resoluciones obligatorias de caracter general;

e Adquirir y enajenar bienes muebles e inmuebles;

e Otorgar subvenciones (entrega de recursos gratuitamente para fines especificos a personas naturales
o juridicas);

e Aplicar tributos locales, todo, dentro del marco de otras leyes;

e Constituir corporaciones o fundaciones de derecho privado para promover el arte y la cultura;

e Aprobar los “planes reguladores comunales” y los “seccionales”, dentro del marco de los “planes
metropolitanos o intercomunal”;

e Elaborary ejecutar planes de seguridad publica;

e Aprobary ejecutar planes de inversion municipal.

En conclusion, los municipios cuentan, si se compara a casi cualquier servicio publico, con amplias funciones y
atribuciones juridicas para ejercerlas debidamente.

INSTRUMENTOS DE PLANIFICACION. El art. 6, redundando en alguna medida, sefiala que serd deber de los
municipios tener a lo menos los siguientes “instrumentos”, que, al revisarlos, se pueden calificar de
“instrumentos de planificacion y decisiones estratégicas”. Entre ellos, una vez mas,

e EIPLADECO (deben tener vigencia minima de 4 afios y, legalmente, deben ser evaluados sin especificar
en qué sentido; aqui un espacio de perfeccionamiento reglamentario)

e Elplano Regulador

e Presupuesto anual

e Politica de recursos humanos

e Plan de seguridad publica

OTROS INSTRUMENTOS DE GESTION (art. 8), dentro de los cuales se destacan:

e |os convenios de colaboracion con otros drganos de la administracion del estado
e contratos de ejecucién

e concesiones de determinados servicios

e administracion de establecimientos.

En el caso de contratos y concesiones deben realizarse por licitacion publica si el monto supera las 200 UTM vy
las 100 UTM respectivamente. Se podran ejercer convenios plurianuales de inversién con los gobiernos
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regionales. Los municipios pueden desarrollar actividades empresariales solo si una ley de quérum calificado
lo autoriza (es la regla general para el Estado).

INGRESOS DE LOS MUNICIPIOS (Art. 13) este se constituye por sus bienes, ingresos provenientes de los GOREs,
del Fondo Comun, derechos por servicios, concesiones, y permisos; tributos considerados en las leyes, en
especial en la ley de rentas municipales; multas e intereses.

FONDO COMUN MUNICIPAL (Art. 14). Complementando lo sefialado en el art. 122 de la constitucién esta
norma sefiala lo siguiente: “para garantizar el cumplimiento de los fines de las municipales existird un
mecanismo de redistribucién solidaria de recursos financieros entre municipalidades...” Se debe destacar que
al Fondo se le adscribe el fin de contribuir a los gastos asociados a las funciones municipales, las cuales son
muy amplias como se describié mas arriba. Lo segundo que se debe destacar es que es un fondo que busca la
igualacién de la percepcion de recursos, sin sefialar el alcance o nivel de igualacidon. La norma especifica como
se constituyen los recursos del fondo: 60% por impuesto territorial (65% para Santiago, Las Condes, Vitacura,
Providencia); 62,5% por derechos de circulacién de vehiculos; 55% por patentes de Santiago; y un 65% en el
caso de Providencia, Las Condes y Vitacura. 50% por derechos por transferencia de vehiculos; 100% de las
multas de los Juzgados de Policia Local por normas de transito.

ORGANIZACION INTERNA (Art. 15 y ss.) La norma establece una estructura minima: Secretaria Municipal,
Secretaria Comunal de Planificacion; Unidad para el Desarrollo Comunitario y de Administracién y Finanzas, y
de Control. Ademas de las anteriores, la ley autoriza otro tipo de unidades.

UNIDAD DE ADMINISTRACION Y FINANZAS (ART. 27) por su importancia en la confeccién y ejecucion del
principal instrumento de planificacion, se destacan las siguientes regulaciones respecto de esta unidad:
asesorar en materia de gestién de personas; asesorar en materias de administracién de los bienes, para lo cual
debera: estimar ingresos municipales, colaborar con la elaboracion del presupuesto junto con el SECPLA; visar
decretos de pago; llevar la contabilidad municipal conforme a las instrucciones de la Contraloria, efectuar pagos
y administrar la cuenta bancaria; informar trimestralmente al Concejo sobre el pasivo acumulado; informar
publicamente un registro de los gastos; informar a la SUBDERE sobre los pasivos y gastos la que a su vez debera
informar a la Contraloria. Pasivo y gasto debe estar informado en una pagina web.

Analizando, se observa de estos deberes que en general el mayor peso de la seriedad en la administracion
recae en esta unidad. Llama la atencién que la informacion se debe remitir en formatos establecidos por
SUBDERE a ella pero que la contabilidad debe seguir instrucciones de Contraloria. Es evidente que existe un
problema sistémico en esta regulacién. Idealmente, la regulacién debiera ser: se debe llevar contabilidad
publicada en un sistema nacional administrado por la Contraloria, es mas simple, claro y eficiente. No se
observa ningln problema constitucional en esta propuesta. Tal cual esta regulado el sistema existen muchos
espacios de dificil control por parte de la Contraloria y SUBDERE y puede ser la raiz de buena parte de los
problemas financieros.

(Art.56) La ley sefiala que el alcalde debe presentar de “modo fundado” el presupuesto, PLADECO, plan de
seguridad, Plan regulador, politicas de salud, educacién y politicas de licitaciones, adquisiciones, concesiones
y permisos, y de recursos humanos.
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FISCALIZACION DE LOS MUNICIPIOS (Art. 50 y ss). La norma es muy clara y sefiala que se deben someter a las
normas sobre administracion financiera del estado. La Contraloria tiene facultades de fiscalizacién y en funcion
de esta puede instruir procedimientos de investigacion administrativa al interior del municipio. La Contraloria
puede emitir dictdmenes generales en relacion con los municipios. Las resoluciones de los municipios no
estaran sometidos al acto de toma de razon, pero deben registrarse si se refiere a los funcionarios publicos.

COLABORACION ENTRE MUNICIPIOS (Art. 18) La ley autoriza que dos municipios (con menos de 100.000
habitantes) podran compartir los costos de una unidad, salvo secretaria municipal, administrador, y unidad de
control.

En conclusion, en una revisidon general de las regulaciones sobre fines, funciones, atribuciones, estructuras,
instrumentos de decisidn, parecen adecuadas. Se consideran los ambitos relevantes de actuacion y sistemas
generales de contrapesos. Se determinan varios instrumentos que parecen ser adecuados en su eleccién, en
un numero adecuado, cubriendo buena parte de las funciones de gestion.

Quedan claras las responsabilidades en relacion con las funciones y deberes. El Concejo municipal aprueba los
principales instrumentos de gestion y tiene facultades de fiscalizacién. La Contraloria tiene funciones de
fiscalizacién también. Se observa un amplio espacio de actuacién de parte de los municipios, mucho mayor por
ejemplo que cualquier servicio publico. Destaca mucho el hecho que los municipios estén liberados de la toma
de razon a diferencia del resto de la administracién publica.

4.3. PROBLEMA Y MOTIVACION

Aunque los municipios deben usar un conjunto de instrumentos formales de planificacién y gestion
(mencionados anteriormente), a la fecha no existen evaluaciones suficientes sobre el uso efectivo de dicho
conjunto de herramientas. Esto es relevante para el estudio por las siguientes razones:

Primero, la preparacion de estos instrumentos constituye un deber para los municipios —en el caso de aquellos
normados por Ley—, mientras que, para aquellos que no son mandatados legalmente, su preparacién se erige
como un estandar con el que deben cumplir los municipios del pais.

Segundo, la preparacién de cada uno de estos instrumentos supone costos de produccidon no menores, tanto
para el municipio como para el nivel central. Entonces, la pregunta es si la preparacion de estos instrumentos
y sus costos de produccién tienen efectivamente una justificacion, considerando el grado en que se utilizan
posteriormente.

Un caso que sirve perfectamente como ejemplo para ilustrar lo mencionado es el del instrumento del
PLADECO:
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El Sistema Nacional de Informacién Municipal (SINIM) registra la actualizacién de los PLADECO en las distintas
municipalidades chilenas, con la consulta “¢Su municipio posee Plan de Desarrollo Comunal (PLADECO)?”. La

Tabla 4.1. muestra el numero y porcentaje de los municipios que declara tener un PLADECO en los ultimos afios,
donde se observa que, de un total de 345 municipios, al menos el 90% declara poseer un Plan de Desarrollo
Comunal desde el 2012 hasta el 2019.

Tabla 4.1. Numero y porcentaje de municipios que cuentan con PLADECO.

Afio Municipios con PLADECO Porcentaje
2019 317 92%
2018 317 95%
2017 326 94%
2016 331 96%
2015 321 93%
2014 314 91%
2013 311 90%
2012 317 92%

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del SINIM

Pese al alto porcentaje de municipios que declara contar con un PLADECO, los estudios que se han hecho en

Chile respecto al uso de este instrumento concluyen que no se esta utilizando adecuadamente. En el afio 2014,

Ruz, Maldonado, Orellana y Vicufia realizaron un diagndstico identificando los siguientes problemas:

No existe informacién sistematica que reporte el grado en que los 345 municipios chilenos
efectivamente cuentan con un PLADECO que sirva de instrumento guia de la gestién municipal,
incorporando la participacion de la comunidad y entorno relevante y posea los requisitos bdsicos para
servir como plan de gestion y referente de rendicién de cuentas (definicién de misiones, objetivos,
metas, estrategias, proyectos, indicadores de logro).

En muchos casos, el alcance de este instrumento se limita a un diagndstico. A su vez, se presenta
diversidad y disparidad de desarrollo seglin municipios, deficiencias en relacién con la participaciéon y
validacién comunitaria y consideracién del entorno de actores relevantes (stakeholders) de la gestion
municipal.

En principio, se observa una importante heterogeneidad de realidades tanto desde el punto de vista de
la complejidad de elaboracion del instrumento (de acuerdo con las caracteristicas y recursos de las
comunas y municipios), como asimismo respecto de las capacidades de los municipios para elaborar y
gestionar el PLADECO.

Asimismo, Orellana et al. (2016) sefialan que “el porcentaje de cumplimiento de los compromisos en el desarrollo
del PLADECO resulta ser inferior al 50% en las dimensiones analizadas”. Por otro lado, Ruz et al. (2014), destacan
que, en la mayoria de los municipios, el PLADECO no estd vinculado con el presupuesto municipal (49,2%) ni los
planes de salud (77,9%) y educacion (80,3%). Dentro de las conclusiones rescatadas de las entrevistas
semiestructuradas realizadas en el mismo estudio, los autores destacan que “para algunos municipios el
PLADECO es solo una formalidad para cumplir con la ley”, mientras que “otros declaran que es importante y
fundamental” (p. 193). Asi, los autores concluyen que el uso efectivo de este instrumento es bajo.
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Un tercer problema corresponde a los beneficios derivados del uso de estos instrumentos (la pregunta aqui es:
ésirven para el propésito que fueron concebidos?). Una parte importante de estos beneficios apuntan hacia
mejoras en gestion financiera que el uso de instrumentos de planificacién podria acarrear.

Los municipios reciben apoyo técnico por parte de la Unidad de Acciones de Apoyo para el Fortalecimiento
Institucional de la SUBDERE, que consiste en una asistencia para el proceso de postulacidon a financiamiento,
asi como la entrega de informacion y materiales, como términos de referencia para licitar un plan y un manual
de referencia para su elaboracién.

En el ejemplo (continuando con el PLADECO):
éCudl es el financiamiento para desarrollar un PLADECO?

El Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR) otorga financiamiento para la elaboracion y actualizacion de los
PLADECOS municipales. Lo anterior, previa postulacion al Sistema Nacional de Inversiones e incorporacion al
Banco Integrado de Proyectos del Ministerio de Desarrollo Social. Los montos otorgados en estas postulaciones
varian segun el proyecto, pero segun la informacién disponible en el sitio de consultas del BIP se han destinado
$2.830.309.000 en los ultimos tres afios (2016 a 2018) en 40 actualizaciones de PLADECOS de distintos
municipios, con un promedio de $39,2 millones aproximadamente por cada proyecto.

En el supuesto de que todos o ciertos instrumentos de planificacion sean una herramienta de valor para los
municipios vy, que, por ende, destinan financiamiento y esfuerzos en gestion, el problema, entonces, es cémo
promover su uso efectivo (de todos o de algunos de ellos) para que atiendan el objetivo para el cual fueron
disefiados. A lo largo de los afios se han propuesto distintas politicas publicas para incentivar el uso de
instrumentos de planificacién estratégica en los municipios, como por ejemplo, lo fue el Programa Plan
Comunal de Seguridad, que desde 2015 a 2018, buscd fortalecer la institucionalidad de los Consejos Comunales
de Seguridad Publica, definiendo sus funciones como: “Efectuar un diagndstico en seguridad; priorizar acciones
gue deberan realizarse en la comuna; elaborar un Plan Comunal de Seguridad Publica y hacer seguimiento y
monitoreo de las medidas del Plan” (Asociacion Chilena de Municipalidades [ACHM], 2018). Como parte de la
implementacién de este programa, la Subsecretaria destind $70.067.505.000 durante los 4 afios de su
duracion.

Dado lo anterior, entonces, se debiese buscar promover un uso efectivo de los instrumentos de planificacion
estratégica (identificar cuales son los factores de uso de los instrumentos).

En el ejemplo del PLADECO:

Santana (2012) sefiala tres posibles razones por las que los municipios no realizan un seguimiento de lo
planificado en sus PLADECO:

e la existencia de escasas atribuciones reales de los municipios para financiar proyectos.

e lainsuficiente existencia de equipos profesionales y técnicos en los municipios.

e la escasa relacion del proceso de planificacion con la ciudadania, lo que dificulta que haya un proceso
de control social.

De esta manera, considerando la cantidad de recursos publicos que se destinan para la elaboracién e
implementacion de politicas publicas, programas y leyes que incentivan (e incluso obligan) el uso de
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instrumentos de planificacion estratégica en municipios, asi como en asignacidon directa de recursos que
faciliten la elaboracion de estas herramientas, es conveniente estudiar el uso efectivo de las herramientas de
planificacidn estratégica con las que cuentan los municipios actualmente en Chile (haciéndose necesario
estudiar mejoras en la metodologia de desarrollo del PLADECO y eventualmente en las demds herramientas
de planificacién con las que disponen los municipios en Chile). El propdsito es que estos sean Utiles para la
gestion y la planificacién de los distintos gobiernos locales, y no sean simplemente un tramite por realizar para
poder cumplir con los requerimientos de la legislacién, ya que se podria estar destinando sumas importantes
de dinero en asuntos sin mucha relevancia real (en el caso en que efectivamente no sean Utiles para la gestion),
tanto para los municipios como para sus comunidades, pudiéndose asignar a otros asuntos publicos de mayor
utilidad.

4.4. REVISION DE LITERATURA

4.4.1. Planificacion estratégica municipal: fundamentos y beneficios potenciales

Existe una amplia variedad de literatura que trata temas relacionados a la gestion y planificacion estratégica
en municipalidades, abarcandolos desde distintos acercamientos, ya sea mostrando casos de éxito de algunas
instituciones, explicando conceptos tedricamente o realizando experimentos empiricos que permiten
reconocer elementos relacionados a estas practicas. A continuacidn, se presentan algunos puntos importantes
de la literatura revisada.

Bryson (1995) define la planificacién estratégica como “un esfuerzo disciplinado para tomar decisiones
fundamentales y producir acciones que formen y guien lo que es una organizacién, lo que hace y por qué lo
hace”. En concordancia con lo anterior, Eadie (1983) sugiere que el propdsito de la planificacién estratégica es
“mantener un balance favorable entre la organizacion y su entorno en el largo plazo”.

Por su parte, Kemp (1992), en su libro Strategic Planning in Local Government, plantea que las herramientas
publicas de planificacidn tradicionales se han caracterizado por ser reactivas, de corto plazo, dominadas por
asuntos individuales y por no considerar el apoyo de la comunidad. Como respuesta frente a esta situacion, el
autor seflala que se requiere de una nueva forma de planificacion de mayor caracter estratégico. La
planificacion estratégica permitira las autoridades se adapten exitosamente a las condiciones cambiantes y que
se optimicen los recursos humanos y financieros de gobiernos locales.

Kemp (1992) sefiala que las nuevas técnicas de planificacion estratégica deberian ser de largo plazo, proactivas
y orientadas en la ciudadania. De esta forma, las autoridades locales producirian una vision estratégica para su
comunidad y para la organizacidon municipal mediante un entendimiento compartido de los problemas y
objetivos movilizando mejor sus recursos. Solo asi se podria provocar una restauracion de la confianza publica
en la administracion de los gobiernos locales y su capacidad de adaptarse a los cambios futuros. Poister (2010)
agrega, que la formulacién de la estrategia deberia estar influenciada por la experiencia de los ejecutivos y
lideres de las instituciones publicas, asi como también por sus intuiciones. Todo esto, siempre teniendo en
cuenta la factibilidad politica de sus ideas.

En general, los procesos relacionados a planificacion estratégica involucran la definicién de la mision, vision y
los valores de la institucion, asi como analizar desafios y oportunidades externas, fortalezas y debilidades
internas, determinar objetivos y metas, y desarrollar planes de accion. Estos procesos tienen una serie de
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beneficios asociados para la institucién que los lleva a cabo, algunos de estos facilmente identificables. De
hecho, Bryson (2010) identifica 5 tipos generales de beneficios que conlleva el uso de planificacion estratégica:

e Incentivo de pensamientos, conductas y aprendizajes estratégicos

e (Capacidad mejorada de toma de decisiones

e Mayores niveles organizacionales de efectividad, capacidad de respuesta y resiliencia
e Mayor legitimidad organizacional

e Beneficios directos para los actores involucrados

4.4.2. Implementacion y uso efectivo de la planificacion estratégica

Poister (2010) sefiala que en el sector publico no basta con planificar estratégicamente. Un problema muy
comun radica en la capacidad real de poner en marcha las acciones proyectadas debido a distintas amenazas
externas e internas de la institucion.

Por su parte Franklin (2000) sefiala que una de las razones internas mas importantes por las que fallan los
planes estratégicos en instituciones publicas es la resistencia de sus funcionarios, quienes se sienten
amenazados por el cambio y/o que se oponen a la implementacién de mayores controles dentro de la
organizacion. En la misma linea, Poister y Streib (2005) destacan la necesidad de generar consensos entre
actores influyentes internos y externos de la organizacién, para poder movilizar en la misma direccion a los
actores relevantes. Por lo mismo, puede llegar a ser necesario invitar a los stakeholders externos a ser parte
del proceso de planificacién, por medio de encuestas, focus groups u otras técnicas. También se sefiala que la
planificacion estratégica no va a traer beneficios reales si no se relaciona directamente con el presupuesto de
la organizacion, medidas concretas de implementacién, evaluacion y redisefio de los planes.

4.4.2.1. Estados Unidos

Uno de los casos emblematicos es el identificado por Wheeland (1993) es la ciudad de Rock Hill en Estados
Unidos. Esta ciudad estd ubicada en el Estado de Carolina del Sur, y en 1990 contaba con una poblacién de
aproximadamente 47.000 habitantes, una ciudad pequefia, pero que sin embargo fue capaz de invertir en los
recursos necesarios para implementar una planificacion estratégica exitosa. Esta ciudad realizd un plan
estratégico de 10 afios, que involucrd distintos actores dentro de la comunidad, asi como eventos y proyectos
con calendarios especificos. Como parte de este caso, se identificaron algunas lecciones importantes que
podrian servir para adaptar este tipo de modelo:

e Confiar en un liderazgo fuerte: Bryson (1989) plantea que para que la planificacion estratégica sea
exitosa, “no hay ningun substituto para el liderazgo”. En el caso de Rock Hill, fue fundamental que las
autoridades de la ciudad iniciaran y apoyaran el proceso.

e Usar suficientes recursos publicos: Este tipo de procesos puede ser muy costoso, pero si no se gasta lo
suficiente, muy probablemente el resultado no sea el esperado. Sin ir mas lejos, el costo de Rock Hill
al considerar todo lo relacionado a su proceso de planificaciéon fue mayor a USS 100.000.

e Involucrar instituciones clave: Bryson (1989) recomienda formar una coalicion de los stakeholders mas
importantes para apoyar el proceso. Rock Hill hizo esto al (1) asegurar el apoyo de 7 instituciones
comunitarias con gran cantidad de recursos; (2) involucrar a los ciudadanos miembros vy lideres de 36
organizaciones comunitarias; y (3) trabajar de la mano con el diario local. Esto ademads genera que
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existan defensores del mismo proceso y, a su vez, para asegurar la participacién ciudadana para
desarrollar ideas y generar consensos.

Usar consultores como educadores: Los consultores pueden ser claves en el proceso, tanto para
disefiarlo e implementarlo, como para educar a las distintas organizaciones y comunidades. Al utilizar
a los consultores como educadores, Rock Hill evitd que el proceso fuera dominado por estos, lo que
termina jugando en contra de muchos procesos de planificacion estratégica.

Usar un plan vivo: Consiste en utilizar una de las ventajas de la planificacion estratégica en comparacion
con la planificacién comun y corriente, que es monitorear y actualizar el plan realizado. Parte del éxito
de Rock Hill fue mantener en mente la mision y la identidad de la ciudad al momento de hacer los
cambios correspondientes al plan.

Otros autores como Bryson y Roering (1988) siguieron las acciones de algunas unidades gubernamentales en

su proceso de planificacion estratégica, identificando las etapas necesarias para llevar a cabo un programa

exitoso, asi como los elementos con los que deben contar estos gobiernos para iniciar una buena planificacién
estratégica. Esos elementos son los siguientes:

Un sponsor poderoso para el proceso.

Un lider efectivo del proceso.

Un equipo estratégico de planificacion.

Tener en consideracién posibles disrupciones y/o retrasos en el proceso.

Cierto grado de flexibilidad en cuanto a lo que constituye un plan estratégico.

Habilidad para pensar en coyunturas como una métrica temporal clave.

Disposicion para construir y considerar argumentos dirigidos a diferentes criterios evaluativos.

Por su parte, Kwon, Berry y Soun Jang (2014) llevaron a cabo un estudio sobre los factores que inciden en el

uso (o no) de planificacién estratégica en los municipios de Estados Unidos. Los autores recogieron los datos

con una encuesta aplicada por ellos mismos en el afio 2005 a distintos administradores municipales del Estado

de Florida y las respuestas de entrevistas semiestructuradas a 13 municipios de los Estados de California y

Texas en 2013. Uno de los resultados mas interesantes del estudio es la identificacion de las razones por las

gue los municipios no utilizaban una planificacidon estratégica. Las mas destacadas fueron la “falta de expertise”,

la “gran cantidad de tiempo y recursos” este proceso involucra, entre otros (ver Tabla 4.2.).

Tabla 4.2 Causas por el no uso de planificacion estratégica en municipios.

Razén Porcentaje
Falta de expertise necesaria 20,9%
Toma una gran cantidad de tiempo y recursos 19,4%
Tiene un proceso administrativo que funciona mejor que la planificacion estratégica 13,4%
No estan obligados a realizar planificacion estratégica 10,4%

Fuente: Elaboracién propia en base a Kwon et al. (2014)

Asimismo, se contrastaron dichos resultados con los obtenidos a partir de las entrevistas realizadas por los

mismos autores en el afio 2013 donde 9 de 13 municipios entrevistados declararon realizar planificacion

estratégica. En esa ocasion, se identificaron algunos obstdculos a los que se enfrentaban estos 9 municipios,
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los principales fueron: la falta de personal y de recursos (7 de 9); y la falta de sistemas de evaluacién adecuados
para valorar el avance de las estrategias implementadas (5 de 9).

Ademas, Kwon et al. (2014) mencionan que el uso de planificacion estratégica también depende en gran
medida de la relacion que existe entre las autoridades electas (alcalde) y el administrador municipal. En este
caso, los administradores mas jovenes y/o con poca experiencia en el cargo, tenian mayores problemas para
aplicar estrategias propias e influencias mas en el proceso de toma de decisiones. Aquellos administradores
mas experimentados, en cambio, tenian una mejor relacion con las autoridades, percibiendo una mayor
influencia en la toma de decisiones del municipio correspondiente, por lo que les es mas facil aplicar una
planificacion estratégica. Relacionado a esto, el estudio concluye que, si bien es cierto que por lo general no
existen opiniones negativas sobre la planificacién estratégica en los municipios, la implementacién de este tipo
de procesos depende mas del apoyo y estimulo de las autoridades en dicho proceso, mas que en la creencia
sobre la utilidad de la planificacién estratégica.

4.42.2. Peru

En el caso de Pery, Durand en el aflo 2008 realizd una investigacion de la gestidn politico—administrativa de
Lima, especificamente respecto del ordenamiento territorial y la planificacion urbana. Para esto, se hizo una
caracterizacion de los instrumentos de planificacion urbana disponibles en distintas escalas (Departamental,
Provincial y Distrital), identificando, ademas, la relacién existente entre los distintos instrumentos (respeto
imperativo u orientacién facultativa) y la magnitud de uso de los instrumentos (documento generalmente
existente o documento que pocas veces existe).

4.4.2.3. Chile

Las herramientas de planificacion en Chile fallan en algunos de los puntos mencionados anteriormente. Por
ejemplo, si bien algunos instrumentos como el PLADECO tienen en consideracién la inclusion de stakeholders
externos mediante encuestas y/o focus groups, en la practica, algunos municipios realizan este proceso de
manera defectuosa, posiblemente por falta de presupuesto o personal calificado, por lo que no se levantan
necesidades reales desde la comunidad. Por otro lado, no existen instancias de evaluacién y redisefio
constantes de los planes de accidn realizados, por lo que estos no se actualizan como se deberia, dejando asi
sin consideracién los proyectos mas atingentes al contexto actual de los municipios y sus comunidades.

El uso de planificacion estratégica municipal en Chile es relativamente nuevo en comparacion a las realidades
municipales de paises desarrollados. Probablemente esta sea la razon que explica la falta de evidencia empirica
sobre la utilizacion efectiva de los mismos. Con todo, existe un estudio que describe el uso de la principal
herramienta utilizada por los municipios en Chile, el PLADECO (Orellana et al., 2016). En dicho estudio, los
autores realizan un andlisis de los contenidos correspondientes a PLADECOs de 58 diferentes comunas de Chile,
pertenecientes a las 9 dreas metropolitanas del pais. El andlisis descrito fue realizado a partir de cuatro ejes
distintos: participacidn ciudadana, planificacidn, accesibilidad a la informacién y accountability. Entre otras
conclusiones relevantes del estudio, los autores destacan que existe una muy alta heterogeneidad en el nivel
de cumplimiento de los documentos revisados, destacando que los municipios se enfocan netamente en el
cumplimiento de las exigencias propuestas en la legislacién y no en utilizar el instrumento como una carta de
navegacion de la gestion municipal, tal y como es su propdsito.
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Asi, en la mayoria de las comunas analizadas por Orellana et al. (2016), el nivel de cumplimiento de los
compromisos establecidos en el desarrollo del PLADECO termind siendo inferior al 50% en todos los ejes
estudiados, a excepcion de accesibilidad a la informacién.

Ruz et al. (2014) proponen mejoras a la efectividad del PLADECO como instrumento de planificacion,
participacién y rendicion de cuentas municipal. En esta investigacion, los autores realizaron encuestas online a
todos los municipios del pais, sobre las caracteristicas del PLADECO, sus componentes y la incorporacién de la
participacién ciudadanay de agentes relevantes del entorno. También recolectaron informacién cualitativa por
medio de entrevistas a 18 informantes claves en municipios seleccionados. Por ultimo, los autores analizaron
el contenido de treinta PLADECOS disponibles en internet. Como parte de los resultados de este estudio, 3 de
cada 10 municipios no cuentan con su PLADECO vigente, a pesar de ser una exigencia legal. Por lo general, los
PLADECO examinados comprenden los elementos fundamentales del diagndstico comunal (como
sociodemografico, social o econdémico) y componentes estratégicos (como vision, misién o lineamientos
estratégicos).

Otro resultado interesante que emana del estudio de Ruz et al. (2014) es que la mitad de los municipios (49,2%)
considera que no existe una conexion entre el PLADECO y el presupuesto municipal. A su vez, 46,2% de los
municipios considera que el PLADECO es solo una referencia general, pero el presupuesto sigue su propia
|6gica. Solo un 4,7% de los municipios considera el PLADECO como una guia para la formulacién del
presupuesto por medio de indicadores presupuestarios. Lo anterior indica que la relevancia del PLADECO para
la gestion municipal es relativamente baja, especialmente si se trata de gestién financiera.

Adicionalmente, Ruz et al. (2014) muestran una baja relacion entre el PLADECO vy los planes de salud y
educacién, siendo un 22,1% y 19,7% los municipios que evidencian una relacion entre estos planes,
respectivamente. Ademas, se observa un muy bajo porcentaje de municipios que otorga informacion publica
por medio de su pagina web respecto del grado de cumplimiento del PLADECO (13,6%) y las metas que busca
obtener (18,6%). Por ultimo, de las entrevistas realizadas, se concluyd que la elaboracién e implementacion
del PLADECO en algunos casos es solo una formalidad para cumplir con la ley por parte de algunos municipios,
mientras que en otros se trata de una herramienta fundamental para la gestion municipal. Ademas, no existe
claridad sobre como implementar el PLADECO en los municipios, ni tampoco hay equipos constituidos que se
dediquen a monitorear el avance de este.

Es por lo anterior, entonces, que se vuelve necesario estudiar mejoras en el desarrollo del PLADECO v,
eventualmente, en las demas herramientas de planificacion con las que disponen los municipios en Chile.

4.5. METODOLOGIA

4.5.1. Priorizacién de instrumentos de planificacion

Considerando la gran cantidad de instrumentos y actores involucrados en los procesos de planificacion y
gestion en los municipios, se vuelve poco factible analizar en profundidad cada uno de ellos, por lo que se
realiza una primera seleccion de los instrumentos. Esta seleccion considera esencialmente dos atributos, (i) la
relevancia de los instrumentos enlistados y el grado de estrategia que conllevan estas herramientas, y (ii) la
discrecionalidad de estos, es decir, qué tan normado esta su uso, debido a que, si un instrumento esta siendo
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constantemente fiscalizado por parte de otras autoridades, es altamente probable que se esté usando y
actualizando, por lo que practicamente no se pueden rescatar factores distintivos de uso a partir de su estudio.

Respecto de la primera caracteristica, Kemp (1992) establece una serie de atributos que permiten diferenciar
la planificacién tradicional de la planificacidn estratégica, los que se concentran en los plazos considerados, el
numero de asuntos y actores que involucra, asi como también el grado de involucramiento que requiere de los
mismos, entre otros aspectos. Estas distinciones aparecen reflejadas en la Tabla 4.3.

Tabla 4.3. Atributos de planificacion tradicional en comparacion a la planificacién estratégica

Planificacion tradicional Planificacién estratégica
Corto plazo Largo plazo
Un solo asunto Asuntos multiples
Asuntos organizacionales Asuntos de la comunidad
Jerdrquico No jerarquico (discutible)
Poco involucramiento Alto involucramiento
Basado en directivos Basado en consensos
Orientado en los funcionarios Orientado en la comunidad
Orientado en la administracién Orientado en politicas
Foco operacional Foco en politicas
Conocimiento de los funcionarios Conocimiento de las comunidades

Fuente: Elaboracién propia a partir de Kemp (1992)

Los procesos de planificacidon estratégica suponen la definicidn o actualizacidon de la mision, visién y los valores
de la institucién, asi como analizar desafios y oportunidades externas, fortalezas y debilidades internas,
determinar objetivos y metas, y desarrollar planes de accion (Bryson, 2010). Ademas, como menciona Poister
(2010), la formulacién de la estrategia debe estar influenciada por la experiencia de los ejecutivos y lideres de
las instituciones publicas (en este caso los municipios). Es mas, su intuicion también juega un rol importante.
Por cierto, la factibilidad politica es también un factor fundamental.

En consecuencia, se descartaron algunos instrumentos que no contaban con algunas de las caracteristicas
mencionadas en la Tabla 4.3. y en la propia definicion de lo que conlleva la planificacidon estratégica, donde se
mencionan rasgos diferenciadores de la planificacién tradicional y la planificacién estratégica. Es asi, como se
consideraron solo aquellas herramientas que cumplieran con los criterios que constituyen un instrumento de
planificacion estratégica. Como consecuencia salieron de la muestra inicial aguellos instrumentos que apuntan
a la orientacién de politicas y la gestion locales en materias de educacién, salud y la informatica.

Respecto a la segunda caracteristica, una mencién especial merece el Plan Regulador Comunal, ya que, si bien
es uno de los instrumentos de planificacién mas importantes, no hay duda, segun lo declarado por los
entrevistados de este estudio, que esta herramienta es efectivamente utilizada por las municipalidades, debido
a que estd altamente normada y es necesaria para el desarrollo urbano de las distintas comunas, en tanto se
hace necesario para la realizacién de cualquier proyecto inmobiliario, sea publico o privado, por lo que
identificar los factores de su uso no tiene muchas implicancias para la identificacion del estudio.
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Es decir, solo se consideran los instrumentos de planificacion transversales dentro de las municipalidades, y
gue tengan un impacto transversal en la organizacion, independiente del area. Asi, los instrumentos a
considerar son los siguientes:

e PLADECO

e Presupuesto municipal anual
e Plan anual de compras

e Plan de seguridad comunal

e Politica de RRHH

Estas herramientas de planificacion son exigidas por la LOCM y el plan anual de compras es exigido por la ley
de compras publicas. Sin perjuicio de lo anteriores, si bien estos instrumentos son exigidos por ley, no existe
una unica metodologia para su elaboracion, y su uso tampoco es fiscalizado por actores centrales, sino que, en
la practica, cada municipio es el encargado de auto fiscalizar la elaboracidn y desarrollo de estos planes, por lo
que no aplicarlos no tiene consecuencias para los municipios (salvo las consecuencias politicas que pueda traer
el publicar ala comunidad proyectos o inversiones que no se realizan finalmente). Debido a esto, es importante
analizar cémo se utilizan y qué es lo que hace que se utilice de una manera determinada.

4.5.2. Seleccion preliminar de municipios

Para cumplir con el propdsito de este estudio, la muestra para el analisis se basa en la actual tipologia de
municipios que usa la SUBDERE para distribuir anualmente el Fondo de Incentivo al Mejoramiento de la Gestion
Municipal (FIGEM) con el fin de obtener una representatividad mas precisa de los municipios examinados. La
categorizacién anterior, divide las comunas de Chile en 5 grupos, diferenciados segin tamafio de la comunay
nivel de desarrollo de esta.

Para la primera fase exploratoria, la seleccién de la muestra se hace por motivos de conveniencia geografica,
por lo tanto, solo se seleccionan municipios pertenecientes a la Region Metropolitana (RM). Las 52 comunas
que conforman dicha region se clasifican segin se muestra en la Tabla 4.4., donde se observa,
predeciblemente, que la mayor concentracién se encuentra en el grupo 1 de la tipologia FIGEM, es decir, son
comunas urbanas con un mayor grado de desarrollo. Considerando lo anterior, se decide entrevistar al menos
a una Municipalidad de cada uno de los grupos definidos en la caracterizacion mencionada, exceptuando al
grupo 1, donde se decide entrevistar a tres municipios, debido a que en este grupo se presenta la mayor
concentracién de instituciones en la Regién Metropolitana. El listado de municipios a entrevistar, segun el tipo
de comuna, se presenta en la Tabla 4.4.

Tabla 4.4. Tipologia: Cantidad de municipios de la Regién Metropolitana segun tipo de comuna (poblacion objetivo y muestra)

Grupo Ndmero total N° de Seleccionados

Grupo 1: Grandes Comunas Metropolitanas con Alto y/o Medio Desarrollo 34 3
Grupo 2: Comunas Mayores, con Desarrollo Medio

Grupo 3: Comunas Urbanas Medianas, con Desarrollo Medio

N N

7
1
Grupo 4: Comunas Semi Urbanas y Rurales, con Desarrollo Medio 8
2

Grupo 5: Comunas Semi Urbanas y Rurales con Bajo Desarrollo

Fuente: Elaboracién propia
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El levantamiento de datos para esta etapa de la investigacidn se lleva a cabo mediante la realizacién de
entrevistas semiestructuradas a informantes claves en cada municipalidad, es decir, a funcionarios cuya
funcion (o parte de ellas) sea la gestion y la toma de decisiones estratégicas. Los cargos seleccionados, en base
a esta descripcién son los administradores municipales, los secretarios municipales y los secretarios de
planificacion comunal (SECPLAN), con el objetivo de identificar distintos insights y patrones sobre el uso de los
instrumentos de gestion y planificacion dentro de los municipios. En la Tabla 4.5. se presentan los cargos
entrevistados de los distintos municipios y tipologia FIGEM.

Tabla 4.5. Entrevistas realizadas, segun cargo y tipologia

N° Codigo Cargo Comuna | Tipologia Fecha

1 Administrador municipal A Administrador municipal A 3 Octubre 2018
2 Secretario municipal A Secretario municipal A 3 Octubre 2018
3 SECPLA B SECPLA B 1 Octubre 2018
4 Administrador municipal C Administrador municipal C 1 Octubre 2018
5 SECPLA A SECPLA A 3 Octubre 2018
6 Secretario municipal D Secretario municipal D 1 Octubre 2018
7 Administrador municipal B Administrador municipal B 1 Noviembre 2018
8 Administrador municipal E Administrador municipal E 5 Noviembre 2018
9 SECPLAE SECPLA E 5 Noviembre 2018
10 Administrador municipal F Administrador municipal F 4 Noviembre 2018
11 SECPLA F SECPLA F 4 Noviembre 2018
12 SECPLAD SECPLA D 1 Noviembre 2018

Fuente: Elaboracion propia.

Las entrevistas se realizan en intervalos de tiempo separados con el fin de analizar las respuestas de los actores
entrevistados y de esta manera mejorar las preguntas e identificar nuevos temas que pueden ser abordados
en las siguientes entrevistas.

En cada entrevista se consulté acerca del modo de uso que tiene cada instrumento de planificacion en la
municipalidad, sobre la utilidad que tiene cada una de estas herramientas y acerca de los factores que influyen
en el uso (o no) de cada instrumento como parte de la planificacion y gestién de la institucion. En la Tabla 4.6,
aparece con mayor detalle las preguntas realizadas en cada entrevista.

Tabla 4.6. Pauta de entrevistas a directivos municipales

e De los instrumentos de planificacion estratégica que aparecen en el siguiente listado, ¢écudles utiliza usted para el
desarrollo de sus funciones? [Se presenta la lista de instrumentos de planificacién a estudiar: PLADECO, Presupuesto
Municipal Anual, Politica de RRHH, Plan de Seguridad Comunal, Plan Anual de Compras]

e  (Con qué frecuencia utiliza aquellos instrumentos seleccionados?

e  (:Qué tan relevante son dichos instrumentos en su gestion como directivo? ¢Por qué?

e  (Como utiliza estas herramientas dentro sus practicas de gestion y planificacién?

e  (Qué otros directivos forman parte de la elaboracién de estos instrumentos?

e  (Qué cree que se podria mejorar de cada instrumento?

e  (Quéinstrumentos cree que son necesarios en el municipio y hoy no estan debidamente formalizados o no se usan?

Fuente: Elaboracién propia
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Las entrevistas fueron grabadas y, ademas, se tomaron apuntes de las ideas mas relevantes. Asi, los apuntes
fueron complementados posteriormente con nuevas rondas de escucha de los audios registrados. Luego, los
datos fueron estructurados y sintetizados mediante una matriz tematica en la que se destacaron las ideas mas
relevantes de cada funcionario municipal, dividida por tematica e instrumento del cual se esta hablando. Con
esta matriz tematica se identifican patrones entre los casos seleccionados y también a nivel de cada municipio.

Una vez identificados posibles factores que inciden en la utilizacién de los instrumentos de planificacion
estratégica por parte de los municipios, se realizd una busqueda de informacion en distintas fuentes
secundarias disponibles con datos estadisticos a nivel comunal, que permitid cotejar las aseveraciones hechas
en las entrevistas. De este modo, si, por ejemplo, un factor de uso para la utilizacion del Plan de Seguridad
Comunal es el nivel de delincuencia de la comuna correspondiente, se buscaron datos del gobierno central en
los que se identificaron los niveles de delincuencia por comuna, para comparar este dato en las comunas
entrevistadas y analizar si es que efectivamente existe alguna relacién entre el nivel de delincuencia de la
comunay la utilizacion del instrumento mencionado en dicha comuna.

4.5.3. Encuesta nacional a directivos municipales

Como una estrategia para triangular los hallazgos que aparecen en este capitulo y en el capitulo siguiente
(Capitulo 5), relativo a la toma de decisiones financieras en municipios, el proyecto considero el disefio y el
levantamiento de una encuesta electronica destinada a tomadores de decision financiera de todos los
municipios del pais (N = 345 municipios). La encuesta, ademas de incluir preguntas de caracterizacién, de la
importancia de asuntos especificos para la gestion financiera y de conocimiento financiero, incorporé 4
experimentos de vifieta, con distintos escenarios y situaciones aleatorias. Para mas informacion acerca de la
metodologia general y el publico objetivo de la encuesta, sus preguntas y la explicacién de los 4 experimentos
de vifieta, revisar el Anexo Metodologia de la Encuesta nacional a directivos municipales.

Para efectos de este capitulo, se presentan los resultados de los experimentos 1y 2, que tienen relacién con
el uso del instrumento del PLADECO.

4.6. RESULTADOS

A continuacidn, se presentan los resultados por cada instrumento de planificacion que resulté relevante segun
los datos cualitativos levantados y de la encuesta generada.

4.6.1. Resultados descriptivos generados a partir de la encuesta

Al responder la pregunta acerca de cudn importantes son los siguientes instrumentos de planificacion
estratégica (PLADECO, Plan Anual de Compras, Politica de Recursos Humanos, Presupuesto Municipal Anual y
el Plan de Seguridad Comunal) para el ejercicio de las funciones del directivo(a) municipal (en escalas de 1:
Nada importante; hasta 10: Muy importante) se puede ver que el instrumento de planificacion con la mayor
percepcion de importancia es el Presupuesto Municipal Anual, con una valoracién promedio de 9,39. En el
entendido de que 10 es el maximo, un promedio sobre los 9 puntos significa que es un instrumento altamente
valorado por la gran mayoria de los encuestados. Por su parte, el instrumento de planificacién con menor
importancia declarada es el Plan de Seguridad Comunal con una valoracién de 6,51. Esto no significa que este
instrumento tenga una baja importancia, pero es evidentemente menor, en promedio, en comparacién con
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los demads. Posiblemente la especificidad de este instrumento, en relacién con los otros, mas estratégicos y
comprehensivos, pueden explicar esta diferencia.

Como se observa en la Tabla 4.7, los siguientes instrumentos mas valorados por parte de los encuestados son
el PLADECO (con un promedio de 7,64) vy la Politica de Recursos Humanos (con un promedio de 7.58).

Tabla 4.7. Promedio de la importancia de distintos instrumentos de planificacion declarados por los entrevistados.

Instrumento de planificacion Promedio Desviacion estandar N
PLADECO 7.64 2.41 282
Plan Anual de Compras 7.45 2.43 283
Politica de Recursos Humanos 7.58 2.54 283
Presupuesto Municipal Anual 9.39 1.40 283
Plan de Seguridad Comunal 6.51 2.66 282

Fuente: Elaboracién propia

Por otro lado, tal como se sefialo anteriormente, la encuesta considerd dos experimentos de vifieta con
situaciones hipotéticas concernientes al uso del instrumento del PLADECO. De forma aleatoria a los
participantes de la encuesta les tocaba solo uno de los dos escenarios.

4.6.1.1. Resultados del Experimento 1

El primero de los experimentos consistié en el uso del instrumento PLADECO sin y con un plan concreto de
accion. El numero de respuestas para el primer escenario, sin un plan concreto de accion fue de 153 (49,20%),
mientras que para el segundo escenario, con un plan concreto de accion, el nimero de resuestas fue de 158
(50,80%).

De la llustracién 4.1, se observa que los encuestados para ambos escenarios declaran que usarian de forma
relativamente similar el PLADECO en las funciones de su direccién. Mas especificamente, se aprecia en la
ilustracion que hay un uso declarado practicamente equivalente para el escenario de tratamiento (en el que
SUBDERE apoyaria con soporte téncico en la elaboracién de planes de accién e indicadores de gestidn
concretos asociados a los PLADECO) en comparacion al escenario experimental (en que el SUBDERE apoya, de
la misma forma como lo hace en la actualidad, el seguimiento de PLADECO por parte de municipios). Las
diferencias entre ambos grupos, ademas, no son estadisticamente significativas (ver Tabla 4.8). De esta forma,
se puede decir que no es posible concluir que existiria un efecto en un mayor uso del PLADECO si es que la
SUBDERE realizara planes mas especificos de seguimiento a los PLADECO que desarrollan los muncipios.

66



)i,
;]{ CSP ‘|NGEN|ERIA|NDUSTR[AL
28] UNIVERSIDAD DE CHILE

llustracién 4.1. Resultados del experimento 1.
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Fuente: Elaboracién propia
Tabla 4.8. Test t del experimento 1
Escenario N Promedio Error estdndar | Desviacién estandar [95% Conf. Interval]
Sin plan de accion 153 3.0288 0.0566 0.7012 2.9168 3.140.881
Con plan de accion 158 3.0131 0.0557 0.7004 2.9031 3.123.247
Diferencia .0156814 .0794928 -0.1407342 1720971
Ha: diff 0 Pr(T >t) = 0.8437

Fuente: Elaboracién propia

4.6.1.2. Resultados del Experimento 2:

El segundo de los experimentos consistid en el uso del instrumento del PLADECO con vy sin alineamiento
politico, es decir, si el(la) alcalde(sa) de su comuna fuera releecto(a) o no fuera reelecto, respectivamente. El
numero de respuestas para el primer escenario, con alineacién politica fue de 159 (51,46%), mientras que para
el segundo escenario, sin alineacion politica, el nimero de resuestas fue de 150 (48,54%).

De la llustracién 4.2, se observa que los encuestados para ambos escenarios declaran, en promedio un uso de
PLADECO superior en 1.6 puntos en promedio (en una escala de 1 a 4) para el escenario experimental respecto
del de control. Es decir, en caso de existir alimeamiento politico, existe una mayor predisposicion al uso de
PLADECO por parte de directivos y profesionales municipales que cuando este alineamiento politico no existe.
Esta diferencia entre los promedios de ambos grupos —el tratado y el de control— son significativas solo al
90% de confianza, por lo tanto, debe interpretarse con cautela (ver Tabla 4.9).
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llustracién 4.2. Resultados del experimento 2.
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Fuente: Elaboracién propia
Tabla 4.9. Test t del experimento 2
Escenario N Promedio Error estdndar | Desviacién estandar [95% Conf. Interval]
Alcalde reelecto 159 2.855.346 .0574527 7244507 2.741.872 296.882
Alcalde NO reelecto 150 2.7 .0661755 .8104808 2.569.236 2.830.764
Diferencia .0156814 .0873499 -.0165344 3272263
Ha: diff 0 Pr(T > t) = 0.0763

Fuente: Elaboracién propia

4.6.2. Plan de Seguridad Comunal

Este instrumento se utiliza, segln la opinién de los mismos directivos entrevistados, para fijar ciertas
orientaciones y medidas que disponga la municipalidad (y los demas actores involucrados en seguridad publica)
y asi mejorar la seguridad a nivel comunal. Es importante destacar que, de los instrumentos analizados, el Plan
de Seguridad Comunal es uno de los mas utilizados segun los antecedentes cualitativos, sin embargo, segin lo
declarado por los directivos municipales en la encuesta (Tabla 4.7) es uno de los que tiene menos importancia
declarada en comparacién con los otros 4. Esto, puede explicarse a través de los comentarios de los actores
entrevistados, quienes sefialan que las comunas mas pequefias no consideran la seguridad como un problema
prioritario, debido a que los niveles de delincuencia son mas bien bajos y la percepcidon de la seguridad por
parte de los vecinos de la comuna tiende a ser mas positiva. En la misma linea, dichas comunas tienen
problemas con el levantamiento de la informacidn necesaria para construir sus planes de seguridad, debido a
gue existen muy pocos datos relacionados a delitos dentro de la comuna. Esto, a su vez, se explica
principalmente por dos situaciones: la cantidad de delitos por lo general es bajo y los niveles de denuncia de
aquellos delitos que si se cometen son también bajos. En sintesis, en una comuna con una poblacion baja la
probabilidad de conocer a aquellas personas que cometen el delito es mayor y, por tanto, disminuyen las
probabilidades de denunciar.
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En aquellos municipios en los que el Plan de Seguridad Comunal esta presente, se actualiza y se monitorea
constantemente. Asimismo, se puede observar una diferenciacion importante en el modo de uso del
instrumento, es decir, qué tan intensamente se utilizan y monitorean los avances del plan. Esto depende
principalmente de los niveles de delincuencia presente en la comuna, lo cual también estd correlacionado con
el tamafio de la comuna.

En el sitio web del Fondo Nacional de Seguridad Publica se encontraron disponibles las estadisticas delictuales
de la Regién Metropolitana. La Tabla 4.10. muestra el nimero de casos policiales por cada 100.000 habitantes
para las comunas estudiadas en la etapa de entrevistas. Asimismo, la Tabla 4.11. muestra el nimero de
detenciones por cada 100.000 habitantes para las mismas comunas.

Tabla 4.10. Numero de casos policiales cada 100.000 habitantes

Casos policiales cada 100.000 habitantes

Comuna (*)
2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Municipio F 8.709,46 | 6.836,57 | 8.690,82 | 6.821,90 @ 552860 @ 6.00659 & 7.04530 | 6.337,55 | 3.049,96
Municipio A 6.074,08 = 6.680,38 | 5.948,67 | 5.039,56 | 5.826,66 | 4.977,31 | 4.933,08 | 6.150,33 | 3.227,52
Municipio D 17.390,45 | 15.892,67 @ 17.757,91 | 17.391,63 | 15.222,06 | 17.287,73 | 16.111,06 | 12.662,73 | 4.574,81
Municipio B 16.704,49 | 18.584,08 @ 18.613,67 | 17.223,06 | 16.891,32 @ 17.24595  15.892,27 | 13.260,30 | 4.569,28
Municipio E 3.977,57 | 3.719,44 | 4.11652 @ 4.110,68 | 3.452,69 | 3.970,82 @ 4.027,91 | 4.28338 | 2.773,68
Municipio C 6.705,50 | 7.08598 | 7.323,23 | 7.418,79 | 8.058,55 | 8.306,50 | 8.131,43 | 6.556,10 | 2.827,43

(*) Revisar Tabla 4.5 para recordar la tipologia a la que corresponde cada municipio y los cargos que fueron entrevistados.
Fuente: Fondo Nacional de Seguridad Publica.

Tabla 4.11. Numero de detenciones cada 100.000 habitantes

Casos policiales cada 100.000 habitantes

C *

omuna (*) =57 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Municipio F 808,65 651,29 726,22 599,64 496,70 681,55 585,89 720,09 406,66
Municipio A | 744,15 738,70 878,60 848,85 787,00 792,99 729,87 862,52 406,82

MunicipioD | 347294 = 2.147,36 | 1.946,73 @ 169456 | 1.562,36 | 1.423,32 | 1.409,81 | 1.462,70 594,06
Municipio B | 1347,08 | 1937,58 2048,06 1987,47 1725,42 1782,50 | 1551,89 | 1623,22 646,60
MunicipioE | 530,34 380,14 462,28 346,77 526,80 652,45 628,71 577,92 408,68
MunicipioC | 111346 = 874,72 896,70 706,62 715,90 715,59 688,88 589,40 316,96

(*) Revisar Tabla 4.5 para recordar la tipologia a la que corresponde cada municipio y los cargos que fueron entrevistados.

Fuente: Fondo Nacional de Seguridad Publica.

De la Tabla 4.10 y la Tabla 4.11 se puede desprender que las comunas mas pequefias tienen tasas de
delincuencia, ya sea en términos de casos policiales o de detenciones, menores que las comunas mas grandes
(en el caso del municipio C, a pesar de ser una comuna urbana, tiene una cantidad de habitantes menor en
comparacioén al municipio D o B, ya que ademas de la cantidad de habitantes, estas comunas tienen una gran
poblacion flotante, debido al nimero de personas que trabaja en dichas comunas). Al observar las tablas 4.7.
y 4.8. se puede ver que las comunas que hasta la fecha de las entrevistas no habian utilizado el Plan de
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Seguridad Comunal, y que, de hecho, manifestaron que recientemente comenzaron a elaborar dicho
instrumento. Este es el caso de las comunas E y F, las que se encuentran en el grupo de comunas con cantidades
menores de denuncias y detenciones por cada 100.000 habitantes. El que no tengan un ndmero grande de
denuncias y detenciones puede provocar que las autoridades de dichas comunas no tengan entre sus
prioridades implementar politicas publicas que apunten a mejorar la situacién de la seguridad en la comuna,
ya sea porgue no lo ven como un problema real, o simplemente porque consideran que hay otros problemas
gue necesitan ser tratados con una urgencia mayor.

De la misma manera, aquellas comunas con un mayor numero de detenciones y denuncias son justamente
aquellas que declararon tener entre sus prioridades el tema de la seguridad, y que, por lo mismo, dedican mas
esfuerzos y recursos en crear nuevas politicas y ser proactivos respecto al tema. Esto estda en armonia con lo
tratado en la seccién 4.4.2., respecto de algunos de los factores de uso del Plan de Seguridad Comunal.

Relacionado con lo anterior, también se debe resaltar la importancia que la administracién actual le asigna a la
seguridad comunal. Este argumento es similar al que opera para explicar el uso de PLADECO: alineamiento
politico del alcalde con el tema estratégico contenido en el instrumento. Como resulta ldgico, si en la agenda
del alcalde de turno estad presente la mejora de la seguridad dentro de la comuna, entonces un resultado
evidente es el fomento de la utilizacion del Plan de Seguridad Comunal, asi como el monitoreo constante de
este. Esta importancia relativa por parte de las autoridades municipales viene dada, en parte, por la presién
social que significa la percepcion de la seguridad por parte de la comunidad, lo que a su vez podria verse
traducido en un factor politico importante. Es decir, en aquellas comunas donde los vecinos demanden
mayores esfuerzos en materia de seguridad, claramente los alcaldes respectivos deberan incluir en sus
programas de gobierno proyectos relacionados al area de la seguridad, como una estrategia politica necesaria.
Pero a su vez, al ser necesidades y demandas publicas importantes, seran fiscalizadas mas fuertemente por la
comunidad, por lo que tienen una mayor priorizacién por parte de las autoridades, y, por ende, una mayor
posibilidad de ser ejecutados, para evitar costos politicos.

Lo anterior se identifica como un mecanismo causal de éxito en la elaboracién del plan, ya que, en comunas
como la Comuna B y Comuna C (“casos exitosos” en cuanto a este instrumento) se observd que, la gran
relevancia que dieron los alcaldes respectivos a la seguridad comunal como parte de sus programas de
gobierno se tradujo en fuertes impulsos hacia la utilizacién del Plan de Seguridad Comunal. En la Comuna F
(“caso negativo”), en cambio, se menciond que, la administracion actual no estaba de acuerdo con la
elaboracién de este instrumento pues tenia una mirada distinta hacia el mejoramiento de la seguridad en la
comuna. Fue solo cuando el actual alcalde fue reemplazado por un subrogante, debido a una suspensién
temporal, que se impulso la elaboracién del Plan.

Ademas, se identifican como factores externos importantes para la elaboracion de un Plan de Seguridad
Comunal para comunas mas pequefias: la asignacion de recursos, para transformarlo en un proyecto prioritario
dentro de la organizacion; y una guia metodoldgica para su elaboracion, debido a la falta de profesionales
capacitados y la dificultad del levantamiento de la informacion para el proceso de elaboracion del plan en este
tipo de municipalidades.

De hecho, lo anterior se identific6 como otro mecanismo causal de éxito al analizar uno de los “casos exitosos”
dentro de la categorizacion de “pequefias comunas”. En la Comuna F esto fue un diferenciador importante
para que efectivamente la comuna comenzara su etapa de elaboracién del Plan, ya que se menciona que sin
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los recursos inyectados les hubiese sido imposible llevar a cabo el levantamiento de la informacioén, y el
recibimiento de un marco metodoldgico para la elaboracion del plan fue fundamental para la elaboracidon de
este, ya que no contaban previamente con este background. Esta necesidad de recursos también es también
valida para la ejecucién del programa (no solo para su elaboracién), ya que, segin los propios entrevistados,
en municipios mas pequefios el presupuesto propio es mucho mds acotado que en otros municipios mas
grandes, por lo que se necesita de aportes externos para la realizacién de distintos proyectos.

Por ultimo, cabe destacar que se anuncio un recorte de presupuesto destinado a la seguridad publica comunal
para el afio 2019, en el cual no se destinaran fondos para el Plan Comunal de Seguridad Publica. Esto
claramente se traduce en un factor que afectard considerablemente la ejecucién de los programas de
seguridad en municipios mas pequefios, ademas de la actualizacion y elaboracion de nuevos planes en aquellas
municipalidades que no cuenten con uno actualmente.

4.6.3. Politica de Recursos Humanos

Con respecto a la politica de recursos humanos, en la encuesta se declara una importancia promedio respecto
de este instrumento de 7.58 (ver Tabla 4.7). Este resultado se condice con lo declarado por los actores
entrevistados, quienes coincidieron en que la utilidad que se le da a este instrumento dentro de los municipios
es la de definir lineamientos sobre el bienestar el funcionario, a nivel de beneficios, salarios y capacitaciones,
entre otros. Ademas, y aunque las opiniones de los entrevistados presentan una variacion importante, se repite
el concepto de que el instrumento es muy general y que es muy complicado. Asimismo, los entrevistados
sefialan que se trata de un instrumento mas declarativo que operativo, en donde, por lo general, se manifiestan
mas puntos de los que realmente se llevan a cabo.

En cuanto al modo de uso por parte de los directivos entrevistados, se puede destacar que, tal y como es el
propdsito del instrumento, se declaran intenciones y objetivos a trabajar en materia de personal del municipio.
El problema radica en que por lo general no se operativizan estas intenciones, e incluso, en algunos municipios
ni siquiera se dan a conocer a los funcionarios. De hecho, de todos los municipios examinados, solo en la
Comuna B se menciond la asociacién de los objetivos mencionados en la Politica de RRHH con metas e
indicadores mas tangibles, incluidas en el PMG y el Plan Anual del municipio.

Por otro lado, se ve que, en municipios mas pequefios, donde el presupuesto es mas acotado, se restringe
bastante la posibilidad de otorgar beneficios y capacitaciones al personal municipal, lo que a su vez dificulta la
posibilidad de planificar respecto a estas actividades y mdas aun de otorgarlas. Ademas, esto hace que sea
menos atractivo trabajar en estas instituciones para aquellos profesionales mas capacitados, por lo que
finalmente las municipalidades terminan contratando personal no calificado (o menos calificado), lo cual se
traduce finalmente en una peor gestion.

En cuanto a los factores que influyen en el uso de este instrumento, se puede destacar lo fundamental que es
laimportancia que se le otorgue al personal municipal por parte de las autoridades principales. Si bien es cierto,
el apoyo de las autoridades es fundamental para cualquier materia de gestion institucional, en este sentido
toma fuerza que se impulsen propuestas desde las autoridades maximas y estas empoderen a quienes deben
ejecutar dichas propuestas. Por ejemplo, donde ha funcionado de manera correcta la politica de Recursos
Humanos se destaca la importancia de la creacion de una Direccion de Recursos Humanos o el
empoderamiento de esta unidad dentro del municipio. La Tabla 4.12. muestra el tipo de administracion de
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personal que tienen los distintos municipios estudiados, segln el propio sitio web de cada institucion, lo cual
servira para poder contrastar con el nivel de uso de la Politica de Recursos Humanos que declararon las propias
municipalidades, para revisar si es que efectivamente la existencia de una unidad dedicada a la administracion
de personal podria llegar a incidir en una mejor utilizacién de este instrumento.

Tabla 4.12. Forma de administracion de los recursos humanos

Municipio Cargo
Municipio F Administra DAF
Municipio A Administra DAF
Municipio D Subdireccion de Gestion de Personas
Municipio B Direccién de Personas
Municipio E Administra DAF
Municipio C Departamento de Personal (depende de Direccién de Gestién Administrativa)

Fuente: Elaboracién propia, a partir de los sitios web de los municipios seleccionados

Aguellas comunas que declararon no utilizar o no tener conocimiento sobre la Politica de Recursos Humanos
son justamente aquellas comunas cuya administracion de personal municipal la lleva a cabo el Departamento
de Administracion y Finanzas. Ademas, aquellas municipalidades que cuentan con una unidad especifica para
la administracion de personal declararon darle un mayor uso al instrumento mencionado. Esto, con la
excepcién de la Comuna D, cuyo entrevistado menciond que, a pesar de contar una unidad especifica de
administracion de personal, la utilizacion de la herramienta es mads bien pobre en algunos aspectos especificos,
como el desarrollo de carrera de los funcionarios, a pesar de que si funciona de manera correcta en otros
temas.

Un caso de éxito diferenciador es el de la Comuna B, en el que se destaca la importancia que se le da a los
beneficios y capacitaciones de funcionarios. Dado que estos costos representan cerca de un tercio del
presupuesto total de la municipalidad, se intenta planificar de mejor manera estos gastos, incluso asignando
metas e indicadores que permitan monitorear los avances de los objetivos planificados, lo cual es algo poco
comun dentro de los municipios entrevistados. Asimismo, se menciond que, dada esta importancia en términos
de costos para la municipalidad, se quiso empoderar al area de Recursos Humanos, transformandola en una
Direccion establecida, que tuviera mayor influencia en los demas funcionarios de la municipalidad, lo que hace
gue también se pueda dar a conocer dentro de la institucién las politicas desarrolladas. Algo similar a lo
anteriormente mencionado ocurrié en la municipalidad de la Comuna A, donde se menciondé que la creacién
de una Direccidon impulso el desarrollo de mejores practicas relacionadas al personal. En la Comuna D, sin
embargo, se menciona que la creacién de esta Direccion no significé mejores resultados, por lo menos en
términos de capacitacién y desarrollo de carrera.

4.6.4. Plan Anual de Compras

Respecto al Plan Anual de Compras, en la encuesta se declara una importancia promedio de 7.45 (ver Tabla
4.7) que, en teoria (segun los propios entrevistados) se utiliza para la planificacion de las compras a realizar por
parte de las distintas dreas de la municipalidad y tiene una funcién relevante en ese sentido (lo que podria
explicar la valoracion obtenida). No obstante, es declarado un instrumento muy poco utilizado por parte de los
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municipios entrevistados, cuyos directivos mencionan que, por lo general, se distancia mucho lo declarado en
esta herramienta de las compras que realmente se utilizan, y que, ademas, significa un gran trabajo para lo
poco efectivo que se considera por parte de los actores involucrados en el proceso de compras de la institucion.
Para comprobar este hallazgo, se recurrid a la base de datos disponible en el sitio de ChileCompra, en donde
se pueden observar tanto las érdenes de compra aceptadas y ejecutadas por parte de cada organismo
comprador (en este caso las municipalidades), como el monto de gasto planificado por cada institucion. En la
Tabla 4.13. se ve la comparacion de cada monto para cada municipio durante el ejercicio de los afios 2016 y
2017, tomando en cuenta que las érdenes de compras solo estan disponibles hasta el mes de noviembre de
dicho afio, sin considerar diciembre.

Tabla 4.13. Montos de gastos municipales planificados v/s 6rdenes de compras ejecutadas en 2016 y 2020

Comuna 2016 2017 2018
Planificado Ejecutado Planificado Ejecutado Planificado Ejecutado
Municipio F $1.904.172.736 $3.334.155.685 S0 $1.441.017.175 $1.244.110.588 $2.467.792.061
Municipio A $1.689.652.063 $5.585.330.032 $1.161.281.000 $2.954.527.829 $1.602.899.177 $4.935.362.597
Municipio D $5.114.132.582 $19.071.356.424 $9.555.313.009 $ 14.883.329.650 $13.414.265.763 $31.707.438.461
Municipio B $15.381.681.900 $9.650.490.099 $34.575.374.891 | $23.265.195.469 $18.705.510.320 $11.847.042.295
Providencia
Municipio E $205.946.996 $ 685.938.402 $ 24.846.880 $539.209.307 Sin resultados $1.351.391.408
Municipio C $4.380.218.600 $1.777.880.110 $5.173.770.028 $2.581.057.145 $3.179.111.828 $2.581.057.145
Comuna 2019 2020
Planificado Ejecutado Planificado Ejecutado
Municipio F Sin informacion $2.878.400.614 $3.535.403.162 $3.551.555.541
Municipio A $4.376.461.334 $7.913.757.281 $2.404.325.061 $10.524.487.565
Municipio D Sin informacién $36.874.973.070 Sin informacién $42.456.532.598
Municipio B $10.020.709.437 $19.094.629.234 | $24.401.042.014 | $10.852.052.923
Municipio E $116.921.373 $2.352.056.189 $ 166.100.000 $1.084.028.166
Municipio C ¢ 2.667.458.052 $2.291.112.832 3.380.945.164 ¢ 3.840.392.415

Fuente: Sitio web Chilecompra

Como se puede ver en la tabla, los municipios no son del todo efectivos a la hora de planificar una gran fraccion
de sus compras, incluso en su totalidad, como es el caso del Municipio F en 2017. Esto es consistente casi
totalmente con las respuestas de los actores entrevistados, quienes mencionan la poca utilizacién del Plan
Anual de Compras por parte de las municipalidades. En efecto, se puede ver que ademads de subestimar sus
compras (en el caso de 4 de las 6 municipalidades), también existe el caso contrario, en el que municipalidades
como la B sobrevaloran las compras a realizar durante el transcurso del aflo. Esto seria aln mas extrafio, en el
sentido de que planificaron compras por una suma bastante mayor a la que terminan transando. En este Ultimo
caso, sigue siendo una planificacion deficiente, ya que el avance de las compras y proyectos relacionados no
son acordes a la planificacion hecha previamente.

Respecto al modo de uso, la gran mayoria de los municipios entrevistados menciona que el instrumento no se
utiliza en la practica, siendo una practica comun simplemente declarar las mismas compras del afio anterior
como la nueva planificacion para el afio siguiente, como una forma de evitar el trabajo de realizar una
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proyeccién efectiva de las compras. A partir de la tabla se pueden respaldar estos dichos. Un caso similar se
puede observar en los datos rescatados de las municipalidades de Ay C, donde sus prondsticos para el 2017
muestran cifras bastante similares a las presentadas en 2016, pero fracasando por completo a la hora de
planificar las compras del 2017. Para el 2018 y 2019 la situacion no cambia como si ocurre en el afio 2020,
donde hay una mejor aproximacion.

Como casos diferenciadores se encuentran las municipalidades de la Comuna B y la Comuna F. La primera,
menciona que se utiliza el Plan Anual de Compras para la planificacién de compras mas grandes y complejas,
las que son mas faciles de proyectar, debido a que muy probablemente se deben a proyectos que se ejecutaran
durante el afio, para lo cual se hace necesario planificar aquellas compras que significaran un gasto importante.
Con respecto a las demdas compras, se menciona que el encargado de estas en la practica solo declara las
mismas del afio pasado, y que por lo general las compras mas pequefias responden a contingencias por parte
de las unidades ejecutoras del presupuesto, mds que a adquisiciones planificadas con anterioridad. Por ultimo,
la Administradora Municipal B detalla que se esta trabajando en llegar a un punto en el que no se puedan llevar
a cabo compras sin que estas estén previamente planificadas y detalladas en el presupuesto anual, pero que
actualmente se esta lejos de esas practicas.

Los actores entrevistados de la Municipalidad de la Comuna F, por su parte, coincidieron en que este
instrumento se utiliza solo para la planificacion de compras pequefias, generalmente correspondientes a
materiales de oficina, que no sufren demasiadas modificaciones de un afio a otro. Ademas, se manifesté que,
dado los bajos niveles de recursos propios del municipio, en donde gran parte del presupuesto viene dado por
el Fondo Comun Municipal (tal y como ocurre con muchos municipios pequefios), los proyectos mas
importantes se llevan a cabo con fondos externos, por lo que las compras grandes, correspondientes a
proyectos mayores, no forman parte del Plan Anual de Compras del municipio.

Como parte de los factores que influyen en el poco uso de este instrumento, los actores formularon variadas
respuestas. Primero, es importante tener una cultura organizacional que considere la planificacién de estas
compras, ya que, esto permite anticiparse a las posibles contingencias del municipio, y adquirir los productos
necesarios con anterioridad. Es claro que, si el nivel de contingencias de una comuna es muy alto,
inevitablemente se hardn bastantes compras no planificadas, pero se puede minimizar esto. Esto también
permite una centralizacién de los procesos de adquisiciones, lo que optimiza los costos asociados a dichas
compras.

Relacionado a lo anterior, también se encuentra la planificacion presupuestaria en detalle, la cual en algunos
municipios no se realiza, lo que se identificd como otro factor influyente en el poco uso del Plan Anual de
Compras, ya que, si no se planifica centralizadamente el presupuesto en un detalle por areas, que permita
identificar las necesidades de adquisiciones de cada unidad durante el afio, no se podran planificar dichas
compras. Por otro lado, esta proyeccidon presupuestaria permite restringir algunas compras que no sean
necesarias o que se estan realizando de manera poco eficiente en términos de costos.

Ademas, se menciond que la poca cantidad de profesionales de calidad hacia ain mas complicadas las labores
de planificacidon y gestién dentro de la organizacion, por lo menos en municipios mas pequefios. Esto debido a
gue se concentran las tareas en unas pocas personas, que ante la incapacidad de hacer todo de manera
correcta, deciden priorizar las tareas mas importantes. En este contexto, la SECPLA de la Comuna E menciond
que el Plan Anual de Compras es un instrumento mas burocratico que efectivo, y que ante la gran cantidad de
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tareas y planes que se exigen por parte del Gobierno Central, decide no considerar el Plan Anual de Compras,
debido a su poca efectividad.

4.6.5. Plan de Desarrollo Comunal

Respecto al PLADECO, en la encuesta se declara una importancia promedio de 7.64 (ver Tabla 4.7). Esta
valoracion puede ser explicada con que se reportaron diversos usos para el PLADECO por parte de los actores
entrevistados que efectivamente ocupaban el instrumento. Estos usos son: la definicién de lineamientos
estratégicos y de inversion, el aterrizaje de las tareas cotidianas a nivel municipal y la observacion de los deseos
de la comunidad a largo plazo (en su etapa de levantamiento de informacion). Con respecto al modo de uso,
los municipios que declararon tener un PLADECO actualizado y utilizarlo en distintos grados. A partir de este
instrumento se busca declarar las intenciones de la administracion correspondiente y las demandas
ciudadanas. Teniendo en consideracion estas declaraciones se revisan anualmente las intenciones y proyectos
presentes en el PLADECO para ajustar el presupuesto a estos.

De la misma manera, los entrevistados tuvieron en su mayoria opiniones negativas sobre esta herramienta,
dentro de las cuales se pueden destacar que: “es (un instrumento) muy general”; “no es una prioridad para la

|//

gestion municipal”; o “es un instrumento mas declarativo que de gestion”. Es asi como se pudo observar que,
de los municipios entrevistados, solo la Comuna A utiliza esta herramienta de forma efectiva, mientras que las
Comunas By D lo usan esporadicamente intentando alinear ciertos proyectos con los lineamientos planteados
en sus respectivos PLADECO, pero de una manera muy general, segln sus propias opiniones. Por su parte, las

Comunas C, Ey F, en tanto, ni siquiera presentaban PLADECOs actualizados.

En cuanto a los factores que influyen en que estos municipios utilicen (o siquiera actualicen) o no sus
respectivos Planes de Desarrollo Comunal, se pueden identificar el tamafio y nivel de recursos de la comuna,
en tanto una de las razones para no actualizar este instrumento, por parte de las municipalidades mas
pequefias, es justamente la falta de recursos, ya que, para poder llevar a cabo el proceso de levantamiento de
informacién desde la comunidad, el cual es un proceso bastante costoso, deben postular a fondos externos, lo
gue hace aun mas complejo el proceso.

Por otro lado, lo anterior hace que no se considere una prioridad para la institucion, considerando que se
complejiza mucho la elaboracidon del instrumento v la poca disponibilidad de recursos humanos dentro de los
municipios mas pequefios, se prefiere priorizar otras tareas que se consideran mas importantes para el
guehacer cotidiano del municipio. Estas prioridades vienen dadas por la importancia que le dan las autoridades
de la administracion a distintos proyectos. Por ejemplo, en la Comuna E, se menciond que la prioridad
actualmente era el reciclaje y la sustentabilidad en la comuna, lo cual se podria incluir en el PLADECO, pero
requeriria de un trabajo auin mayor, por lo que se trabaja netamente en una Agenda Ambiental, que ayudaba
a planificar de buena manera los temas ambientales, sin la necesidad de dedicar recursos en otros temas que
no eran tan prioritarios, y que debian ser incluidos en un eventual PLADECO.

De los municipios entrevistados, solo la Comuna A presentaba un sistema de operativizacion del PLADECO. Esto
se logrd implementando un sistema de control de gestion asociado a los proyectos declarados en el Plan de
Desarrollo Comunal, estableciendo metas e indicadores asociados a estos, lo que incluye un sistema de
“semaforo”, en el que se puede ver graficamente cual es el avance correspondiente de algln proyecto en
especifico. Por otro lado, se menciona que la Municipalidad de la Comuna A establece reuniones de Concejo
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periddicamente, en el que cada area, con el alcalde presente, presenta los avances de sus respectivos
proyectos, declarados en el PLADECO. La SECPLA de esta comuna menciona que desde que se implementaron
estas dos practicas, se ha utilizado mucho mas el PLADECO como un instrumento de gestién efectivo y se ha
avanzado considerablemente mejor en los proyectos asociados a esta herramienta, lo que puede hacer que se
establezcan estas buenas practicas como un posible mecanismo causal diferenciador de éxito.

Otros factores importantes son el periodo de la administracién y la duracion del PLADECO actual, los cuales no
necesariamente coinciden, y en caso de no hacerlo, es poco probable que la administracion actual de un
municipio siga considerando lineamientos estratégicos establecidos en una administracion anterior, ya que
muchas veces las prioridades de cada una son distintas. Esto es lo que ocurre con la Comuna B, cuyo PLADECO
actual se hizo en la administracidon anterior, y, segun los mismos actores entrevistados, la nueva alcaldesa llegd
con proyectos y estrategias bien distintas, lo que hace que el instrumento pase a un segundo plano, y solo se
intenten acomodar ciertos proyectos a lineamientos generales, mas que trabajar estos lineamientos como
tales. Estos resultados estarian alineados con los resultados que emanan del experimento de vifieta (ver
4.6.1.2.). En relacion con esto, la Tabla 4.14. muestra los periodos contemplados en el Ultimo PLADECO
disponible en el sitio web de los municipios estudiados, asi como el tiempo en el poder de los Ultimos/as
alcaldes en dichas municipalidades.

En la misma linea, el SECPLA de la Comuna D menciona que, si bien es cierto que el PLADECO es una
herramienta de planificacion a largo plazo, si este periodo es muy extenso, el instrumento pierde efectividad y
validez con el paso del tiempo. Este directivo detalla que una vez elaborado y publicado el PLADECO, este se
transforma en un importante actor de cambio en la municipalidad, tanto en la forma de trabajar de los
funcionarios, como en los lineamientos que se trabajan. Pero una vez que estas nuevas practicas se establecen,
el instrumento pierde efectividad y se deja de utilizar periddicamente.

Tabla 4.14. Periodos de los ultimos PLADECOS y de la Ultima administracién alcaldicia.

Comuna Periodo PLADECO Periodo administracion actual
Municipio F 2010-2014 2016 - presente
Municipio A 2014 - 2017 2012 - presente
Municipio D 2014 - 2020 2016 - presente
Municipio B 2013 -2021 2016 - presente
Municipio E 2018 - 2022 2016 - presente
Municipio C 2016 - 2021 2004 - presente

Fuente: Elaboracién propia a partir de los sitios web municipales.

Comparando los datos obtenidos a partir de las entrevistas con aquellos presentados en la Tabla 4.14, se puede
ver que aquellos municipios que declararon haber perdido constancia en la utilizacién del PLADECO fueron
justamente aquellas instituciones que tuvieron un cambio en la administracion dentro del periodo de
planificacion considerado en dicho instrumento (Municipios E y F). Por otro lado, aquel municipio que tuvo una
continuidad en el periodo de administracion, coincidiendo ademas en la etapa de ejecucién de su PLADECO,
desarrollé muy buenas practicas que influyeron en una mejor utilizacion del instrumento, permitiendo que el
PLADECO se transformara en una herramienta de planificacién estratégica y de gestion efectiva al interior del
municipio, considerando el avance de los distintos proyectos e iniciativas de las diferentes areas.
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Por otro lado, otro de los factores de uso identificados en la etapa de entrevistas es el tipo, tamafio y nivel de
recursos de las municipalidades. En la Tabla 4.14, a la fecha de publicacién del informe, las comunas de E, Fy
Ano contaban con un PLADECO actualizado disponible publicamente. A la fecha de la actualizacion del informe,
la comuna E actualizd su PLADECO. Justamente, del grupo de comunas estudiadas, son estas tres las que
pertenecen a las clasificaciones de comunas de tamafio menor y rurales, y que, por lo tanto, tienen una menor
cantidad de recursos disponibles. Esto permite ilustrar la forma en la que el tipo, el tamafio y el nivel de
recursos de la comuna efectivamente pueden llegar a constituir un elemento influyente que determine en
cierta medida la elaboracién y posterior utilizacién del Plan de Desarrollo Comunal.

4.6.6. Presupuesto Municipal Anual

Este instrumento fue el que tuvo la mas alta valoracion declarada (de 9.39 de un maximo de 10) respecto de
su importancia para las funciones del municipio (ver Tabla 4.7). Se utiliza, segun los entrevistados, basicamente
para definir las estructuras de ingresos y gastos que tendra el municipio para el siguiente afio administrativo.
Considerando esto, de los instrumentos de planificacidon estudiados, el Presupuesto Municipal Anual es el mas
utilizado por los municipios entrevistados, debido a que se actualiza anualmente, se modifica periddicamente
durante el afio en curso, y, aunque su efectividad como herramienta de gestion varia considerablemente
(debido principalmente a que existe un gran vacio en términos de planificacion presupuestaria), todos los
entrevistados coincidieron en que si se utilizaba este instrumento.

Tal y como se dijo anteriormente, el modo de uso segln cada municipio varia. Pero seguin las entrevistas
realizadas, se puede decir que las municipalidades mas grandes intentan consolidar un presupuesto
desagregado de las distintas areas del municipio, considerando las distintas necesidades de estas para el
proximo afio. Ademas, por lo general se consideran reuniones periddicas con dichas areas para supervisar el
avance de los presupuestos declarados por cada drea, y se redistribuyen los recursos disponibles, haciendo
redistribuciones presupuestarias entre areas en caso de ser necesario. Esto favorece el uso de este instrumento
como una herramienta de gestion efectiva, ya que, ademas, las dreas se preocupan de avanzar en sus proyectos
para evitar perder ciertos recursos propios de la unidad.

Un ejemplo distintivo de éxito de lo anterior es la Municipalidad de la Comuna B, en la que el presupuesto se
divide en Centros de Costos, como ocurre en distintas empresas privadas, lo que facilita el trabajo de control
de gestidn y fiscalizacion del gasto por cada unidad, donde se hace mas facil identificar aquellas areas atrasadas
en el gasto de su presupuesto para poder redistribuir a otras unidades con mayor capacidad de gasto en este
caso. Esto favorece la gestién del presupuesto a nivel municipal.

En municipios mas pequefios, en cambio, ocurre una situacion opuesta a la anterior, ya que, al tratarse de un
presupuesto propio mucho mas acotado y fijo, que en su mayoria viene del Fondo Comun Municipal (a
diferencia de municipalidades de mayor tamafio, donde la mayoria de sus ingresos provienen de actividades
propias del municipio), la planificacion es mas fija, tratandose de gastos mas simples e invariables, como
productos de oficina, y no de proyectos relacionados a las distintas areas, ya que los proyectos mas grandes en
este tipo de instituciones por lo general se llevan a cabo con financiamiento externo, ya sea proveniente del
Gobierno Central o de actores privados. Esto hace que el Presupuesto Municipal Anual deje de ser un
instrumento de gestién constante, sin sufrir demasiadas modificaciones (salvo posibles contingencias
relacionadas a la comunidad o a la organizacion municipal). Asi, la planificacion presupuestaria de los
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municipios de menor tamafio es mas agregada, sobre gastos totales del municipio, y no tan detallada a nivel
de unidad. Situaciones similares a la anteriormente descrita se identificaron en las municipalidades de las
Comunas Ey F.

Considerando lo anterior, se pueden identificar distintos factores que influyen en que se use mas o menos
frecuentemente este instrumento en los distintos municipios. De los factores externos, se puede mencionar el
nivel y formas de ingreso de cada municipio. Tal y como se menciond anteriormente, si tanto las rentas y los
gastos son mas bien fijos, la planificacion tendrd una menor cantidad de modificaciones afio a afio, y por lo
general, dentro del mismo aflo administrativo, con excepciones en caso de contingencias. En caso contrario,
las instituciones tendran que trabajar con proyecciones de ingresos y gastos por proyectos, por lo que tiende
a ser un instrumento mas dinamico.

Por otro lado, un factor importante para tener una gestion eficiente del presupuesto municipal es que los
funcionarios a cargo de dichas tareas sean personas capacitadas para realizarlas. La SECPLA de la Comuna E
menciond en su entrevista que la falta de profesionales capacitados en el area de Administracién y Finanzas de
la Municipalidad (hasta ese momento encargada de gestionar y planificar el presupuesto municipal) hacia que
la gestién fuera completamente deficiente, duplicando gastos y teniendo que hacer retrabajos
constantemente en el seguimiento del proceso presupuestario. Por lo mismo, estas tareas pasaron a manos
de SECPLA para los siguientes afios, como una apuesta para favorecer la relacidon entre la planificacion a largo
plazo y la planificacion presupuestaria del municipio.

Ademas, se contratd un asesor financiero en el drea, para capacitar a sus miembros y ayudar con la
metodologia de planificacién financiera, lo cual es importante para abordar el problema de poca calificacion
de los funcionarios en el tema (de todas formas, alin no se han visto resultados, ya que esta es la primera
version de la nueva metodologia del Presupuesto Municipal Anual).

Haciendo un registro de los Presupuestos Municipales disponibles en la seccién de Transparencia Activa de los
sitios web de las distintas comunas estudiadas, se puede ver que todas presentan estos instrumentos a
disposicién de la comunidad, salvo la comuna del Municipio F.

El formato de los distintos presupuestos varia profundamente entre uno y otro, sin tener una metodologia
clara que sea evidenciable entre los distintos municipios. De estos formatos, se pueden destacar que tanto la
Municipalidad D como la B, presentan un instrumento mas detallado, incluyendo ademas algun registro del
avance de ejecucion presupuestaria por item, ya sea mensual (en el caso del municipio B), o trimestral (en el
caso del municipio D). Las demas municipalidades, en cambio, solo presentan un instrumento fijo, con el detalle
de losingresosy gastos iniciales en un formato .pdf, incluyendo ademas algunas modificaciones en documentos
totalmente distintos. Esto no permite hacer un seguimiento del avance en ejecucion presupuestaria
facilmente.

En cierto sentido, se puede ver que el factor de uso identificado como “Nivel y forma de ingreso y gasto” si
influye efectivamente en el uso del Presupuesto Municipal como un instrumento de gestion constante, debido
a que las municipalidades que claramente presentan mayores ingresos propios, y que no estan tan restringidos
por los ingresos del Fondo Comun Municipal, como los demas municipios en estudio, si realizan esfuerzos en
la linea de transformar el presupuesto en una herramienta de gestion efectiva. Ahora, también es cierto que
estas instituciones, al ser de mayor tamafio y contar con una mayor cantidad de recursos, pueden contar con
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un numero mavyor de profesionales capacitados, que puedan realizar tareas mas complejas, como lo son la
planificacion y control de gestién en cuanto a la ejecucion presupuestaria. En este sentido, hay que tener en
cuenta que puede que el tamafio y nivel de ingresos y gastos de una comuna no constituya en si un factor de
uso de algun instrumento de planificacién estratégica, pero si lo pueden ser sus consecuencias.

4.6.7. Otros

En las entrevistas realizadas, a cada uno de los directivos municipales se les consultd acerca de qué otros
instrumentos (o practicas) de planificaciéon y gestion consideraban importantes como parte de sus funciones,
existan o no.

De esta manera surgieron algunos resultados interesantes, que valen la pena mencionar. Por ejemplo, los dos
actores entrevistados de la Municipalidad de la Comuna A coinciden en que hacen falta esfuerzos para
digitalizar la informacién, de tal manera de asegurar la disponibilidad de esta a todos los funcionarios del
municipio y facilitar los procesos de control de gestion y seguimiento de los distintos procesos dentro de la
organizacion. El SECPLA de la Comuna D coincide en la opinidén de que falta mucho en el tema digital, y que a
su vez lo tratado digitalmente se pueda llevar a la practica.

Por otro lado, las SECPLA, tanto de la Comuna E como de la Comuna F mencionan que faltan componentes de
participacién ciudadana en las tareas de planificacion municipal en general, pero de manera constante,
informando a la comunidad, de tal manera de que exista cierta presidon y urgencia para el avance de las politicas
planificadas, y no solo tomar en consideracién la opinion publica para la elaboracién de dichos instrumentos.
Incluso, se menciona que se podria capacitar a ciertos miembros de la comunidad para formar lideres, que
posteriormente puedan formar parte activa de la participacion ciudadana en la planificacion municipal.

Por ultimo, es interesante la opinién del SECPLA de la Comuna D, que menciona que la falta de metodologias
disponibles hace que cada municipio tenga que estar creando sus propios instrumentos, lo cual es poco
eficiente. Menciona que se deberia trabajar en un concepto de instrumentos de gestion diaria, centralizado
por la SUBDERE, aprovechando economias de escala, y debido a que muchos municipios no cuentan con
profesionales capacitados con conocimientos de planificacion y gestién, por lo que el dia a dia dista mucho de
lo que se trata en los instrumentos actuales.

4.7. DISCUSION Y CONCLUSIONES

A partir de los factores diferenciadores de éxito observados en aquellas comunas donde funcionan de mejor
manera los instrumentos de planificacion estratégica estudiados, se pueden proponer algunas iniciativas que
puedan llegar a mejorar el funcionamiento de estas herramientas en otras instituciones.

4.7.1.1. Politica de Recursos Humanos

En el caso de la Politica de Recursos Humanos, una propuesta de mejora transversal para los municipios
chilenos es la creacién de una Direccién o Subdireccion de Recursos Humanos, que, si bien es cierto, no
garantiza la correcta implementacién de la Politica ni de mejores practicas de trabajo dentro de la institucion,
si es un primer paso importante para lograrlo, en cuanto a que permite dos cosas fundamentales que ayudan
a progresar en esa linea:
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e La especializacion de funcionarios que se dediquen netamente al trabajo de administrar los recursos
humanos de la organizacion (y todo lo que ello conlleva), ya que, actualmente estas tareas recaen (en
algunos municipios) en el Departamento de Administracidn y Finanzas, que también se dedica a otras
tareas completamente ajenas, lo que hace practicamente imposible la especializaciéon en materia de
recursos humanos

e Elempoderamiento que necesita el area encargada de administrar los recursos humanos dentro de la
organizacion. Al ser nombrada una Direccidén o Subdireccion independiente, toma una importancia
mayor dentro del organigrama de la institucion, lo que ayuda a crear nuevas iniciativas y proyectos, y
gue, a su vez, estos sean tomados en cuenta.

Ademas, se hace fundamental que el area encargada de administrar los recursos humanos municipales
publique y dé a conocer los puntos de la Politica de Recursos Humanos a todos los funcionarios del municipio,
asociando metas claras y logrables para cada lineamiento de la planificacion hecha, para que efectivamente el
instrumento tenga un componente de gestidon y los mismos colaboradores de la Municipalidad puedan
demandar el cumplimiento de las propuestas hechas.

4.7.1.2. Plan de Seguridad Comunal

En cuanto al Plan de Seguridad Comunal, si bien es cierto que desde el afio 2019 su uso probablemente se vea
perjudicado por las nuevas politicas publicas provenientes de parte del Gobierno Central (mencionadas como
parte de los factores de uso de este instrumento), si se puede mencionar que una guia metodoldgica para su
elaboracién, implementacion y posterior seguimiento, entregada por parte de un organismo central como la
SUBDERE, en estrecha coordinacidon con otras entidades pertinentes como la Subsecretaria de Prevencién del
Delito, puede ayudar considerablemente al desarrollo y la posterior ejecucién de este instrumento (cuya
valoracion declarada en la encuesta es menor que la de los otros instrumentos de valoracion), sobre todo en
aquellas comunas mas pequefias, que no tienen tantos recursos, econdémicos y/o humanos para trabajar en
una metodologia propia o contratar a terceros para esto, tanto para la recoleccion y posterior analisis de datos
necesarios para elaborar una planificacion en materia de seguridad, como para una buena constitucién del
Consejo de Seguridad Comunal, con actores relevantes para la seguridad en la comuna, y su correcto
funcionamiento para evaluar la ejecucién del plan y elaborar modificaciones pertinentes.

4.7.1.3. Plan Anual de Compras

Para un mejor funcionamiento del Plan Anual de Compras, que, por lo analizado en el presente estudio, en
gran medida no se utiliza de manera correcta, se propone que las unidades de compra respectivas de cada
Municipalidad sean relevadas en su importancia y que estas tomen un rol de coordinacion efectiva de las
necesidades de compra de las otras unidades en cada municipio. Esto tiene dos posibles beneficios: el
aprovechamiento de economias de escala, pudiendo centralizar también a los distintos proveedores,
consiguiendo mejores precios y ahorrando en gastos municipales; y hacer mas facil la planificacién de las
compras, sabiendo los requerimientos de cada area, se puede hacer un mejor prondstico de las necesidades
totales del municipio para el afio siguiente. Para esto, seria mas facil tratar a cada area como un Centro de
Costo, lo que facilitaria la gestion de los gastos de cada unidad, tanto en la elaboracion y ejecucién del Plan de
Compras como del Presupuesto Municipal Anual.

80



]{ CSP INGENIERIA INDUSTRIAL
8] UNIVERSIDAD DE CHILE

4.7.1.4. PLADECO

En el caso del PLADECO, se hace necesario implementar un sistema de control de gestién de los proyectos y
lineamientos planteados en este instrumento, de tal manera de ir evaluando el avance de su ejecucion de
manera constante. En esta materia seria ideal la implementaciéon de algin software, que permita mostrar los
estados de progreso transversalmente en las distintas dreas. Acompafiado de esto, una buena prdctica para
evaluar el avance de los proyectos planteados en el PLADECO es la rutina de reuniones periddicas entre las
distintas dreas y las maximas autoridades del municipio, lo que hace que cada unidad tenga que compartir sus
avances con otras areas y con sus jefaturas, provocando una “presién” por mostrar progresos de parte de los
encargados de cada proyecto.

Con respecto al periodo del PLADECO, que, junto al periodo en el cargo del alcalde de turno, terminé siendo
un factor de uso de este instrumento, se puede decir que limitarlo a los afios que queden de la administracion
actual es contraproducente, debido a que el PLADECO es un instrumento de planificacion a largo plazo. En base
a esto, se podrian proponer politicas que planteen que los cargos estratégicos, como el SECPLA o el
Administrador Municipal, que finalmente son los encargados de cumplir con la planificacién estipulada en el
PLADECO, sean cargos cuya permanencia trascienda los periodos de cada alcaldia. Asi seria posible dar
continuidad a los proyectos ya iniciados en la planificacién anterior. Esto debido a que, en algunos municipios
entrevistados, algunos SECPLA o Administradores no tenian conocimiento alguno del PLADECO anterior,
debido a que habian sido elegidos en el cargo desde hace muy poco por el nuevo alcalde, lo que claramente
disminuye la posibilidad de darle continuidad a los distintos proyectos.

4.7.1.5. Presupuesto Municipal Anual

Por ultimo, para una mejora del funcionamiento del Presupuesto Municipal Anual, se hace fundamental una
buena comunicacién entre areas, sobre todo con la SECPLA, que es la unidad encargada por ley —en estrecha
coordinacién con las unidades de administracion y finanzas— de elaborar el presupuesto y que, por lo mismo,
debe tener claros los requerimientos de cada una de las demas dareas estratégicas. Como parte de esta buena
comunicacién se recomienda tener reuniones constantes entre las areas, para poder comunicar avances en la
ejecucion presupuestaria y realizar modificaciones en caso de ser necesario.

Ademas, una mejora importante para una buena utilizacidon del presupuesto es la elaboracién de un formato
de presupuesto mas dindmico, que permita evaluar la ejecucion presupuestaria de manera constante, ya sea
mediante un software o de manera manual. Para esto es necesario contar con al menos un(a) funcionario(a)
capacitado, que entienda los conceptos técnicos detras de un presupuesto detallado, y que pueda hacer
fiscalizaciones de la ejecucidn presupuestaria. Esto debido a que en algunas municipalidades (sobre todo
aquellas de menor tamafio y niveles de recursos) no existe personal capacitado, por lo que existen gastos
duplicados u otro tipo de errores relativamente basicos, que finalmente perjudican el ordenamiento de las
arcas municipales. Al tener una menor cantidad de recursos seria necesario apoyar a estos municipios con los
recursos necesarios para que puedan competir en el mercado. En esta misma linea utilizar los instrumentos de
formacién que ofrece SUBDERE, como la Academia Municipal, para ofrecer capacitacion en contenidos
especificamente relativos a aspectos técnicos y de gestién financiera, seria de gran utilidad. Hoy este énfasis
programatico no existe entre los tipos de diploma disponibles.
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Una linea de recomendacion complementaria es avanzar hacia sistema mas transparente y electrénico para el
registro de la ejecucion presupuestaria. Este sistema debiera visibilizar de mejor manera las buenas y malas
practicas en este ambito. Un sistema nacional de registro administrado por la Contraloria General de la
Republica ayudaria a este fin.
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5. TOMA DE DECISIONES FINANCIERAS EN MUNICIPIOS

5.1. RESUMEN

Se reconoce ampliamente que el conocimiento de los procesos de toma de decisiones estratégicas es limitado
y se basa principalmente en estudios normativos o descriptivos y en supuestos, la mayoria de los cuales no se
han probado (Papadakis, Lioukas y Chambers, 1998). A pesar del papel crucial de las decisiones estratégicas, la
investigacion del proceso de estrategia no se ha apartado significativamente de una etapa en la que se basa en
"paradigmas maduros y supuestos incompletos" (Eisenhardt y Zbaracki, 1992: 17).

Mientras otros capitulos de este estudio abordan aspectos institucionales de como pueden incrementarse los
recursos a nivel municipal y cémo pueden distribuirse mejor, este capitulo explora las decisiones al interior de
los municipios, y presenta algunas de las principales decisiones estratégicas financieras tomadas por los
municipios en el marco en el que actualmente se encuentran. Su objetivo es comprender aquellas decisiones
estratégicas financieras que resultan claves en los municipios y diagnosticar el sistema de gestion estratégica
de los municipios, incorporando su heterogeneidad, y proponer mejoras al respecto. La importancia,
entendiendo que, en promedio, los Ingresos Propios Permanentes (es decir, ingresos que dependen casi
exclusivamente de las buenas gestiones al interior del municipio) representan el 40% de sus ingresos anuales.

Para ello, la metodologia consiste en realizar diversas entrevistas a los tomadores de decisiones estratégicas
financieras al interior del municipio y se les consulta por aquellas decisiones que son estratégicas para el
municipio y cudles son los principales factores que influyen en ellas.

Dentro de los principales hallazgos de las entrevistas se tiene que las decisiones estratégicas financieras que
destacan son: (i) realizar capacitaciones enfocadas en las necesidades especificas del servicio, (ii) explorar
fuentes de ingresos no convencionales para el aumento de recursos v (iii) mejorar la gestion de los gastos
mediante la reduccién de las barreras de cobros y que cuyos principales factores que afectan su correcto
funcionamiento son la falta de capacidad técnica de los funcionarios al interior del municipio, los incentivos
existentes (politicos y econdmicos), los de asimetrias de informacién y el mismo marco legal.

5.2. ANTECEDENTES

En términos generales, los ingresos municipales pueden clasificarse en: Ingresos Propios Permanentes (ver
Capitulo 2), en los ingresos provenientes del Fondo Comun Municipal (ver Capitulo 3), ingresos por
transferencias y otras fuentes de ingresos. Desde el 2012 al 2018 los ingresos totales percibidos por los
municipios han aumentado real de 5,5% promedio anual, verificandose que los IPP y los aportes del FCM han
tenido un crecimiento promedio anual real de un 6,8% y 5,6%, respectivamente (ver Tabla 2.1. Ingresos
municipales, 2012 — 2018 (MMS 2018).).

Al analizar la relacion de las distintas fuentes de ingresos respecto del total de ingresos percibidos destaca la
importancia que tienen para el municipio los Ingresos Propios Permanentes (que rondan cerca del 40% de los
ingresos municipales en promedio) y el FCM (que ronda cerca del 30% de los ingresos municipales en
promedio). Esto se muestra en detalle en la Ilustraciéon 2.2. Evolucién de los ingresos totales municipales y
participacion del FCM ($2019).), donde se observa que estos valores se han mantenido relativamente
constantes a lo largo del tiempo. De ahi la importancia de estudiar cudles son las principales decisiones
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estratégicas financieras que declaran tomar los municipios para gestionar de sus ingresos propios permanentes
y conocer cuales son las principales trabas para una mejor recaudacién.

Por otro lado, un argumento utilizado frecuentemente para incentivar la descentralizacion de los recursos
publicos es su uso eficiente, dado que estos estarian focalizados para proveer bienes y servicios acordes a la
especificidad que cada comunidad demanda al mismo tiempo que se reduce la discrecionalidad del gobierno
central para definir y distribuir los ingresos y gastos locales (Horst, 2009).

Una forma de medir la descentralizacién fiscal es mediante la relacién existente entre los ingresos
subnacionales versus el ingreso publico total. Segun cifras de la OECD (2018), los ingresos locales en nuestro
pais representan un 16,5% del ingreso publico total, cifra muy inferior al promedio del resto de los paises
miembros (42,4%). Chile es uno de los paises con menores niveles de ingresos subnacionales respecto a los
ingresos publicos, situacion que dista de paises tales como Japén (43,5%), Suecia (48,5%) y Dinamarca (66,1%)
(OECD countries, 2018).

Estas cifras reflejan la baja distribucion de recursos y de ingresos locales y, por consiguiente, el bajo nivel de
descentralizacion fiscal de Chile respecto a otros paises con mayor nivel de desarrollo. No obstante, se debe
sefialar que una solucién integral a este diagndstico no deberia solo considerar aumentar los ingresos locales
y generar una mejor redistribucion de estos (ver capitulos 2 y 3), sino también fortalecer la capacidad
institucional de tal forma que esta permita gestionar dichos recursos de manera eficiente. Factores tales como
las estructuras organizacionales, los recursos fisicos y humanos disponibles o bien la economia politica, hacen
de la “buena administracién” un tema complejo a nivel municipal y, por tanto, “no tiene sentido mejorar el
financiamiento a las municipalidades si eso no va acompafiado de mejoras en la gestién y servicios que
entregan los municipios” (Bernstein e Inostroza, 2009, p. 273).

En suma, el abordaje del bajo desempefio del pais en materia de descentralizacion fiscal debe abordarse de
manera integral, considerando no solo un aumento en los recursos que a nivel local debiesen ser
administrados, sino que también el fortalecimiento de las capacidades institucionales para poder gestionarlos
de manera efectiva y eficiente.

5.3. PROBLEMA Y MOTIVACION DE ESTUDIO

La autonomia fiscal no sélo estd relacionada con la flexibilidad que tengan los gobiernos locales para definir en
qué gastar, sino que también esta determinada por las decisiones que se toman a nivel local, por ejemplo, para
determinar los niveles de recaudacion necesarios para satisfacer las demandas locales de forma eficiente y
eficaz. Bajo esta légica, es esperable que las respuestas a las demandas locales estén mas proximas al éptimo
en la medida que aumente el nivel de autonomia. Lamentablemente, los municipios en Chile se caracterizan
por una gran dependencia de algunas fuentes de ingresos en las cuales no son actores relevantes (ver Capitulo
2). Como resultado, aparentemente un gran nimero de municipios tienden a comportarse como “receptores”,
y no como “recaudadores” o “gestores” de ingresos.

Gran parte de los Ingresos Propios Permanentes (IPPs) en el pais se encuentran altamente determinados segun
lo establecido en la normativa vigente, dejando un limitado espacio de accién para los municipios. Tanto la
base impositiva como las tasas de impuestos, permisos, patentes y derechos son definidos por distintas leyes
a nivel nacional, “desestimando el costo de los servicios entregados a financiar con la recaudacién municipal”
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(Henriquez y Fuenzalida, 2011, p. 8). Horst (2009), por su parte, sefiala que este hecho es una restriccion para
los municipios, limitando su autonomia, debido a que no existe total libertad para la definicién de los ingresos
necesarios para la satisfaccién de la demanda por bienes y servicios de la comuna. Dicho de otro modo: la
estimacién de los recursos necesarios que realiza cada municipio no esta determinado necesariamente de las
prioridades o preferencias de sus habitantes, sino que, mas bien, “cuentan con un cierto nivel de recursosy en
funcion de ello deciden en qué y como ser gastados” (Horst, 2009, p. 218). Ahora bien, es cierto que tener un
determinado nivel de ingreso, que puede ser menor o mayor, no restringe las preferencias o prioridades, pero
si las acota o reduce sus posibilidades. Para ilustrarlo, a continuacién, se mencionan dos ejemplos:

1. Los impuestos territoriales: Estos corresponden a impuestos fijados por la Ley N217.235 sobre
Impuesto Territorial. Los parametros considerados para su calculo (avaluo fiscal, los montos afectos,
tasas impositivas, etc.) son fijados por el Servicio de Impuestos Internos. Luego, es probable que
existan municipios que opten por ser meros “receptores” de este ingreso (rol pasivo) debido a que no
poseen incentivos claros para tomar una posicion fiscalizadora.

2. Los valores de las patentes comerciales: Estos estan establecidos por el D.L. N23.063 sobre Rentas
Municipales, donde se especifica que el valor anual de una patente es equivalente a un monto entre
0,25% vy 0,5% del capital propio del contribuyente que la solicita, sin que esta pueda ser inferior a una
unidad tributaria mensual ni superior a ocho mil unidades tributarias mensuales.

Todavia se reconoce ampliamente que el conocimiento de los procesos de toma de decisiones estratégicas es
limitado y se basa principalmente en estudios normativos o descriptivos y en supuestos, la mayoria de los
cuales no se han probado (Papadakis, Lioukas y Chambers, 1998). A pesar del papel crucial de las decisiones
estratégicas, la investigacion del proceso de estrategia no se ha apartado significativamente de una etapa en
la que se basa en "paradigmas maduros y supuestos incompletos" (Eisenhardt y Zbaracki, 1992: 17).

En este contexto, el fendmeno que se busca explorar en el presente capitulo se centra en estudiar los procesos
de las principales decisiones financieras a nivel municipal. En particular, esta investigacion examina cuales son
las principales decisiones estratégicas financieras tomadas por los tomadores de decisiones en los municipios,
explora cdmo operan estos procesos, qué actores son determinantes en ellos —en la practica— v los factores
gue inciden en dichas decisiones. Mientras otros capitulos de este informe abordan aspectos institucionales
de cdmo pueden incrementarse los recursos a nivel municipal y cémo pueden distribuirse mejor, este capitulo
explora las decisiones al interior de los municipios, y como, desde esta perspectiva, es posible mejorar la
gestion financiera de los gobiernos locales del pais.

5.4. REVISION DE LITERATURA

5.4.1. Procesos de toma de decision

Los procesos de toma de decisidn son procesos de eleccion en los cuales se consideran diversos factores, con
el objetivo de tomar decisiones mas racionales o bien, la mas racional. Segun Papadakis, Lioukas y Chambers
(1998) un proceso de toma de decisiones no solo considera la etapa de decisién, sino que esta formado por 7
dimensiones o dreas de estudio:
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e Comprensién o racionalidad: Se miden cinco etapas en el proceso de decision estratégica (es decir, el
diagnostico de la situacion, la generacion alternativa, la evaluacidn alternativa, la toma de la decision
final y la integracién de la decision). Para cada una de estas etapas, se miden en escalas tipo Likert de
5 puntos el alcance de las reuniones programadas, la asignacion de la responsabilidad principal, las
actividades de busqueda de informacion, el uso sistematico de fuentes externas, los empleados
involucrados, el uso de consultores especializados, los afios.

e Informacién financiera: mide el grado de actividades de informacién financiera.

e Formalizacién/estandarizacion de las reglas: mide el grado de formalizacién de la regla durante la
creacion de la decisién estratégica. Los items de muestra incluyen: el grado en que existe un
procedimiento escrito que guia el proceso, (2) la existencia de un procedimiento formal para identificar
formas alternativas de accién, (3) procedimientos formales de seleccién, (4) documentos formales que
guian la decision final, (5) criterios predeterminados para la evaluacion de la decision estratégica.

e Descentralizacion jerarquica: mide el alcance de la descentralizacién vertical de la toma de decisiones
durante todas las fases del proceso.

e Comunicacién lateral: mide el grado de participacion equilibrada de todos los departamentos
principales en las cinco etapas adoptadas del proceso. Los departamentos principales incluyen:
finanzas: contabilidad, produccion, marketing, ventas, personal y departamento de compras.

e Politizacién: miden el grado de formacion de la coalicién, el grado de negociacion que tiene lugar entre
los participantes principales, el grado de resistencia externa que se encuentra vy, finalmente, el grado
de interrupcion del proceso.

e Discrepancia de resolucidn de problemas: mide el grado de disension en la resolucion de problemas
durante las etapas iniciales del proceso: el grado de desacuerdo en '1' los objetivos buscados por la
decision, '2' la metodologia adecuada a seguir y '3' la correcta solucion al problema.

Estas dimensiones estan relacionadas con una serie de factores que pertenecen a las siguientes categorias: (i)
caracteristicas especificas de la decision (relacionadas con el momento de la decisién, o la naturaleza o tipo de
la decision), (ii) caracteristicas de la alta gerencia que toma las decisiones v (iii) factores contextuales, es decir,
entorno corporativo externo y caracteristicas internas de la empresa (como sistemas, rendimiento, tamafio,
propiedad) (Papadakis, Lioukas y Chambers, 1998).

Por su parte, Schneider y De Meyer (1991), también propusieron un modelo integrador similar, esperando que
estos factores influyeran en los procesos estratégicos: (1) caracteristicas individuales y dindmicas de grupo de
los directivos; (2) contexto organizacional interno; y (3) factores externos (ambientales).

5.4.1.1. Factores de la alta gerencia

Respecto a las decisiones propias del individuo (caracteristicas de la alta gerencia) se ha argumentado que la
forma en que los directivos entienden, clasifican y etiquetan una decisién en las primeras etapas del proceso
de la toma de decisiones estratégicas influye de manera significativa en las respuestas posteriores de la
organizacion (Dutton, 1993; Fredrickson, 1985; Mintzberg et al., 1976). Por ejemplo, hay evidencia de que, si
una decision se percibe como una crisis, entonces las acciones que ese individuo tomara seran distintas si se
comparan con las de un individuo tomaria si la decisién se percibe como una oportunidad (Jackson y Dutton,
1988; Milburn, Schuler y Watman, 1983). Fredrickson (1985) encontré que cuando las decisiones se
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interpretaban como amenazas en lugar de oportunidades, la siguiente toma de decisiones se caracteriza por
una mirada mas amplia e integradora.

Ademas, las decisiones estratégicas tienen un componente de comportamiento endégeno, y en parte reflejan
la idiosincrasia de quienes toman las decisiones (Child, 1972; Cyert y March, 1963). Varios estudios amplian
aun mas este argumento y sostienen que el papel de los altos directivos o el "liderazgo estratégico"” es lo
suficientemente importante como para determinar el contenido y el proceso de la estrategia (Child, 1972;
Hambrick y Mason, 1984; Miller y Toulouse, 1986).

5.4.1.2. Factores internosy externos.

Sin embargo, existen contraargumentos para la efectividad del liderazgo. Stein, al estudiar el proceso de
decision estratégica, llegd a la conclusion de que "el liderazgo no constituye un dominio contextual significativo
que influya en los procedimientos estratégicos" (Stein, 1980: 332). La misma vision también ha sido apoyada
por Lieberson y O’Connor (1972), y Hannan y Freeman (1977) argumentando que son los factores como las
caracteristicas especificas de la decisidon y el contexto interno y externo de la organizacion los tienen el mayor
impacto en el proceso de toma de decisiones estratégicas.

Muchos investigadores se han referido a aspectos de la influencia contextual en los procesos de toma de
decisiones estratégicas (por ejemplo, Beach y Mitchell, 1978; Billings, Milburn y Schaalman, 1980; Bryson y
Bromiley, 1993; Dutton, Fahey y Narayanan, 1983; Hitt y Tyler, 1991). Pettigrew (1990) sugiere que ademas
del contexto, se debe considerar el papel y la importancia de la naturaleza del problema de decision en la
configuracién del proceso.

5.4.1.3. Integracion entre los factores individuales, internos y externos.

Segun Papadakis, Lioukas y Chambers, (1998) una integracion de estos dominios contextuales en un marco
mas amplio parece una via prometedora para la investigacion. Dicho marco debe combinar al menos las
siguientes perspectivas basicas:

e Una "perspectiva de decision individual", de "eleccion estratégica o de gestion", de "determinismo
ambiental".
e Una "perspectiva de caracteristicas de la organizacién y disponibilidad de recursos".

Estos autores demuestran que las caracteristicas genéricas de una decision estratégica, como su magnitud
percibida de impacto, frecuencia/familiaridad, su incertidumbre, su componente de amenaza/crisis, y si surge
a través de la disciplina del sistema de planificacién de la organizacion, influyen significativamente en las
dimensiones del proceso de toma de decisiones, junto a otros factores ambientales, organizacionales y de
gestion.

Por su parte, Meyer y Goes (1988), concluyen que el entorno, la organizacién y el liderazgo en conjunto no
eran buenos predictores, sobre todo en el drea de innovacion, a diferencia de los atributos mas innatos de las
decisiones, mientras que Hitty Tyler (1991) encontraron que las caracteristicas demograficas de los lideres (es
decir, el tipo de educacion académica, el lugar de origen y dénde viven) influyeron en los modos de toma de
decisiones estratégicas.
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Este es un problema importante que debe resolverse empiricamente. La influencia de la alta direccién en las
decisiones estratégicas (en particular, en la toma de decisiones financieras) sigue sin estar del todo clara.

Papadakis, Lioukas y Chambers (1998) plantean que, en general, se respalda la opinion de que para comprender
en profundidad los procesos de decisiones estratégicas, se necesita un modelo integrador que incluya factores
especificos de la decision, la gestidn, el medio ambiente y la organizacion (ver llustracion 5.1). Resultados
sugieren que los procesos de toma de decision estratégicos estan moldeados por la interaccion de estos
factores. Ni el modelo de control externo (entorno), ni el modelo de eleccion estratégica (tomadores de
decisiones), ni el modelo de inercia corporativo (tamafio), ni la disponibilidad de recursos (desempefio),
explican adecuadamente el comportamiento real de la toma de decisiones estratégicas por si solos.

En el sector publico, el modelo tradicional de gobierno local, en el que los representantes son elegidos para
tomar decisiones en nombre de los ciudadanos con poca o ninguna contribucién de esos ciudadanos entre las
elecciones, sigue siendo el que prevalece en muchos paises. Idealmente, los sistemas de gobierno local
complementan las elecciones periddicas con espacios de consultas y de participacién de ciudadana de manera
sistematica e inclusiva. Esto es necesario para que los elegidos puedan tomar decisiones de manera informada
y representativa. Debe haber, sin embargo, un equilibrio. La consulta y la participacién revelan puntos de vista
y prioridades muy diferentes y a menudo irreconciliables. Al final, los elegidos son responsables de tomar las
decisiones, pero tienen que hacerlo sobre la base de un conocimiento suficiente de la gama de puntos de vista
de sus ciudadanos. Las elecciones periddicas solas son insuficientes para eso (Devas y Grant, 2003).

Un buen gobierno local también requiere mecanismos para la rendicion de cuentas a los ciudadanos locales
mas alld de la oportunidad de una vez cada 4 o 5 afios para votar a un representante. La rendicion de cuentas
requiere informacién de acceso publico sobre la disponibilidad y el uso de los recursos, y sobre las formas en
gue se proporcionan los servicios. También requiere la institucionalizacién de mecanismos de verificacién por
parte de quienes tienen las habilidades necesarias, como auditores e inspectores, para que los ciudadanos
puedan confiar en la informacidén que reciben. Tales elementos faltan en los sistemas de gobierno local en
muchos paises en desarrollo (Devas y Grant, 2003).

Ademas, autores plantean que se pueden obtener mejores practicas en la probidad financiera y un aumento
en la responsabilidad de la implementacion de politicas si la solidez de la relacion entre el gobierno central y el
local es buena, debido a que el primero puede monitorear al segundo; ademas de que esto podria asegurar la
existencia de sistemas seguros y adecuados para asignar recursos administrativos y financieros (Crook y
Sverrisson, 2002).

Finalmente, la literatura destaca tres marcos conceptuales Utiles para pensar acerca de los procesos de toma
de decisidon con el fin de comprenderlos de mejor manera: politicas y poder; racionalidad y racionalidad acotada
y el tacho de la basura.

e Politica y poder: Las decisiones (y en particular, las decisiones financieras) naturalmente también se
ven afectadas por factores politicos. Los tomadores de decisiones poseen ideologias o responden a
coaliciones con ideologias con intereses particulares, que motivan que la toma de decisién apunte a
determinadas direcciones, que no necesariamente son iguales que las direcciones que se tomarian
individualmente o a las decisiones 6ptimas. Eisenhardt y Zbaracki (1992) explican que, en el modelo
politico, las personas son individualmente racionales, pero no colectivamente debido a que las
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organizaciones son coaliciones de personas con intereses en conflicto. Es por esto por lo que, si bien,
las decisiones siguen los deseos y elecciones de las personas mas poderosas (o con capacidad de
generar negociaciones mas grandes y fuertes), existen otras que buscan cambiar las posiciones de
poder participando en tacticas politicas como la formacion de coaliciones, el uso estratégico de
informacién o el manejo de informacion privilegiada (otros tipos de negociaciones).

La racionalidad acotada plantea que los actores entran en situaciones de decisidon con objetivos
conocidos, pero que tratan de recopilar la mayor cantidad de informacion relativa con el objetivo de
tomar la decisién mas acertada, ya que nunca se cuenta con toda la informacioén al alcance de la mano,
para finalizar eligiendo la opcion éptima seguln su criterio (Anderson, 1983). Pinfield (1986) plantea
gue existen limitaciones cognitivas que influyen en la eleccion de la mejor decision ya que sus objetivos
no son claros y cambian con el tiempo, por lo que el andlisis de alternativas es limitado. Dean vy
Sharfman (1992) descubrieron que los entornos amenazantes, la alta incertidumbre y el control
externo disminuian la racionalidad.

Tacho de la basura: las decisiones se producen como resultado de una interaccion entre diversos
factores como los problemas cambiantes, las oportunidades de eleccion, las soluciones y las personas
(elementos caracteristicos de este marco conceptual).
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llustracién 5.1 Factores que influyen en los procesos estratégicos de toma de decisiones.

ALTA DIRECCION
CEO Equipo de alta direccién
e Propensidn al riesgo e  Nivel de educacion
e  Educacion e  Filosofia agresiva
e  Necesidad de logro
NATURALEZA DE LA DECISION ESTRATEGICA CARACTERISTICAS DEL PROCESO DE DECISION.
Caracteristicas genéricas: e  Racionalidad / exhaustividad
e  Magnitud del impacto e Informes financieros
e  Amenaza / crisis e  Formalizacion
e  Frecuencia e Descentralizacion jerarquica
> e Comunicacion lateral
Tipo de decision estratégica e  Politizacién
e Nueva inversion empresarial e  Resolucidn de problemas Disension
e Inversion en equipos de capital
e  Inversidon en Marketing

CONTEXTO MAS AMPLIO

Ambiente externo Contexto interno
e  Heterogeneidad e  (Caracteristicas internas de la empresa (por ejemplo, formalidad de
e  Dinamismo planificacion)
e  Hostilidad e  Desempefio (retorno del crecimiento de activos)
e  Control corporativo / tipo de propiedad
e  Tamafio (nUmero de empleados)

Fuente: Papadakis, Lioukas y Chambers (1998).

5.5. METODOLOGIA

5.5.1. Seleccidn preliminar de municipios

Para cumplir con el propdsito de este capitulo, el analisis se realiza en funcidon de una muestra de casos basada
en la tipologia de municipios que actualmente tiene la SUBDERE para distribuir anualmente el Fondo de
Incentivo al Mejoramiento de la Gestién Municipal (FIGEM) para obtener una representatividad mas precisa
de los municipios examinados. La categorizacién anterior, divide las comunas de Chile en 5 grupos,
diferenciados segin tamafio de la comuna y nivel de desarrollo de esta.

Para la primera fase exploratoria, la seleccién de la muestra se hace por motivos de conveniencia geografica,
por lo tanto, solo se seleccionan municipios pertenecientes a la Regiéon Metropolitana (RM), donde 34 de sus
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52 comunas se encuentran en el primer grupo de la tipologia (grandes comunas metropolitanas con alto y (o
medio desarrollo). Es por lo anterior que se entrevista a al menos una municipalidad de cada uno de los grupos
definidos en la caracterizacion mencionada.

El levantamiento de datos para esta etapa de la investigacidn se lleva a cabo mediante la realizacién de
entrevistas semiestructuradas a directivos relacionados con la toma de decisiones estratégicas financieras
dentro del municipio. Es por ello por lo que los entrevistados son los administradores municipales, los
secretarios municipales y directores de administracion y finanzas (DAF), con el objetivo de identificar dichas
decisiones estratégicas que resultan mas importantes para los distintos municipios, asi como los factores que
influyen en dichas decisiones. En la Tabla 5.1. Entrevistas realizadas se presentan los cargos entrevistados de
los distintos municipios segun la tipologia FIGEM.

Tabla 5.1. Entrevistas realizadas

Cargo Tipo de comuna Municipalidad Dia

Administrador municipal Grupo 1. Grandes Comunas Metropolitanas con Alto y/o Medio C 24/10/18
Desarrollo

Secretario municipal Grupo 1. Grandes Comunas Metropolitanas con Alto y/o Medio C 24/10/18
Desarrollo

Administrador municipal Grupo 3: Comunas Urbanas Medianas, con Desarrollo Medio A 30/10/18

Director de Rentas Grupo 1: Grandes Comunas Metropolitanas con Alto y/o Medio D 31/10/18
Desarrollo

DAF Grupo 1: Grandes Comunas Metropolitanas con Alto y/o Medio C 16/11/18
Desarrollo

Administrador municipal Grupo 5: Comunas Semi Urbanas y Rurales con Bajo Desarrollo E 20/11/18

Administrador municipal Grupo 4: Comunas Semi Urbanas y Rurales, con Desarrollo Medio F 22/11/18

Administrador municipal Grupo 1. Grandes Comunas Metropolitanas con Alto y/o Medio B 09/01/19
Desarrollo

DAF Grupo 4: Comunas Semi Urbanas y Rurales, con Desarrollo Medio G 10/01/19

DAF Grupo 1. Grandes Comunas Metropolitanas con Alto y/o Medio H 26/02/19
Desarrollo

Director de Rentas Grupo 1. Grandes Comunas Metropolitanas con Alto y/o Medio D 27/02/19
Desarrollo

Ex — DAF Grupo 1. Grandes Comunas Metropolitanas con Alto y/o Medio | 05/03/19
Desarrollo

Fuente: Elaboracién propia

Las entrevistas se realizan en intervalos de tiempo separados con el fin de analizar las respuestas de los actores
entrevistados y de esta manera mejorar las preguntas e identificar nuevos temas que pueden ser abordados
en las siguientes entrevistas.

Con las entrevistas, lo que se busca es comprender cudles son las decisiones financieras estratégicas
fundamentales, declaradas en los municipios y comprender asi, el proceso de toma de decisiones financieras
en los municipios. Asimismo, estas instancias de levantamiento de informacidn primaria permitieron conocer
a los tomadores de decisiones financieras y cual es la incidencia que tienen sus labores en las decisiones
municipales.
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Las entrevistas son grabadas y, ademas, se toman apuntes de las ideas mas relevantes. Asi, los apuntes son
complementados posteriormente con nuevas rondas de escucha de los audios registrados. En la Tabla 5.2. se
encuentran las preguntas realizadas especificamente.

Tabla 5.2. Pauta de entrevistas a directivos municipales.

e  (Cudl de los principales IPP supone tomar decisiones relevantes?

e  (Podria listar las principales decisiones que se toman en relacién con (citar fuente de ingreso)?

e  ¢Quiénes toman estas decisiones?

e (Qué tipo de informacién, supuestos u otros elementos se utilizan para apoyar la toma de estas decisiones?

e  ¢Qué otros aspectos pueden afectar la toma de estas decisiones?

e  (Bajo qué procedimientos se toman estas decisiones?

e  ¢Qué otra fuente de ingreso tiene una relevancia importante para el municipio y supone tomar decisiones estratégicas?

e  (En qué medida usted, como directivo municipal, tiene espacios de discrecionalidad para tomar decisiones estratégicas
gue apunten a mejorar la gestion financiera de su municipio?

e  (Cudles son esas decisiones estratégicas que usted toma para mejorar la gestion financiera municipal?

o  ¢Me podria explicar con mas detalle esta(s) decision(decisiones) financiera(s)?

o ¢Qué normas (leyes, ordenanzas, etc.) considera para su decisién?

o ¢Quiénes también incluyen y/o participan de esta decision (antes o después en el proceso)?
o ¢Qué factores criticos influyen en su decision?

e  (Existen otras decisiones estratégicas que usted tome para mejorar la gestion financiera de su municipio que no
menciond antes? [A continuacion, aparece un listado sobre dmbitos de decisiones financieras que pueden ayudar a
identificar alguna decisién adicional].

o Ingresos municipales: ¢qué fuentes de ingreso pueden afectarse sustantivamente por sus decisiones?
o  Gastos: ¢infraestructura, RRHH?

o Inversiény “endeudamiento”

o  Otras

Fuente: Elaboracion propia.

Como complemento de las entrevistas semiestructuradas se recopilan diversas fuentes de informacién
secundaria, como informes, leyes, decretos y otros.

Para efectos de este estudio, el analisis se centra en encontrar hallazgos cruzando 2 dimensiones. La primera
son las decisiones estratégicas financieras declaradas por los entrevistados junto con la identificacion de los
factores que influyen en ellos y la segunda dimensién son los principales factores que, seguin la literatura,
influyen en los procesos de toma de decisiones.

5.5.2. Encuesta nacional a directivos municipales

Como se menciond en la seccién Encuesta nacional a directivos municipales, el proyecto considero el disefio y
el levantamiento de una encuesta electrénica destinada a aquellos cargos relacionados con la toma de
decisiones financiera dentro de los municipios del pais. La encuesta, ademads de incluir preguntas de
caracterizacién, de la importancia de asuntos especificos para la gestion financiera y de conocimiento
financiero, incorporé 4 experimentos de vifieta, con distintos escenarios y situaciones aleatorias.

Para mas informacién acerca de la metodologia general y el publico objetivo de la encuesta, sus preguntasy la
explicacién de los 4 experimentos de vifieta, revisar el anexo Metodologia de la Encuesta nacional a directivos
municipales.
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Para efectos de este capitulo, se presentan los resultados de los experimentos 3 y 4, que tienen relacidon con
la toma de decisiones financieras dentro de los municipios en distintos escenarios hipotéticos.

5.6. RESULTADOS

5.6.1. Resultados generados a partir de la encuesta

5.6.1.1. Importancia de distintos asuntos para la gestién financiera municipal

Al responder la pregunta acerca de cuan importantes son los siguientes asuntos para la gestion financiera del
municipio (descritos en la Tabla 5.3) se obtienen resultados de interés acerca de la valoracion declarada por
parte de los encuestados (N = 369). El asunto que obtuvo mayor promedio de valoraciéon (de 1: Nada
importante hasta 10: Muy importante) fue la insuficiencia de competencias técnicas de los equipos
municipales, relativo a temas de gestion financiera, con un promedio de 8,27. El que obtuvo un segundo mayor
promedio en la importancia para la gestion financiera fue el asunto del mal disefio del Fondo Comun Municipal.

Por su parte, el asunto que obtuvo un menor promedio fue la baja posibilidad de aumentar ingresos y/o
disminuir costos municipales mediante redes de asociacién municipal, con una valoracion de 7,22%.

Tabla 5.3. Valoracién de importancia de distintos asuntos para la gestion financiera municipal

Asunto Promedio Desviacién estandar

Insuficientes competencias técnicas de los equipos municipales 8,27 2.08
relacionados con temas de gestion financiera

Mal disefio del Fondo Comun Municipal 7,95 2.33

Altas barreras operacionales para que el municipio pueda gestionar la 7,73 2.31
cobranza de impuestos y sus servicios

Vulnerabilidad de la gestion financiera a ciclos politicos 7,36 2.60
Inadecuados incentivos de municipios para recaudar mas ingresos 7,62 2.52

Baja posibilidad de aumentar ingresos y/o disminuir costos municipales 7,22 2.51

mediante redes de asociacién municipal

Fuente: Elaboracion propia.

Por ultimo, y antes de describir los resultados de los experimentos, la encuesta incorpord preguntas acerca de
conocimientos en financiamiento municipal en Chile y preguntas en habilidades en las finanzas.

5.6.1.2. Conocimientos en financiamiento municipal en Chile

En la Tabla 5.4 se tiene que en las primeras dos preguntas los porcentajes de respuesta son similares tanto
para la alternativa verdadera como para la alternativa falsa. Esto demuestra que no es clara la respuesta
correcta para todos los funcionarios municipales. Para la tercera pregunta, se tiene que si existe una diferencia
importante entre ambas opciones, sin embargo, el porcentaje de gente que responde incorrectamente la

10°Al compararse la distribucidn de respuesta del primer asunto frente a cada una de las otras distribuciones, resulta en
diferencias significativas. No ocurre de la misma manera para el Ultimo asunto, que sélo al compararse a cada uno de los
tres mas valorados resulta en diferencias significativas.
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pregunta es mas del 10%. Esto deja en evidencia que hay temas acerca de los temas financieros municipales
gue no son de igual conocimiento para todos y por tanto serian dreas de mejora al interior de los municipios
del pais.

Tabla 5.4. Porcentaje de respuestas de verdadero y falso para las preguntas de conocimientos en financiamiento municipal en Chile

Porcentaje de Porcentaje de N

Pregunta (de verdadero o falso)
respuestas Falsas respuestas Verdaderas

Si un municipio aumenta ingresos por mayor cantidad de predios 44,98% 55,02% 249
afectos, también tendria que contribuir mas al Fondo Comun Municipal
El valor de las patentes comerciales puede variar entre el 2,5 por mil y 45,16% 54,84% 248

el 5 por mil sobre el valor del capital propio de cada contribuyente. Este
valor no tiene restricciones minimas ni maximas
Un municipio no puede cobrar derechos por publicidad y/o propaganda 86,80% 12,20% 250

Fuente: Elaboracion propia.

5.6.1.3. Habilidades generales en finanzas

Como se observa en la Tabla 5.5, en las 4 preguntas planteadas sobre habilidades financieras, solo un 1%
respondid incorrectamente a la pregunta n°1, un 5% respondié incorrectamente la pregunta n°2, un 9,62%
respondid incorrectamente la pregunta n°3, un 3% respondio incorrectamente la pregunta n°4, y finalmente,
un 13% respondio incorrectamente la pregunta n°5.

A pesar de ser preguntas de conocimiento financiero basico, en algunas de ellas, cerca de un 10% tuvo
incorrecta la respuesta. Esto, junto con la pregunta anterior acerca de los conocimientos en financiamiento
municipal en Chile, pueden explicar la alta valoracion declarada en la Tabla 5.3. al asunto de “Insuficientes
competencias técnicas de los equipos municipales relacionados con temas de gestion financiera”.

Tabla 5.5. Porcentaje de respuestas correctas e incorrectas para las preguntas de habilidades financieras.

Pregunta % Correctas % Incorrectas N
1 | Imagine que cinco hermanos reciben un regalo de $1.000 para todos. Si los 98,82% 1,18% 254
hermanos deben dividirse el dinero en partes iguales, écudnto recibiria cada uno?
2 | Suponga que usted invierte $100.000 en una cuenta de ahorro que tiene una tasa 95,10% 4,90% 245

de interés del 2% anual. Usted no efectla ningun otro depdsito en la cuenta de
ahorro ni tampoco retira dinero de ella. ¢Cudnto habrd en la cuenta cumplido el
primer afio del depdsito, una vez que el pago de intereses haya sido efectuado?

3 | Unainversién financiera con un alto retorno probablemente sea de alto riesgo (V o 90,38% 9,62% 239
F)

4 | Una alta inflacion significa que el costo de la vida estd aumentando (V o F) 96,64% 3,36% 238

5 | Es menos probable perder todo el dinero invertido si se invierte en mds de un lugar 86,67% 13,33% 240
(VoF)

Fuente: Elaboracion propia.

5.6.1.1. Resultados del Experimento 3

El tercer experimento consistié en como creia el funcionario que debia distribuirse el gasto de su municipio
entre 6 distintas dreas de gestion (gestidn interna, servicios a la comunidad, programas sociales, actividades
municipales, programas culturales y programas recreacionales) en funcion de escenarios hipotéticos que
representaban distintos grados de presion politica para quienes contestaban. En particular, este experimento
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contaba con 3 escenarios asignados de manera aleatoria (cada participante fue expuesto solamente frente a
un escenario):

e Escenario 1: El(la) funcionario(a) sabia que el(la) alcalde(sa) de su municipio iba a la reeleccién.
e Escenario 2: El(la) funcionario(a) no sabia si el(la) alcalde(sa) de su municipio iba o no a la reeleccién.
e Escenario 3: El(la) funcionario(a) sabia que el(la) alcalde(sa) no iba a la reeleccion.

El experimento fue respondido por 306 personas. El escenario 1 con un tamafio muestral de 99, y el escenario
2y 3 con un tamafio muestral de 103 y 104 personas, respectivamente.

De la llustraciéon 5.2 se observa que los encuestados varian levemente la respuesta del gasto en funcién de los
escenarios planteados. Sin perjuicio de lo anterior, existen unas leves diferencias esperable, que no son
estadisticamente significativas (ver Tabla 5.6). Por ejemplo, si el funcionario sabe que el alcalde de su municipio
va a la reeleccion entonces el gasto disminuye en gestién interna y aumenta en aspectos como servicios a la
comunidad y actividades municipales.

llustracién 5.2. Diferencia del gasto declarado entre los distintos escenarios del experimento.

100
1

9.28 8.93 9.1

80

o4

Alcalde(sa) a reeleccion No sabe Alcalde(sa) NO va reeleccion

I Gestion interna Il servicios ala comunidad [l Actividades municipales

- Programas sociales - Programas recreacionales Programas culturales

Fuente: Elaboracion propia.
Tabla 5.6. Anélisis de Varianza (ANOVA).
Fuente SS F Prob > F

Entre grupos 10.7183 0.02 0.9781
Intra grupos 73181.3993
Total 73192.1176

Fuente: Elaboracién propia
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5.6.1.2. Resultados del Experimento 4

El cuarto y Ultimo experimento consistio en consultar cuan distinto crefa el(la) funcionario(a) que seria el saldo
inicial de caja informado a la Contraloria respecto del saldo inicial de caja efectivo de su municipio en funcion
de un escenario hipotético planteado. El experimento contaba de dos escenarios posibles, que se asignaron
aleatoriamente entre los participantes de la encuesta (cada participante fue expuesto solamente frente a un
escenario):

e Escenario 1: La cifra estimada solo era informada a la Contraloria y a todas aquellas entidades a las que
el municipio reporta esta informacidn, tal como ocurre regularmente.

e Escenario 2: La cifra estimada era informada a las mismas instituciones del escenario 1, pero ademas
el monto era publicado en una nueva plataforma web que facilitaba el acceso, la visualizacién vy la
comprension de datos sobre finanzas y presupuesto municipales a la ciudadania.

El experimento fue respondido por 288 personas. El escenario 1 con un tamafio muestral de 145, y el escenario
2 con un tamafio muestral de 143.

De la Ilustracion 5.3 se observa que los encuestados variaron la respuesta en los dos escenarios planteados. El
saldo inicial declarado versus el ejecutado, en promedio, se desvia en 5 puntos mas para quienes estuvieron
en el escenario en que solo declaraban el saldo estimado a Contraloria y entidades a fines. Es decir, es esperable
que el saldo inicial se vea mas ajustado y con una desviacién menor para el caso en que debe presentarse a la
ciudadania como un acto de transparencia, sin embargo, las diferencias, no son estadisticamente significativas
(ver Fuente: Elaboracion propia.

Tabla 5.7), por lo que no es posible concluir que el saldo inicial de caja informado versus el saldo efectivo del
municipio varie en relacién con si se muestra o no a la ciudadania ademas de las entidades regulares.

Ilustracién 5.3. Diferencia del saldo declarado saldo inicial de caja informado a la Contraloria respecto del saldo inicial de caja efectivo
del municipio entre los distintos escenarios del experimento.

30
1

Puntos

25
1

T T
Transparencia (sin ciudadania) Transparencia (con ciudadania)

® Saldo de caja

Fuente: Elaboracion propia.
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Tabla 5.7. Test t del experimento 2

Escenario N Promedio Error estdndar Desviacidn estandar [95% Conf. Interval]
Alcalde reelecto 145 30.1241 2.7940 33.6445 24.6015 35.6467
Alcalde NO reelecto 143 25.0489 2.6460 31.642 19.8182 30.2796
Diferencia 5.0751 3.8497 -2.5022 12.6526
Ha: diff 0 Pr(T>1t)=0.1885

Fuente: Elaboracién propia

5.6.2. Principales decisiones estratégicas financieras identificadas

Esta seccion presenta aquellas decisiones financieras que fueron identificadas como estratégicas para las
municipalidades en las entrevistas realizadas. Sin perjuicio de que para cada municipio puedan existir otras
decisiones estratégicas por la naturaleza de su contexto, a continuacién, se detallan aquellas que fueron
comunes para todos los municipios entrevistados: a) capacitaciones enfocadas en las necesidades especificas
del servicio, b) explorar fuentes de ingresos no convencionales para el aumento de recursos y ¢) mejorar la
gestion de los gastos mediante la reduccién de las barreras de cobros.

5.6.2.1. Capacitaciones enfocadas en las necesidades especificas del servicio:

No hay dudas que tener funcionarios mejor preparados para sus labores genera un mejor rendimiento a nivel
organizacional en general, ya que los procesos y servicios se vuelven mas eficientes y eficaces. Diversos
entrevistados apuntaron a la significativa importancia que tiene la capacitacién en los funcionarios municipales,
precisamente para que puedan desempefiar mas eficientemente sus labores, ya que tiene un efecto inmediato
en los cambios de habitos laborales individuales y en la implementacion de buenas practicas al interior del
municipio. Ademas, segun los resultados de la encuesta en la Tabla 5.3, se observa que la insuficiencia de
competencias técnicas de los equipos municipales, relativo a temas de gestidon financiera, es el asunto mas
importante para los encuestados para la gestidon financiera municipal con un promedio de 8,27 sobre un
maximo de 10 puntos, lo que suma a los resultados obtenidos en las preguntas de conocimiento en
financiamiento municipal y habilidades financieras (Tabla 5.4 y Tabla 5.5 respectivamente), donde no habia
consenso de una respuesta correcta en varias de las preguntas.

Sin embargo, dichas instancias aparentemente no resultan del todo fructiferas si no son capacitaciones
especificas para tematicas que son requeridas por los servicios o las funciones del municipio en particular. Los
entrevistados declaran que las capacitaciones resultan una decisién estratégica debido a que estas generan
constantemente mejoras en los municipios cuando se realizan, ademads de mencionar que cuando se capacita
a la gente dedicada a las finanzas municipales, por ejemplo, la cobranza municipal funciona mejory, por ende,
aumentan las posibilidades de que el municipio recaude mas ingresos (hipdtesis que valdria la pena probar en
futuros estudios).

Ademas, algunos entrevistados plantean que las capacitaciones se han vuelto estratégicas ya no solo por la
importancia que tiene la formacién como tal, sino que también porque las capacitaciones son espacios de
coordinacién con otros actores relevantes en los procesos de recaudacion y gestion municipal (como el juez
de policia local, los carabineros, la PDI, la fiscalia, entre otros):

“(...) realizamos capacitaciones especificas, no solo de clima organizacional o atencién de publico que son de
requerimientos mas generales, sino que son capacitaciones que son requeridas por las necesidades del servicio.
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Por ejemplo, el aflo pasado hicimos 2 capacitaciones con el juez de policia local, lo que significa que existe una
mayor coordinacién, lo que es bueno, porque pasa mucho que, si no hay una coordinacién entre el inspector vy el
juez, entonces el juez no tiene conocimiento cudl es la linea estrategia de las multas y como lleva muchos afios,
entonces puede ser mdas “corazén de abuelita”, entonces es importante alinear al juez (...). En ese sentido son
importantes las instancias de coordinaciones generadas por las instancias de capacitacion (...)”. (Municipio H).

Los entrevistados declaran que estas instancias resultan claves para la reduccién de costos y el potencial
aumento de ingresos debido a las gestiones que se producen entre los distintos actores, ya que no se duplican
tareas, se reducen los tiempos de tramitacién y se cobra lo que se debe cobrar cuando todos los actores estan
alineados con los propdsitos del municipio.

“Por eso es por lo que hay que poner una importante cantidad de incentivos, por ejemplo, con un subsidio del
gobierno central para financiar las capacidades de coordinacion, poner los equipos, etc., pero si alguien las financia
[las instancias de coordinacién] se reducirian los costos para el pafs, porque esos costos los paga el pais, porque
estamos pagando demads.” (Municipio I).

Por otro lado, al momento de hablar de los factores criticos, las capacitaciones son reconocidas en si mismas
por los entrevistados como uno que influye significativamente en la toma de decisiones estratégicas del
municipio (en particular, financieras). Ademas, los recursos municipales y la falta de expertise técnica no
permiten generar instancias de capacitacion constantemente.

“(...) yo estuve un tiempo haciendo charlas para la AChM, y noté la poca capacitacién que habia por parte de
algunos funcionarios municipales. Veo que hay una necesidad por una capacitacion continua, no una escuela de
verano... yo creo que serfa bueno generar un programa continuo en el tiempo, desplazdndose a regiones y trabajar
en las regiones con sus realidades.” (Municipio I).

“Hice unas capacitaciones en una comuna rural y la persona que estaba a cargo de la direccién de finanzas no tenfa
claridad de lo que era un balance, porque tenia solo hasta cuarto medio, entonces eso no genera ninguna
posibilidad de pensar soluciones en la reduccién de tus gastos o aumento de ingresos”. (Municipio ).

5.6.2.2. Explorar fuentes de ingresos no convencionales para el aumento de recursos y/o aumentar
la fiscalizacion:

La generacién de mas recursos para el municipio es un esfuerzo que permanentemente estan haciendo los
encargados de las finanzas municipales. Al respecto, una decisidn estratégica consiste en aumentar esos
ingresos desde fuentes no convencionales, es decir, desde aquellos ingresos propios permanentes no
explorados a la fecha en el municipio, o bien, decisiones que estan relacionadas con la fiscalizacion para el
cobro efectivo que dejan importantes ganancias para el municipio.

Algunos alcaldes no se aventuran en tomar la decisién de fiscalizar aquellos items que no han sido
supervisados debidamente (o que no han sido explorados), porque politicamente no “resulta rentable”. Hoy
el gobierno central legisla sin criterio de financiamiento, y llegan leyes —responsabilidades— a los municipios
gue no son financiadas (o son financiadas por un corto periodo de tiempo), lo que los obliga, finalmente, a
cobrar impuestos para poder financiar estas nuevas responsabilidades.

Si bien, algunos entrevistados mencionan que “no existe la decision estratégica de mejorar la recaudacion, ya
que solo se busca optimizar el gasto” (Municipio 1), otros buscan formas de aumentar los ingresos bajo las
reglas actuales, mejorando la calidad de los servicios entregados a la ciudadania como una medida
diferenciadora:
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“iCémo aumentamos los ingresos por patente y como nos diferenciamos en el mercado? Se tiene que ofrecer un
servicio, para que un contribuyente ponga sus oficinas aqui. El municipio no puede cobrar menos, asi que la
estrategia de diferenciacién fueron los servicios”. (Municipio D).

En ese sentido, son diversas las experiencias de fuentes de ingresos no convencionales que han tenido buenos
resultados en los municipios entrevistados. Por ejemplo, respecto a las patentes comerciales, el municipio D,
cuenta su experiencia respecto al cobro de derechos de publicidad:

“Solo el 20% estaba regularizado y el resto no, entonces se contratd a una empresa que fotografiara la publicidad
de las calles, para asi regularizarla y cobrarla. Los ingresos de derechos de publicidad aumentaron en méas del doble
en un aflo, con una inversién bastante menos a los recaudado. Eso si, sin asociativismo los municipios mas
pequefios no tienen ninguna posibilidad de hacer algo asi.” (Municipio D).

Por su parte los entrevistados de los municipios H e |, relatan la experiencia acerca de cédmo las sociedades de
inversiones no pagaban sus patentes debidamente, y que poner dar énfasis en esto podria aumentar los
ingresos considerablemente.

“El tema de las sociedades de inversiones fue una pelea en el municipio, porque era un abuso. Si tu tenias una
sociedad de inversiones, y te la llevabas a tu casa, no pagabas patente, aunque econdmicamente tenfan actividad,
entonces yo creo que hay que buscar una base de distribucién del capital que sirva para todos los tipos de
comercio, no sélo el comercio instalado. Si se tuviera que dar un ejemplo en términos de potenciales de recursos
mejorando el reglamento, la eficiencia, yo creo que es sobre el 15% o tal vez mas. Yo pillé una sociedad de
inversiones tope (que le pagan 200 millones en patentes), que después de perseguirla, pago, pero trajo un cambio
de domicilio y se cambid a una calle sin nimero de otra comuna (...), entonces ¢ por qué el Sl acepta esos cambios
de domicilio que se hacen via web? (...) se pierde la empresa y nunca mas no paga, écomo se ubica después? Y
para el Sll la direccion es sélo un domicilio postal para mandarle cartas. No hay una uniformidad acerca de qué es
el domicilio de una sociedad, y eso hay que llevarlo a ley.” (Municipio I).

En el mismo ejemplo del cobro de las patentes comerciales, el entrevistado del municipio H declara que no es
la intencion realizar una guerra de precios con las otras comunas bajando la tasa de impuestos, sino que en
realidad lo que deberia ocurrir es que se regule a las sociedades de inversién debidamente:

“En el afio 2011, use instaurd una interpretacién de la ley en que sdlo las sociedades de inversiones activas
pagaban, por lo que las sociedades activas escondian los capitales y se declaraban pasivas, entonces se definié que
todas pagaban. Ademds, algunas empresas migran a otras comunas, porque pagan menos patentes de las que
pagan en esta comuna (...) y migran como sociedades corresponsales que implican O inversién (y que pueden
funcionar en un buzén de correos de Chile), y eso es elusion. Nunca ha sido una posibilidad el bajar la tasa de
impuesto, ya que no es la intencion entrar en una guerra de precios con las otras comunas para atraer mas
empresas. Ademas, que el presupuesto en el item de ingresos por patentes se veria reducido hasta la mitad si
decidiéramos pasar del 5 por mil al 2,5 por mil.” (Municipio H).

La municipalidad F de una comuna semi urbanay rural, con desarrollo medio (segun la tipologia FIGEM nimero
4), también ha enfocado sus esfuerzos en regularizar sus sociedades de inversiones:

“Estamos tratando que la gente regularice sus actividades. No sélo negocios de barrio sino también empresas
comerciales que funcionaban irregularmente. Habia sociedades de inversidon que no pagaban impuestos. En la
nueva gestion la fiscalizacién ha sido muy fuerte.” (Municipio F).
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Acerca de las contribuciones de bienes raices en el Municipio |, se inicié un proceso de tasaciony la recaudacion
del municipio se duplicd, segun declaraciones del entrevistado.

“Desconozco como trabajan otras municipalidades con el Departamento de evaluaciones del SlI, pero me imagino
que, por la via de una gestion y coordinacién con ellos, se podrian lograr grandes ingresos por contribuciones
haciendo retasaciones de las propiedades que han sufrido modificaciones. Nosotros cuando terminamos de tasar
[lugar omitido] se nos ocurrio revisar los edificios de DFL2, porque los edificios se venden con terrazas abiertas y
cuando se cierran las terrazas se incorporan a la propiedad y pierden el beneficio del DFL2 y eso no se habia hecho...
el Sl es medio reticente a hacerlo, porque dice que no tiene profesionales, no tiene arquitectos, entonces el
municipio le contraté profesionales, una oficina y se trabajé con ellos.” (Municipio I).

En resumen, varias son las experiencias en las que diversos municipios han explorado o fiscalizado con mas
rigurosidad algunas fuentes de recursos no convencionales o sub aprovechadas, desde donde han obtenido
mayores recursos.

Como ya se menciond en el punto anterior, la falta de capacitacion o expertise técnica de los funcionarios es
un factor critico que impide una correcta fiscalizacidon o la realizacién de gestiones para “descubrir” nuevas
posibilidades para el aumento de los ingresos municipales, pero, ademas, existe también el denominado
factor de los incentivos, que pueden ser politicos y econdmicos. Como se vio en la revision de la literatura, la
decision politica es un factor de incidencia en la decisién estratégica financiera, y en este caso ocurre debido
a que existe un impacto politico en que el municipio comience a cobrarle a la ciudadania. Ese impacto puede
verse traducido en factores como la reeleccién, incompetencia, dolo o que existe un excesivo interés por
ciertas tematicas publicas o bien un desinterés (legitimo) por otras. Al momento de consultar sobre esto al
entrevistado del Municipio G (de una comuna semiurbana y rural, con desarrollo medio, segun la tipologia
n°4 del FIGEM), explicé que:

“Existen dos grupos a quienes el municipio les cobra: al grupo comercial y a la ciudadania. Evidentemente los
alcaldes no le cargan la mano a la ciudadania (...). En el grupo comercial nadie se queja de las patentes, porque el
grupo comercial siempre se ajusta a la tendencia politica que venga, en cambio cobrarle a la ciudadania trae costos
politicos (...) Existe un impacto [politico] en que la ciudadania reciba la famosa carta de cobranza”. (Municipio G).

Por su parte, la componente econdmica del factor de los incentivos --los incentivos econdmicos-- influye
cuando un alcalde o directivo municipal toma la decision de no cobrar debido a que los costos (econémicos)
de la cobranza son elevados. Por ejemplo, actualmente enviar cartas de cobranza por Correos de Chile genera
costos elevados para el municipio, mientras que si se usaran otros medios, dichos costos serian menores.

Este dUltimo punto abre, entonces, una pregunta acerca de si los municipios consideran dentro de sus gestiones
y decisiones estratégicas la reduccién de algunos gastos, cuestion que se analiza a continuacién.

5.6.2.3. Mejorar la gestién de los gastos mediante la reduccion de las barreras de cobros:

Al igual que las decisiones estratégicas referidas al aumento de ingresos, la reduccién/optimizacion de los
gastos también resulta una decisidn estratégica importante para la mayoria de los municipios. En las distintas
entrevistas, los directivos, al ser consultados por las formas en la que buscan reducir sus gastos, se refirieron a
la importancia de la reduccion de barreras para los cobros. Esto no solo genera un potencial aumento de
ingreso, sino que también una disminucién de los gastos. Ademads, segun los resultados de la encuesta en la
Tabla 5.3, se observa que las altas barreras operacionales para que el municipio pueda gestionar la cobranza
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de impuestos y sus servicios es considerado el tercer punto mas importante, relativo a temas de gestién
financiera, con un promedio de 7,73 sobre un maximo de 10 puntos.

En las entrevistas se mencionan algunas experiencias al respecto que permiten hacerse una idea correcta
respecto de esta decision estratégica financiera:

Existe un pago que realiza el municipio a Transbank asociado a cada transaccién que los usuarios realizan para
pagar distintos tramites. El municipio H explica que mediante la Tesoreria General no deben pagar nada, ya
que esta no le paga a la empresa como si lo hace el municipio.

“Antiguamente solo se pagaba en la Tesoreria del Municipio y en el banco, y lo que se hizo fue abrir con la SUBDERE
el pago online de patentes, entonces, se eliminaron barreras para el cobro y disminuyeron los costos. Lo que pasa
es que la Tesoreria General no le paga a Transbank, mientras que el municipio si debe pagarle. Si la persona paga
por la Tesoreria o el banco, la barrera es que debe ir fisicamente a esos lugares a pagar, pero si la persona usa
RedCompra para pagar en cualquier parte, el municipio debe pagarle a Transbank el 2% por la operacidon y ademas
tenemos que pagarles a las empresas que nos suministran los servicios informaticos. Si nosotros tenemos
asociatividad con el gobierno, y nos dice que podemos ocupar la herramienta a cero costos, entonces, écémo se
aumentan los ingresos? eliminando ciertas barreras. El costo de pago de la RedCompra no existe con el gobierno,
con la tesoreria general.” (Municipio H).

Con esto, el municipio elimind el costo generado por las transacciones realizadas por la utilizaciéon de
RedCompra, elimind el costo de que la persona no pagase en el plazo debido, porque no podia asistir al lugar
fisicamente, y elimind el costo del servicio informatico que cobraba por hacer disponible la tecnologia, que
ahora se realiza por la SUBDERE.

Por su parte, el municipio |, relata que también han tenido el problema de los cobros de Transbank, y que es
importante hacer esfuerzos para reducir los costos de transaccion para la disminucién de barreras que
permitan poder generar mas ingresos.

“(...) es un poco lo que pasa con Transbank, que les estaba cobrando el 3,1 0 el 3,7% por transaccién. Entonces no
queriamos entrar a la red digital para pagar eso. Se llegd a un acuerdo y ahora esta cobrando un 1,8% es una locura.
Ellos decian que los precios eran por voliumenes de transaccidn, entonces hablé con el alcalde para ir con la
Asociacién Chilena y nunca se hizo la gestién. Son muy malos para asociarse.” (Municipio ).

Si bien es cierto que el servicio de cobranza que ofrece el gobierno central “no es el mejor”, segun los
entrevistados, los municipios han optado por él para generar una reduccién de costos en las cobranzas

municipales, mientras que otros municipios poseen ambos servicios para la cobranza.

El caso de Correos de Chile y el cobro del TAG (cobro de las autopistas urbanas de Santiago, a través de la
tecnologia free flow o peaje en movimiento):

“El tema del TAG, podria ser super atractivo para los municipios, pero las cartas deben enviarse sélo por Correos
de Chile, porque sélo Correos de Chile certifica correos, y eso eleva los costos. Son casi 12.000 multas mensuales,
y si quisiéramos enviar esas multas por cartas por Motoboy el mismo dia que llegan tendria un costo de 150 pesos
por carta, tendriamos la posibilidad de ganar mucha mas plata si se compara con enviarlas por Correos de Chile
gue cobra 700 pesos por carta, y con rebaja porque en realidad cobran algo asi como 1300 pesos. Y la ley dice que
nosotros no tenemos que mandarla por la DAF sino que hay que enviarla por el juzgado de policia local, entonces
gastas 800 pesos por eso mas los 700 pesos por Correos de Chile, son casi 1500 pesos en una carta en la que el
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retorno no se ve por lo menos en 3 0 4 meses después. Es bajo para lo que podria realmente ser. ¢ Qué pasaria si
la SUBDERE tomara todas las multas de Chile y las pone a disposicién en la pagina de la SUBDERE y cada plata que
entre se vaya al municipio que corresponda? El retorno de las multas cobradas es del 5%.”. (Municipio H).

En efecto, el dictamen N° 84.659 menciona explicitamente que las notificaciones mediante cartas certificadas
dirigida al domicilio que el interesado hubiere designado en su primera presentaciéon o con posterioridad se
haran mediante la Empresa de Correos de Chile:

“Contraloria General debe concluir que la notificacion por carta certificada prevista en el articulo 46 de la ley N°
19.880, debe efectuarse por medio de la Empresa de Correos de Chile, por lo que se deja sin efecto -en el aspecto
estudiado- la jurisprudencia contenida en su dictamen N° 35.564, de 2012, asi como toda otra que resulte contraria
al andlisis que en esta oportunidad se efectla, por ejemplo, la expresada en los dictdmenes N°s. 34.493, de 2008,
80.446, de 2010y 1.039, de 2011.”**

Respecto al envio de las cartas por medio del juzgado de policia local, la Ley N° 20.410 “modifica la ley de
concesiones de obras publicas y otras normas que indica”, menciona que el DAF puede comunicar actualmente
la constancia al infractor, lo que efectivamente reduce ese costo que menciona el entrevistado:

“El Director de la Unidad de Administracion y Finanzas comunicard la constancia al infractor, mediante carta
certificada con su firma electrénica dirigida al domicilio que éste tenga anotado en el Registro de Vehiculos
Motorizados, o en el Registro Nacional de Servicios de Transporte de Pasajeros o en otro registro que lleve el
Ministerio de Transportes y Telecomunicaciones.”*?

El Municipio, ademas, explica que en una ocasion quisieron subir el retorno de las multas por TAG a un 10%, y
enviaron correos, llamando por teléfono y haciendo un esfuerzo logistico significativo que, finalmente, no se
condijo con el aumento del porcentaje de las ganancias de aquellas multas.

“Las municipalidades, en promedio, gastan entre un 35% y un 42% de sus ingresos en personal. Ademas, en mi
experiencia, un municipio eficiente gasta entre un 25% a 33% en bienes y servicios de consumo” (Municipio ).

En ese sentido, los futuros estudios en la materia estan llamados a profundizar en todas aquellas decisiones
estratégicas financieras que toman los municipios internamente con el fin de reducir los costos de la cobranza
o de transaccion.

En este caso, el principal factor que influyente es la existencia de un fuerte desincentivo econdmico a cobrar
debido a las altas barreras de costo que existen en algunos casos.

Finalmente, y como sintesis, se tiene que son diversos los factores que pueden afectar la toma de decisiones
estratégicas financieras en los municipios. En este capitulo se presentan los que resultan ser los mas
significativos para los distintos entrevistados. Cabe mencionar que todos estos factores se encuentran
altamente relacionados entre si, es decir, unos afectan a otros e inciden en cada uno de los procesos de toma
de decisién. A continuacion, se presenta el listado resumidamente:

a) De capacidad técnica, de recursos e insumos
e Datos informacion

1 Dictamen N° 84.659. http://www.siss.gob.cl/appsiss/historico/articles-11185_recurso_1.pdf
12 https://www.leychile.cl/Navegar?idNorma=1010304
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e Capacidad del personal
e Capacidad organizacional
b) De Incentivos
e Politicos:
= Reeleccidon
=  Falta de control
= |ncompetencia, ineptitud, dolo

|II

= Que ala administracién actual “no le interesan” esos temas
= Costos politicos de cobrar: se les cobra mas a los comerciantes y menos a la
ciudadania.
= Negociacidon de patentes
e Econdmicos
= Costos de cobranzas
c) Asimetria de informacién: que no tiene que ver necesariamente con ser competente en lo técnico,
sino mas bien con que si las personas se enteran de los distintos procesos. Actualmente en el municipio
el acceso a la informacién no es igual para todos.

d) Marco legal.

5.7. DISCUSION Y CONCLUSIONES

5.7.1. Falta de capacidad técnica

Queda en evidencia la importancia de realizar capacitaciones a los funcionarios de los municipios en temas
especificos vinculados a gestion financiera municipal. A la fecha, la SUBDERE cuenta con 18 programas de
diploma para funcionarios y de estos solo uno de ellos aborda aspectos de gestion financiera municipal. Esto
contrasta con otras areas de formacion que tienen mucho mayor predominio en su oferta programatica, como
recursos humanos, formacion general y politicas publicas y desarrollo econédmico local. Estas necesidades por
formacién mas especifica fueron manifestadas por los directivos entrevistados, tanto para si mismos como
para los equipos que dirigen®.

5.7.2. Conversaciones con actores para nuevas regulaciones

Las normativas legales que existen no suelen conversarse mucho con los actores, sobre todo las regulaciones
de mayor relevancia nacional como lo son la participacion en el impuesto territorial. Debido a la poca incidencia
gue tienen los municipios en las decisiones sobre este IPP, es que no existe mucho espacio para aumentar la
recaudacién por este tipo de concepto, ya que dichas leyes son discutidas y aprobadas por diputados y
senadores, en desmedro de los actores municipales que conviven diariamente con estos IPP. Por esto, se
propone la creacion de mesas de trabajo que apunten a abarcar la opinidn de los distintos actores que inciden
en este tipo de ingreso a la hora de formular nuevas regulaciones o modificaciones a las normativas actuales.

13 para tener mayor informacion sobre la oferta de formacién en la Academia de Capacitacion de la SUBDERE, por favor
visitar http://www.academia.SUBDERE.gov.cl/?page_id=109
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Esto busca comprender las necesidades de los municipios, viendo de qué manera es posible facilitar o mejorar
el proceso de recaudacién y asi aumentar los ingresos municipales.

5.7.3. Ordenanzas municipales menos ambiguas

Las ordenanzas municipales contienen las regulaciones municipales que son discutidas por el consejo municipal
y donde se incluyen las normas que no estan presentes en leyes de nivel nacional. Con ello, se producian
regulaciones que no eran del todo claras, que presentaban temas que no eran abordados o redactados de tal
manera que se podian obtener distintas versiones o interpretaciones con respecto a un mismo asunto

Se propone generar una redaccién mucho mas clara de las ordenanzas, donde no quede el espacio para
interpretaciones y que se pueda llegar a un consenso a la hora de interpretar alguna discordancia. Esto busca
generar un entendimiento mas claro de la reglamentacién municipal y con ello poder tomar decisiones que
apunten a un aumento en la recaudacion.

5.7.4. Generar incentivos al pago de los derechos de aseo

La realidad indica que la tasa de pago efectiva de los derechos de aseo es relativamente baja, a diferencia de
este mismo pago cuando ocurre a través de las contribuciones. Esto lleva a una disminucién en los ingresos
recaudados por este concepto, debido a que no se reune lo proyectado, y a una generacién de deudas por
parte de los usuarios para con el municipio. Por esto, se propone la generacion de incentivos para las personas
gue deben dinero por este concepto paguen, con el fin de reducir la deuda de los usuarios y del municipio. El
mayor incentivo es bajar los costos de transaccion de pago.

Esto también generara una mayor recaudacién del municipio, por lo que reduce el subsidio que se le realiza a
este servicio y sera posible mejorar el servicio entregado de los derechos de aseo con el fin de tener una
comuna mucho mas limpia y se reduzcan las enfermedades.
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6. FACTORES, ROLES Y EFECTOS DEL ASOCIATIVISMO MUNICIPAL EN LA GESTION
FINANCIERA

Este capitulo consta de dos partes: la primera consiste en un andlisis cuantitativo de las redes entre municipios,
y la segunda consiste en un analisis cualitativo de dos casos de estudio: la Asociacidon de Municipios Regién de
Los Rios para el Manejo Integral de Residuos Sodlidos (AMIRS-Los Rios), y a la Asociacion Chilena de
Municipalidades con Farmacias Populares (ACHIFARP), con el objetivo de estimular una asociatividad municipal
mas efectiva.

6.1. ANTECEDENTES

Las asociaciones municipales en Chile se encuentran reguladas por los articulos N2 118, 119, 120y 121 de la
Ley N.2 18.695 Organica Constitucional de Municipalidades. De acuerdo con esta normativa, estas asociaciones
pueden tener los siguientes objetivos:

e Laatencion de servicios comunes.

e Laejecucion de obras de desarrollo local.

e Elfortalecimiento de los instrumentos de gestion.

e larealizacion de programas vinculados a la proteccion del medio ambiente, al turismo, a la salud o a
otros fines que les sean propios.

e La capacitacion y el perfeccionamiento del personal municipal.

e La coordinacion con instituciones nacionales e internacionales, a fin de perfeccionar el régimen
municipal.

En 1992 se conformd la Asociacion Chilena de Municipalidades (AChM), y en los afios siguientes fueron
surgiendo otros espacios, llegando al afio 1999 a un nimero cercano a las 70 asociaciones municipales, con la
Regién Metropolitana concentrando la mayor parte de ellas. Al afio 2007 existian 48 asociaciones (SUBDERE,
2008). No obstante, es recién el afio 2011, a través de la ley N.2 20.527, que se modifica la Ley Organica
Constitucional de Municipalidades y se permite obtener personalidad juridica para estas figuras. Al finalizar el
afio 2018, segun el registro de SUBDERE, existian 59 organizaciones con personalidad juridica activas en el pais.
A esto se sumaban al menos cuatro asociaciones que contintan sin adherirse a dicha figura, y que por tanto
no eran catastradas en el registro de asociaciones de SUBDERE. Esta situacién, sin embargo, ha ido variando,
tal y como se muestra mas adelante.

De acuerdo con Montecinos (2003), para ese afio la principal debilidad de las asociaciones estaba en su caracter
puntual e instrumental para iniciativas con escasa sustentabilidad en el tiempo, ademads de generar un limitado
impacto en la comunidad y las economias locales, configurando asociaciones mas bien de caracter
administrativo y no necesariamente estratégico. Como alternativa, plantea que, para conformar asociaciones
estratégicas, “los recursos (de distinta naturaleza) y potencialidades del territorio, deben ser promovidos y
movilizados por los propios actores territoriales” (Montecinos, 2003: 14)

En términos de su clasificacion, SUBDERE plantea que las asociaciones pueden constituirse en cuatro tipos:
e Asociaciones de caracter nacional, como la AChM.

e Asociaciones de caracter regional, que incluyen a municipios segun su pertenencia a una regién.
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e Asociaciones de caracter territorial, como aquellas de cardcter provincial o de comunas antiguas.
e Asociaciones de caracter tematico, orientados a problemas especificos de gestion.

De las 66 asociaciones municipales catastradas por SUBDERE al afio 2020, su constitucion legal ocurrié de la
siguiente forma:

Tabla 6.1: Cantidad de asociaciones constituidas legalmente por afio

Aiio N2 de nuevas asociaciones
2012 11
2013 9
2014 16
2015 12
2016 5
2017 2
2018 4
2019 5
2020 2
Total 66

Fuente: Elaboracién propia a partir de informacién SUBDERE

Se debe llamar la atencion, no obstante, de que un gran nimero de esta creacion de asociaciones corresponde
en realidad a la formalizacién de asociaciones que venian trabajando bajo otras formas juridicas hasta antes
de lareformadelafio 2011. En ese sentido, la cantidad de asociaciones constituidas por afio da mas bien cuenta
de la capacidad de dicha reforma de servir a los fines buscados por las asociaciones. Esta transicidn juridica,
sin embargo, no resulta automatica y puede dar lugar a cambios relevantes a las asociaciones. Es el caso, por
ejemplo, de la Asociacién de Municipalidades Turisticas de Chile (AMTC), que al afio 2018 agrupaba a 151
municipios bajo la forma de una corporacién de derecho privado, mientras que al cierre del 2020, ya como
asociacion adherida a la nueva institucionalidad, este nimero se habia reducido a 39 municipios.

De las 66 asociaciones, las mas grandes en tamafio son las que cuentan proyeccién nacional, tales como la
Asociaciéon Chilena de Municipalidades (AChM) que cuenta con 315 municipios participantes, y la Asociacién
Chilena de Municipalidades con Farmacias Populares (ACHIFARP), que cuenta con 91 municipios**. Fuera de
estas grandes asociaciones municipales, la mayor parte de las formaciones son de menor tamafio, asociado a
relaciones de vecindad municipal, o bien a objetivos particulares de grupos relativamente acotados de
municipios. En este sentido, existen 18 asociaciones con diez 0 mas miembros, mientras que las restantes 49
van entre dos y nueve participantes. Estos nimeros, sin embargo, reflejan un aumento en la participacién con
respecto a afio anteriores, ya que si al 2018 la asociacién promedio contaba con 11,6 adherentes (mediana:
6,5), al afio 2020 este niimero habia alcanzado los 14,4 (mediana: 7).

14 Ambas cifras al 31 de diciembre de 2020.
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llustracién 6.1. Tamafio de las asociaciones, 20201°
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Elaboracion propia a partir de Base de asociaciones SUBDERE, 2020

En términos de su operacion, el afio 2015 se realizé una evaluacion de procesos y resultados de las asociaciones
municipales por parte del Centro de Politicas Publicas (CPP) de la Pontificia Universidad Catdlica de Chile (PUC).
A través de esa evaluacion, se buscd “Analizar el potencial que presenta la asociatividad municipal como una
herramienta para el desarrollo de la inversion local” (Cea Martinez et al., 2015). Este estudio del CPP entregd
las siguientes conclusiones:

e A nivel de procesos, se identificd un impacto positivo de las redes en términos de contrataciéon de
profesionales para la formulaciéon de proyectos en municipios asociados, captacién de nuevos
recursos, transferencia de conocimientos entre municipios con capacidades disimiles y una mejora en
la capacidad de negociacién de los municipios.

e En términos de resultados, se identificd una mejora en términos de proyectos con recomendacion
favorable, una mayor cantidad de inversion proveniente del FNDR al menos en los municipios de mayor
tamafio, asi como también en el desarrollo de un proceso de planificacion conjunta que contribuye a
coordinar proyectos de caracter intercomunal.

Por su parte, Unzueta (2015: 2) realizd un estudio de las practicas municipales en Chile, “identificando los
factores clave para su efectiva implementacion y su contribucion en la gestion municipal”. Este estudio, a través
de una metodologia mixta, identificd una serie de debilidades que dificultan la implementaciéon del

15 para efectos de visualizacién, se excluyd de este gréfico a la Asociacién Chilena de Municipalidades (AChM), cuya
adhesion representa varias veces el volumen de municipios que participan en las asociaciones que les siguen en tamafio.
Se han incorporado, a modo de ejemplificacién, los nombres de siete asociaciones de distinta magnitud.
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asociativismo en Chile, principalmente asociadas a la falta de claridad sobre el rol del asociativismo, la poca
capacidad para generar autonomia financiera, la capacidad y legitimidad de los liderazgos locales y la
estabilidad y capacidad de gestidon de los municipios.

Finalmente, en un analisis de cuatro casos seleccionados a partir de las asociaciones de la regién del Biobio,
Cea (2018) destaca que estas se financian sus gastos operativos y de personal principalmente con las cuotas
gue pagan los municipios, pero que, para llevar adelante los proyectos o iniciativas, son muy dependientes de
fondos concursables u otras fuentes de financiamiento externo, viendo de esta forma limitada su capacidad de
trabajo (Cea Escobar, 2018).

6.2. FACTORES DEL ASOCIATIVISMO MUNICIPAL

6.2.1. Factores organizacionales

Uno de los efectos cominmente sefialados como importantes para la formacién de redes de asociacion es el
tamafio organizacional. La participacidn en este tipo de instancias de manera sustentable supone el uso de
recursos financieros y de horas de personas, especialmente durante las etapas iniciales (Agranoff & McGuire,
2011; Schermerhorn, 1975). Ademas, muchas de las asociaciones terminan por no alcanzar las expectativas
iniciales para las que fueron disefiadas, por lo tanto, la decision de participar o no en instancias como estas
supone riesgos. En particular, Krueathep, Riccucci & Suwanmala (2010) testearon un modelo cuadratico
convexo sugerido por Graddy & Chen (2006) para representar la relacion entre el tamafio de una organizacion
y su probabilidad de formacién de redes. Los autores sugieren que sin lugar a duda contar con un tamafio
organizacional adecuado para sustentar las redes de asociacion en el largo plazo es un factor habilitante. Sin
embargo, por otra parte, la escasez también puede ser un incentivo para la asociacién con mads organizaciones.

Pero el niumero de personas en el staff no es suficiente para determinar la capacidad organizacional. Segun
Agranoff & McGuire (2001), se requiere también de la capacidad directiva de los miembros de la red para
liderar procesos colaborativos, que usualmente requieren de esfuerzos sostenidos de gestién del cambio.
Adicionalmente, McGuire & Silva (2010) confirman la importancia de las capacidades técnicas vy
particularmente las de oportunidades de formacién para alcanzarlas.

Un factor adicional para la formacion de redes es la interdependencia de los agentes llamados a conformarlas.
Organismos con mayor interdependencia tienden a formar redes de asociacion mas frecuentemente (Agranoff
& MacGuire, 2001; Kim, 2006; Krueathep, Riccucci & Suwanmala, 2010; Lundin, 2007). La insuficiencia de
recursos en instituciones tiende a limitar el alcance de sus propdsitos estratégicos, y por lo tanto iniciativas de
colaboracién resultan fundamentales en estas circunstancias (Levine & White, 1961). Es mas Schermerhorn
(1975) sefiala que incluso autopercepciones de escasez gatillan esfuerzos de colaboracion.

Por su parte, Klijn, Koopenjan & Termeer (1995) sefialan que lograr el compromiso administrativo de
stakeholders en las agencias que estdan activas en las redes es crucial para sostener la red, pues muchas
decisiones de autoridades pueden entrar en conflicto con el propdsito colectivo de la red. Smith (2009), como
una forma de representar este compromiso, considera los recursos financieros y de horas de personas
involucrados en labores colaborativas. De la misma forma, el compromiso politico y administrativo puede
manifestarse a través de definiciones estratégicas de instituciones, que posteriormente permita la exigencia
de determinados estandares de desempefio de estas disposiciones. De hecho, esta es una de las formas mas
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efectivas de promover el desarrollo de redes de asociacion (Agranoff & McGuire, 2003; Mullin & Daley, 2010).
Incorporar las redes de asociacidn entre las orientaciones estratégicas de una organizacién supone la definicion
formas concretas de estas intenciones de colaboracidon, como normas, protocolos y procedimientos. Este
desarrollo institucional (formal) facilitaria la formacién de redes, en tanto que reduce la ambigliedad asociada
a este tipo de configuraciones organizacionales (Ansell & Gash, 2008; Krueathep, Riccucci & Suwanmala, 2010).

6.2.2. Factores politicos

Los factores politicos producen dos efectos posibles. Primero, quienes pertenecen a partidos conservadores o
tienen posturas politicas mas conservadoras tienden a sostener mayores redes con otras entidades del sector
privado, con NGOs y con otras instituciones del sector publico. En este sentido, su preocupacién ideoldgica por
reducir el tamafio del aparato estatal los lleva a valorar la cooperacién interorganizacional de forma que los
bienes publicos puedan ser entregados a costos razonables (O'Toole, 1997). Krueathep, Riccucci & Suwanmala
(2010) confirman este analisis mostrando que los gestores municipales, con preferencias por limitar el tamafio
del gobierno, tienden a desarrollar redes con otros gestores con opiniones liberales.

En la medida que las organizaciones que comparten objetivos comunes tienden a agruparse entre si (Levine &
White, 1961; Lundin, 2007; Agranoff & McGuire, 2001), las ideas politicas que lideran a cada entidad se
convierten también en un factor de asociacion. Tal vez esta idea no es determinante en si misma, pero puede
ser un predictor importante sobre qué organizaciones colaboran. Por ejemplo, las ideas politicas pueden estar
fuertemente asociadas al partido politico de los alcaldes, por lo que los municipios pueden tender a formar
redes con aquellos alcaldes de similar orientacién. De no ser asi, los costos de coordinacion pueden crecer
considerablemente (Kim, 2006).

La probabilidad de tener vinculos con actores con objetivos similares se basa en el concepto de homofilia:
individuos y organizaciones de similares caracteristicas se agrupan en redes formando subgrupos (Freeman,
1996). Cuando se analiza la evolucidon de estas redes, es comun observar que al final representan diferentes
clusteres de individuos u organizaciones similares.

Sin embargo, es posible que la participacién de las organizaciones en las redes las lleve a adoptar nuevas ideas
y objetivos que puedan impulsar sus decisiones y su comportamiento. Por ejemplo, Villadsen (2011) muestra
este efecto de isomorfismo en términos de prioridades de gasto de las agencias. Adicionalmente, para ciertos
sectores, especialmente aquellos que tienen alta expertise técnica, el compromiso politico puede generar
desconfianza por parte de otros actores, restringiendo de esa forma el desarrollo de redes (Brinkeroff &
Goldsmith, 2006; Smith, 2009).

6.2.3. Factores del lado de la demanda

La formacidén de redes es una respuesta a "problemas complejos", que no pueden descomponerse en
problemas mas simples. Para este tipo de problema, el modelo burocratico tradicional no es suficiente, de
forma que surgen otros modelos organizacionales, caracterizados por su organizacion matricial, asi como por
ser capaces de generar soluciones estructurales y formar redes (O'Toole, 1997, Agranoff & McGuire 2001).
Entonces, cuando las organizaciones tienen demandas mas complejas, surgen mayores incentivos para la
colaboracién (Kim, 2006; Stejin, Klin & Edelenbos, 2011). De hecho, las politicas que generalmente requieren
soluciones estructurales como desarrollo econdmico, politicas de bienestar social y atencién primaria de salud,
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a menudo se implementan a través de redes. Para medir esta complejidad, McGuire y Silvia (2010) toman el
indice de vulnerabilidad de los usuarios en los servicios publicos y confirman su efecto positivo.

En ocasiones, las dindmicas politicas, regulatorias y de mercado restringen fuertemente la previsibilidad de
escenarios futuros de las organizaciones. Esos entornos inciertos son propicios para la creacion de redes,
especialmente cuando la incertidumbre proviene del lado de los usuarios. Cuando los funcionarios de una
entidad publica no pueden determinar a qué demandas tendran que responder, recurrirdn a procesos de
produccion flexibles para responder rapidamente a situaciones imprevistas. Ademas, una estrategia logica es
diversificar los insumos y las habilidades de produccion en las entidades. De esta forma, la asociacion con otros
es una forma de garantizar la provisién de bienes y servicios publicos que de otra manera no se podrian
entregar o tendrian altos costos de produccion (Weiss, 1987; Kim 2006).

La incertidumbre de la demanda aumenta en la medida que aumenta la diversidad de los usuarios. De hecho,
esta diversidad puede requerir, por ejemplo, habilidades linglisticas mas amplias o una perspectiva cultural,
asi como el desarrollo de programas mas sofisticados, ya que tienen que ser pertinentes para las necesidades
de todos los usuarios. En este sentido, una mayor diversidad de usuarios significa también mayores incentivos
de asociacién (Andrews et al. 2006; Graddy & Chen, 2006).

Finalmente, existe evidencia mixta sobre el efecto que la poblacidon urbana tiene sobre los niveles de
colaboracién de las organizaciones. Si bien Agranoff y McGuire (2003) sugieren un impacto positivo, los
resultados obtenidos por McGuire vy Silvia (2010) y Mullin y Daley sugieren una influencia opuesta.

6.2.4. Factores geograficos

Un factor determinante en la colaboracion entre organizaciones corresponde a la distancia fisica que tienen
para llegar a otros actores. En particular, una agencia aislada tiene costos de transaccién mas altos para
generar, participar y sostener redes. Por el contrario, si una agencia tiene un gran nimero de organizaciones
cercanas a una distancia delimitada, su nimero de socios potenciales es mayor y la frecuencia de interaccién
con ellos es mayor (Graddy y Chen, 2006; Feiock, Steinacker y Park, 2009; Smith, 2009).

Del mismo modo, la distancia que la agencia tiene a una capital regional también tiene un efecto en las
posibilidades de asociacion (McGuire y Silvia, 2010). Las capitales generalmente concentran a los organismos
publicos de los niveles central y regional, por lo que la distancia que una organizacion pueda tener de ellas
significa mas oportunidades para interactuar con los burdcratas de esos niveles y otros organismos locales.
Asimismo, muchas de las redes se generan debido a mandatos de los gobiernos centrales o regionales. Si bien
estas redes en general generan un bajo compromiso por parte de los actores que participan en ellas y podrian
considerarse como redes de lazos débiles, podrian ser Utiles para la constitucion de redes futuras a partir de
decisiones voluntarias de agentes (Feiock, Steinacker y Park, 2009). Ademas, la colaboracién pasada influye
positivamente en el desarrollo de nuevas redes de actores (Ansel y Gash, 2002; Radin, 1996). Un mecanismo
detras de este efecto es el conocimiento que obtienen los actores, que facilita la participaciéon en redes
posteriores (Kim, 2006).
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6.2.5. Efectos sobre la gestion financiera

La posibilidad de asociacion entre municipios que enfrentan desafios comunes, abre la posibilidad de lograr
economias de escala en su gestion, disminuyendo de esta forma los costos en la entrega de bienes publicos a
la ciudadania (Dollery & Akimov, 2008), a partir de evidencia de los municipios de Australia, plantean que si
bien la asociatividad no es una solucién transversal a los problemas financieros de los municipios, si puede
llevar a una reduccion de costos en problemas especificos que enfrenten.

Asimismo, Bel & Warner (2015) plantean que, si bien los efectos del asociativismo sobre la gestion financiera
de los municipios son aun acotados, dentro de este ambito se puede destacar su impacto sobre la recoleccién
de basura, que es un dmbito frecuente de cooperacion entre municipios. En este ambito analizan siete
estudios, encontrando una disminucion de costos estadisticamente significativa en cinco casos (Bel & Costas,
2006; 2009; Dijkgraaf & Gradus, 2013; Zafra-Gémez et al., 2013; Bel et al., 2014), un aumento de costos en uno
(Sgrensen, 2007), y una reduccion sin significancia estadistica en el tltimo caso (Dijkgraaf & Gradus, 2014).

En el caso de Chile, si bien no enfocado en resultados financieros, el ya citado estudio de Cea et al. (2015)
plantea que la asociatividad entre municipios a mejorar la capacidad institucional de obtener recomendacion
favorable en proyectos publicos, asi como a conseguir una mayor cantidad de inversion proveniente del FNDR
al menos en los municipios de mayor tamafio.

6.3. ANALISIS DE REDES MUNICIPALES

6.3.1. Metodologia

A partir de la revision de la literatura realizada, asi como de los antecedentes institucionales y de investigacion
a nivel nacional, se plantean las siguientes preguntas de investigacion:

1. ¢Cuales son los factores del asociativismo municipal? Asociado principalmente a la identificacién de
variables como aspectos politicos, de desafios comunes y geograficos, que contribuyan a explicar la
ocurrencia del asociativismo en Chile. Las principales variables para analizar en este estudio son:

o Geograficas
= Distancia media (en kms) entre municipios que comparten espacios en al menos una
asociacion, con respecto a la distancia media entre dicho municipio y los demas
municipios del pais
o Politicas
=  Militancia o independencia politica de alcaldes
= Competitividad electoral enfrentada por los alcaldes
o Interdependencia institucional
=  Dependencia al Fondo Comun Municipal (FCM)
o Caracteristicas comunales
=  Tipologia municipal FIGEM
=  Densidad poblacional
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2. ¢éCuales son los factores del rol de los municipios en las redes de asociacién municipal? Pregunta
asociada a las caracteristicas que poseen aquellos municipios que toman un rol de liderazgo en las
asociaciones. Las principales variables para analizar en este estudio son:

o Tipologia municipal FIGEM
o Militancia o independencia politica de alcaldes

3. ¢éCuales son los efectos financieros del asociativismo? Pregunta asociada a los efectos que tiene el
asociativismo en términos de ingresos, costos y practicas de gestidn financiera, entre otras variables
de interés.

Junto a las preguntas anteriores, se espera que el levantamiento de informacién a realizarse en esta
investigacion también contribuya a responder dos preguntas secundarias:

4. ¢Cuadl es el mapa de asociaciones que existe efectivamente en Chile?
5. ¢éPor qué dejan de existir o de operar las asociaciones?

Para responder a estas preguntas, se plantea el uso de una metodologia mixta, estructurada de la siguiente
manera:

Para responder a la pregunta acerca de los factores involucrados en el asociativismo municipal en Chile, se
plantea el andlisis cuantitativo de datos procedentes de las siguientes fuentes:

e Estadisticas institucionales y sociales de cada municipalidad, provenientes de la base de datos del
Sistema Nacional de Informacién Municipal (SINIM) de SUBDERE.

e Resultados electorales de cada municipio provenientes del Servicio Electoral, afios 2013 y 2017

e Tipologia de municipalidades del Fondo de Incentivo al Mejoramiento de la Gestidon Municipal (FIGM)

e Distancia entre municipios a partir de sus coordenadas geograficas.

e Base de datos de asociatividad entre municipios de SUBDERE en afios 2014 y 2018.

A partir de estas bases de datos se busca utilizar una metodologia de Andlisis de Redes Sociales (Wasserman &
Faust, 1994), con el fin de construir grafos de relaciones acompafiados a atributos politicos, geograficos e
institucionales, de forma de identificar de qué forma cada una de estas variables influye en el grado de
asociatividad de los municipios en Chile. Esta metodologia tiene su origen en los trabajos de Moreno (1953),
Katz (1947) y Luce & Perry (1949) entre otros, quienes a través de una representacion grafica compuesta por
“nodos” (nodes) y “aristas” (edges), buscaron caracterizar las relaciones entre personas o instituciones. De esta
forma se busca analizar no sélo su atributo individual, sino también la forma en como una entidad se relaciona
con su entorno Sociales (Wasserman & Faust, 1994).

Para el analisis de las asociaciones se plantean las siguientes métricas:

1. Construccién de redes bipartitas a los afios 2014 y 2018. Este tipo de redes se caracterizan por contar
con dos tipos de entidades (nodos) de distinta naturaleza, y donde por tanto el analisis gira en torno
al problema de cémo esos dos subconjuntos se relacionan entre si. Es la situacion, por ejemplo, de una
red de empresas donantes y fundaciones que reciben donaciones. Para efectos de este estudio, se
tratara de la vinculacién entre municipalidades y asociaciones, y tiene por objetivo medir aquellas
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variables propias del municipio, como su dependencia al Fondo Comun Municipal, que influyen en su
nivel de asociativismo.

Construccion de redes unipartitas a los afios 2014 y 2018. Este tipo de redes, a diferencia de las
unipartitas, se caracteriza por estar compuestas por nodos de similar naturaleza, capaces de
conectarse entre si. Es el caso, por ejemplo, de una red de amigos donde cada individuo es un nodo.
En el caso de este este estudio, se analiza la vinculacion directa entre municipios a raiz de la
participacién en comun en espacios asociativos. La construccion de estas redes, de forma
complementaria a las redes bipartitas, tiene por principal fin contribuir a medir aquellas variables que
influyen en el grado de asociativismo de un municipio, pero que no son intrinsecas de cada municipio.
Por ejemplo, la distancia geografica entre municipios o la afinidad politica entre alcaldes. De manera
complementaria, estas redes permiten conocer el alcance interinstitucional que tienen los municipios
a partir de su membresia en asociaciones, y que no necesariamente se ve representada en el nimero
de asociaciones en las que participan.

Calculo de centralidad de grado (Degree centrality) para redes bipartitas, donde cada grado constituye
la filiacién de un municipio a una asociacion. A modo de ejemplo, una municipalidad participante en
seis asociaciones tendra una centralidad de grado de valor 6. De esta forma se busca caracterizar la
participacién de los municipios en las asociaciones, asi como el rol de las asociaciones como espacio
de mediacién entre municipios diversos.

Calculo de centralidad de grado ponderado (Weighted degree centrality): Corresponde a un indicador
de centralidad para las redes unipartitas, donde ya no se busca dimensionar el grado de interaccion
entre municipios y asociaciones, sino el alcance que tienen los municipios para llegar a otras
municipalidades, dado que participan en asociaciones en comun. De esta forma se presenta como una
medida complementaria a la centralidad de grado del punto anterior.

El uso de datos a los afios 2014 y 2018 se justifica debido a que son las Ultimas dos instancias que permiten
observar una eventual incidencia de factores politicos, dada la realizacién de elecciones municipales en los
afios 2012 y 2016. Esta temporalidad también permite observar la incidencia de factores del SINIM en un
contexto post-municipal, coyuntura que se volvera a repetir luego de la eleccién municipal de 2021.

llustracién 6.2. Ejemplo de red bipartita y unipartita

Red bipartita Red unipartita

Munic@idad 4 Munici@lidad 4
\
|
\

Munic@ﬁdadﬂ—kso*cién—mmz@idad 3 Municgatidad 1 Munici@lidad 3
|

Municé)idad 2 Munici@lidad 2

Fuente: Elaboracién propia
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6.3.2. Resultados

6.3.2.1. Caracterizacion del mapa de asociaciones

Al finalizar el afio 2018 existian 59 asociaciones formales reconocidas por SUBDERE. No obstante, para efectos
de analisis se consideran 57 que cuentan con criterios de seleccidn entre sus miembros, ya sea por criterio
geografico o de gestién compartida entre sus miembros'®. A estas asociaciones, se suman tres asociaciones
que, sin estar en el catastro oficial de SUBDERE, cuentan con una existencia continua en el tiempo desde antes
de la constitucion legal de las asociaciones. Bajo el mismo criterio de seleccion, al afio 2014 existian 58
asociaciones entre constituidas y no constituidas legalmente (Unzueta, E, 2015).

Si bien muchas de las asociaciones chilenas cuentan con criterios geograficos, en la practica se identifica una
relativamente alta densidad de red, donde todas las asociaciones del pais se encuentran conectadas entre si
por al menos un municipio que participa en dos 0 mas asociaciones. Se debe Ilamar la atencién, no obstante,
que esta densidad disminuye del 10,6% en 2014, a 7,5% al 2018. Esto se explica en parte por la existencia de
asociaciones de mediano tamafio catastradas al afio 2014, y que cuatro afos después no muestran signos de
actividad publica. En su reemplazo han surgido nuevas asociaciones bajo el registro SUBDERE, que sin embargo
tienden a ser de menor tamafo que las caidas en inactividad.

En la llustracion 6.3. se visualiza el nivel de asociatividad de los municipios de Chile en una representacion
“bipartita” de asociaciones y municipios, donde las asociaciones aparecen en azul oscuro y los municipios
participantes en celeste. De esta forma se puede identificar como un ndmero importante de municipios se
agrupan en torno a una sola asociacién, asi como otros participan como “intermediarios” entre dos o mas de
estos espacios. De manera adicional, se presentan las asociaciones en formato “unipartito”, donde los
municipios se encuentran conectados entre si por lazos mas o menos fuertes, segln su membresia comun a
una o mas asociaciones. El analisis de estas redes, presentadas de este apartado de forma descriptiva, se realiza
en el apartado siguiente en relacién con variables de interés que influyen en la conformacion de su estructura.

[lustracién 6.3. Redes de asociaciones 2014 y 2018

Red afio 2014 - bipartita Red afio 2018 - bipartita

16 Se excluye la Asociacion Chilena de Municipalidades (AChM) y la Asociacién de Municipios de Chile (AMuCh), debido a
no estar asociadas a criterios especificos de exclusién. Pese a su disimil nimero de asociados, en ambos casos se busca
representar el interés general de los municipios de Chile, y no se corresponden con asociaciones orientadas a objetivos
especificos de gestion.
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(*) Nota: Redes construidas a partir de SUBDERE, Registro Unico de Asociaciones Municipales con Personalidad Juridica de Derecho Privado al 31 de
diciembre de 2018, disponible en http://asociativismo.subdere.gov.cl/registro-unico-asociaciones-municipales, y Unzueta E., 2015.

Fuente: Elaboracién propia

Aplicadas las exclusiones sefialadas en el apartado anterior, un cambio relevante ocurrido entre 2014 y 2018
corresponde al surgimiento el afio 2016 de una gran asociacién con cobertura en distintas regiones: la
Asociacién Chilena de Municipalidades con Farmacias Populares (ACHIFARP), con 56 municipios participantes
al afio 2018. Hasta esa fecha, las asociaciones municipales mantenian una mayor densidad a nivel regional,
aungue una menor vinculacién a nivel nacional.

A nivel de los municipios, el maximo de asociaciones en que participaba un municipio al afio 2014 era de cuatro
en Pirque, Las Condes, Buin y Panguipulli mientras que al afio 2018 este maximo aumento a cinco en el caso
de Puerto Varas. No obstante, en ambos periodos la cantidad de asociaciones se concentra fundamentalmente
entre 1y 3 por municipio.
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6.3.2.2. Rol de los municipios

Los municipios que conforman asociaciones, junto con la vinculacién entre ellos, también establecen una
estructura jerarquica que da gobernanza a estos espacios. En ese sentido, resulta esperable que municipios
con mayor compromiso con estos espacios, sean también quienes tengan roles de mayor relevancia en su
administracion. Actualmente, las asociaciones municipales constituidas legalmente cuentan con una estructura
directiva que sigue el siguiente orden:

e Presidente

e Primer vicepresidente
e Secretario General

e Tesorero

e Directores generales

A partir de la clasificacién de municipalidades de Chile del FIGEM al afio 2018, se puede identificar una mayor
presencia de municipios tipo 1 —mayor nivel de desarrollo- en la presidencia de las asociaciones. Por otro lado,
los municipios tipo 5, que corresponden a mas de un 30% de los municipios del pais, lideran sélo el 15% del
total de las asociaciones analizadas. En este sentido, el nivel de desarrollo de los municipios podria ser un factor
relevante al momento de distribuir sus roles al interior de una asociaciéon municipal.

Tabla 6.2: Liderazgo de las asociaciones y desarrollo municipal

Clasificacién FIGEM Porcentaje de municipalidades Porcentaje de presidencias en
asociaciones

1 13,6% 21,7%
2 10,7% 16,7%
3 16,2% 20,0%
4 27,8% 26,7%
5 31,6% 15,0%
Total 100% 100%

(*) Nota: Andlisis a partir de clasificacién FIGEM 2018 y SUBDERE, Registro Unico de Asociaciones Municipales con Personalidad Juridica de Derecho
Privado al 31 de diciembre de 2018.

Fuente: Elaboracién propia

En relacion con el rol de la militancia politica en las asociaciones, no existe una diferencia significativa entre la
cantidad de espacios dirigidos por militantes, con respecto a la cantidad de municipalidades que cuentan con
alcaldes militantes de algun partido politico.

Tabla 6.3: Rol de la militancia politico en el liderazgo de las asociaciones, 2018

Sector politico Porcentaje de municipalidades Porcentaje de presidencias en asociaciones
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Militantes!’ 61,7% 63,3%
- Izquierda/Centro-izquierda 33,0% 33,3%
- Derecha/Centro-derecha 28,7% 30,0%
Independientes 38,3% 36,7%
Total 100% 100%

(*) Nota: Andlisis a partir de SERVEL, Resultados definitivos Elecciones Municipales 2016, disponible en https://www.servel.cl/resultados-definitivos-
elecciones-municipales-2016/, SUBDERE, Registro Unico de Asociaciones Municipales con Personalidad Juridica de Derecho Privado al 31 de diciembre
de 2018 y Unzueta E., 2015.

Fuente: Elaboracién propia

6.3.2.3. Factores geograficos

La distancia promedio entre todos los municipios en Chile es de 739,5 kms. No obstante, esto no es homogéneo
en todo el pais, aumentando en las regiones extremas y disminuyendo en la zona central del pais, debido a la
mayor concentracién de comunas de menor tamafio en este Ultimo territorio.

La distancia entre municipios que tienen una participacién comun en al menos una asociacion llegd a los 330
kms el afio 2014, que se redujo a los 306 kms promedio al afio 2018. Esta reduccion caida se debe, en parte, al
surgimiento de una gran asociacién de alcance nacional, como es la ACHIFARP, que relne a municipios de
distintas regiones del pais independiente de la distancia entre ellos.

Otra forma de ver el efecto de la distancia en el nivel de asociatividad de los municipios se relaciona a cémo
varia la distancia promedio que existe en los municipios, en la medida que aumenta la cantidad de asociaciones
comunes entre ellos. En el caso de dos asociaciones comunes, la distancia promedio cae a 126 kms al afio 2014,
y a 113 al afio 2018. Esta distribucion tampoco resulta homogénea a nivel nacional, existiendo importantes
diferencias en las distancias de los municipios que se asocian entre si a nivel regional.

Tabla 6.4: Distancias promedio a nivel regional al 2018

Regién Distancia Distancia a municipios con al Distancia a municipios con al

promedio menos una asociacién comun menos dos asociaciones comunes
(en kms)

Arica y Parinacota 1.927,1 714,36 198,67

Tarapaca 1.738,6 1.007,49 622,66

Antofagasta 1.461,9 689,88 234,03

Atacama 995,9 570,64 181,71

Coquimbo 729,0 389,79 122,38

Valparaiso 695,6 321,65 179,10

Regidn Metropolitana de Santiago 567,0 239,01 142,75

Libertador General Bernardo O'Higgins 4999 154,03 50,30

Maule 492,7 159,03 51,60

17En la agrupacion “izquierda/centro izquierda” se consideran a los partidos: Comunista, Demdcrata Cristiano, Ecologista
Verde, Liberal, Mas Region, Por la Democracia, Progresista, Radical Socialdemdcrata y Socialista. En “derecha/centro
derecha” se consideran los partidos Amplitud, Regionalista de los Independientes, Renovacién Nacional y Union
Demdcrata Independiente.

121



CSP ‘ INGENIERTA INDUSTRIAL
UNIVERSIDAD DE CHILE

Regién Distancia Distancia a municipios con al Distancia a municipios con al

promedio menos una asociacién comun menos dos asociaciones comunes
(en kms)

Bio-Bio 540,6 257,16 87,56

La Araucania 596,1 163,77 63,14

Los Rios 697,1 265,49 88,83

Los Lagos 838,3 579,11 53,76

Aysén del General Carlos Ibafiez del 1.235,8 895,50 -

Campo

Magallanes y de La Antartica Chilena 1.962,0 419,93 -

Promedio nacional 739,5 288,04 111,58

(*) Nota: Andlisis a partir de célculo de distancia (en kms), a partir de coordenadas geograficas de cada municipio, SUBDERE, Registro Unico de
Asociaciones Municipales con Personalidad Juridica de Derecho Privado al 31 de diciembre de 2018 y Unzueta E., 2015.

Fuente: Elaboracién propia

En el caso de municipios que coinciden en tres asociaciones, la distancia baja a un promedio de 34 kms al 2014,
que sube a 86 al 2018. Se debe destacar que al afio 2014 sdélo un par de municipios coexistieron en cuatro
asociaciones a la vez, y al 2018 no existen municipios que coincidan en cuatro o mas asociaciones®.

[lustracién 6.4: Distancia promedio por cantidad de asociaciones comunes entre municipios (en kms.)
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(*) Nota: Analisis a partir de céalculo de distancia (en kms), a partir de coordenadas geograficas de cada municipio, SUBDERE, Registro Unico de
Asociaciones Municipales con Personalidad Juridica de Derecho Privado al 31 de diciembre de 2018 y Unzueta E., 2015.

Fuente: Elaboracién propia

La relacién entre un mayor grado de asociativismo a menores distancias es coherente con el planteado por la
literatura analizada. En particular, se alinea con la idea de que los costos de transaccion para formar
asociaciones aumentan con la distancia y, por el contrario, facilitan la asociatividad cuando las organizaciones
se encuentran con pares a una distancia acotada (Graddy y Chen, 2006; Feiock, Steinacker y Park, 2009; Smith,

8 Una vez hecha la exclusion de AChM, AMT y AMuCh sefialada en la seccién de Metodologia.
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2009). Es importante sefialar que una parte importante de las asociaciones existentes en Chile tienen una
proyeccién a nivel regional o provincial, y que por tanto la participacién de municipios en ellas podria no ser
muy activa, acercandose a la definicion de lazos interinstitucionales débiles, segin lo planteado por Feiock,
Steinacker y Park (2009). La vinculacién efectiva de municipios a sus asociaciones es algo que sera indagado
posteriormente en el capitulo de casos.

6.3.2.4. Factores politicos

De acuerdo con la literatura analizada, un factor relevante en la conformacién de las asociaciones de gobiernos
locales se relaciona a las caracteristicas politicas de sus administraciones. Esto se puede analizar tanto a nivel
de 1) la ideologia politica de la administracion, 2) la cercania politica entre distintos municipios y 3) la
competitividad electoral que enfrentan los alcaldes.

A nivel ideoldgico, se ha sefialado que los partidos conservadores tendrian una mayor tendencia a la
asociatividad, dada su preocupacion ideoldgica por la racionalizacién del gasto publico. En el caso chileno, las
administraciones locales gobernadas por partidos conservadores (Renovacién Nacional y Union Demdcrata
Independiente) no muestran niveles de asociatividad particularmente distintos al promedio nacional de 2,2
asociaciones por municipio al afio 2014 y 2,0 al afio 2015, teniendo ambos partidos una cantidad similar de

municipios.
Tabla 6.5. Militancia politica y asociativismo
Partido politico Promedio de Centralidad de grado Municipios, 2016-2020
participacién en ponderado
asociaciones, 2018
Amplitud 1,0 21,0 2
Partido Comunista de Chile 2,7 76,7 3
Partido Democrata Cristiano 1,3 22,0 43
Partido Ecologista Verde 1,0 3,0 1
Partido Liberal 2,0 27,0 1
Partido Mas Region 3,0 29,0 2
Partido por la Democracia 1,7 28,0 26
Partido Progresista 0,0 0,0 1
Partido Radical Socialdemdcrata 2,2 38,3 9
Partido Regionalista de los Independientes 2,0 62,0 1
Partido Socialista de Chile 2,0 35,2 25
Renovacion Nacional 1,5 23,6 47
Union Demdécrata Independiente 1,6 28,3 52
Independientes 1,6 29,4 132
- Total Derecha/Centro derecha 1,5 26,3 101
- Total Izquierda/Centro izquierda 1,7 29 112
Total general 1,6 28,4 345

(*) Nota: Anélisis a partir de SERVEL, Resultados definitivos Elecciones Municipales 2016, SUBDERE, Registro Unico de Asociaciones Municipales con
Personalidad Juridica de Derecho Privado al 31 de diciembre de 2018, y Unzueta E., 2015.

123



\i,
;]{ CSP ‘|NGEN|ERIA|NDUSTR[AL
28] UNIVERSIDAD DE CHILE

Fuente: Elaboracién propia

La identidad politica de un municipio no sdélo puede afectar en su grado de asociativismo debido a la identidad
ideoldgica de su administracién, sino también por la cercania politica entre dos administraciones, que se puede
expresar tanto en afinidad ideoldgica entre alcaldes, como también en mayores espacios de interaccion de sus
autoridades.

En Chile al afio 2018, de un total de 4.452 vinculos intermunicipales existentes, 2.059 corresponden a lazos
entre municipios donde ambos militantes cuentan con militancia conocida en algun partido politico. De estos,
322 vinculos son entre municipios con alcaldes de un mismo partido politico. En el caso de los municipios con
alcaldes independientes, existe un total de 466 vinculos con otros alcaldes independientes. En ese sentido, la
independencia politica pareciera tener un mayor predominio en el asociativismo entre municipios que la
militancia en un partido politico comun. Con respecto al afio 2014, estos valores muestran un aumento del
peso de la independencia politica, y una caida de la militancia politica en el nivel de asociatividad de los
municipios. Esto debe matizarse, no obstante, por la alta fragmentacidn del sistema de partidos, que hace mas
probable la coincidencia de dos alcaldes independientes con problemas comunes, a que lo hagan dos alcaldes
de un mismo partido. De hecho, al afio 2014 los independientes representaban un 32% del total de alcaldes
electos, mientras el mayor partido —PDC— obtuvo poco mas de 16%. Al 2018, los independientes subieron al
38%, y el partido con mas alcaldes electos —UDI- apenas sobrepasé el 15%.

llustracién 6.5: Militancia e independencia politica sobre el total de vinculos municipales
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(*) Nota: Analisis a partir de SERVEL, Resultados definitivos Elecciones Municipales 2016, SUBDERE, Registro Unico de Asociaciones Municipales con
Personalidad Juridica de Derecho Privado al 31 de diciembre de 2018, y Unzueta E., 2015.
Fuente: Elaboracién propia

Junto a la afinidad politica, la literatura analizada también identifica la competitividad electoral enfrentada por
los alcaldes, como un factor que se vincula a la necesidad por asociarse en busqueda, por ejemplo, de nuevos
recursos. En Chile esta variable pareciera no ser relevante, ya que tomando como indicador de competitividad
el porcentaje de votos que representa la segunda mayoria electoral con respecto al alcalde electo, no se
observan diferencias significativas en la cantidad de asociaciones en que participan los municipios, ni en la
centralidad de grado que obtienen por dicha participacién.
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Tabla 6.6. Competitividad electoral y asociativismo, 2018.

indice de competitividad N2 Asociaciones promedio | Centralidad de grado ponderado Cantidad de municipios
Menor o igual a 0,5 1,64 27,09 88
Entre 0,5y 0,75 1,67 30,18 125
Entre 0,75y 0,90 1,48 26,65 77
Sobre 0,90 1,52 28,75 55
Promedio 1,60 28,37 345

(*) Nota: Anélisis a partir de SERVEL, Resultados definitivos Elecciones Municipales 2016, SUBDERE, Registro Unico de Asociaciones Municipales con
Personalidad Juridica de Derecho Privado al 31 de diciembre de 2018, y Unzueta E., 2015.

Fuente: Elaboracién propia

6.3.2.5. Dependencia interinstitucional

La literatura sobre asociativismo atribuye a la dependencia interinstitucional una vinculacién positiva con
respecto a la probabilidad de que un municipio se asocie a otros. Esto se sustenta en la medida que una mayor
dependencia con respecto a otras instituciones implica una mayor cantidad de espacios en donde los
municipios deben defender sus intereses y puntos de vista. Si bien en Chile las asociaciones municipales no son
espacios de toma de decisiones del Estado central, si son lugares desde los cuales los municipios pueden
organizarse para defender sus puntos de vista, como forma de influir en aquellos espacios donde esas
decisiones se toman.

Para efectos de este estudio, la principal variable de dependencia interinstitucional analizada corresponde al
peso del Fondo Comun Municipal (FCM) en el ingreso total del municipio, que en promedio corresponde al
56,4% de los ingresos de los municipios de Chile. En el caso de los municipios que no registran participacion en
ninguna asociacion, esta cifra llega al 63,9%, reduciendo su participacion en la medida que aumenta el nimero
de asociaciones en que participa un municipio, llegando al 47,5% en el caso de municipios con participacion en
cuatro asociaciones, y al 14% en el caso del Unico municipio que participa en cinco asociaciones.

En el caso de los municipios que ostentan la presidencia de estas asociaciones al afio 2018, en promedio su
dependencia del FCM es de un 45,6%, principalmente asociado a una mayor presencia de comunas con mayor
nivel de ingresos —tipologia 1 en FIGEM— en esta posicidn directiva.

Tabla 6.7. Asociativismo y Fondo Comun Municipal

Cantidad de asociaciones Promedio de Participacién del FCM en el Ingreso Total N2 de comunas

0 63,9% 31
1 57,8% 144
2 55,8% 113
3 51,1% 47
4 47,5% 9
5 14,0% 1

Total general 56,4% 345

(*) Nota: Analisis a partir de informacién SINIM, SUBDERE, Registro Unico de Asociaciones Municipales con Personalidad Juridica de Derecho Privado al
31 de diciembre de 2018, y Unzueta E., 2015.
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Fuente: Elaboracién propia

Tabla 6.8: Clasificacion FIGEM y dependencia al FCM de presidencias de asociaciones municipales

Clasificacién FIGEM | Cantidad de presidencias Porcentaje de presidencias | Total municipios | Porcentaje de municipios

1 13 21,7% 47 13,6%
2 10 16,7% 37 10,7%
3 12 20,0% 56 16,2%
4 16 26,7% 96 27,8%
5 9 15,0% 109 31,6%
Total general 60 21,7% 345 100%

(*) Nota: Analisis a partir de FIGEM 2018, SERVEL, Resultados definitivos Elecciones Municipales 2016, SUBDERE, Registro Unico de Asociaciones
Municipales con Personalidad Juridica de Derecho Privado al 31 de diciembre de 2018, y Unzueta E., 2015.

Fuente: Elaboracién propia

Si bien en la literatura la asociacién propuesta es que una mayor interdependencia institucional fomentaria
una mayor participacion en asociaciones, producto de la necesidad de los gobiernos locales por defender sus
intereses de manera coordinada, en el caso chileno la tendencia observada, al menos con respecto al Fondo
Comun Municipal, es la opuesta. En general los municipios mas dependientes de dicho instrumento participan
menos del asociativismo que aquellos menos dependientes, posiblemente debido a la mayor debilidad
institucional de los municipios mas dependientes. Esto es consistente con el hecho de que el liderazgo de las
asociaciones chilenas en general recaiga en municipios de mayor complejidad.

6.4. ESTUDIO DE CASOS DE ASOCIACIONES MUNICIPALES

El presente capitulo de casos tiene como objetivo estudiar el asociativismo municipal en Chile y sus modelos
de gobernanza, a fin de proponer medidas que apunten a estimular una asociatividad municipal mas efectiva.
De esta forma, se busca profundizar en casos puntuales de asociativismo que operan en el contexto ya
caracterizado a nivel general en el capitulo anterior.

6.4.1. Metodologia

En términos de metodologia, este capitulo apunta a responder las siguientes preguntas de investigacién:

¢Cual es el modelo de gobernanza de las asociaciones?
¢Cuales son las motivaciones financieras del asociativismo municipal?
¢Cuales son los efectos financieros del asociativismo?

HwnN e

¢Qué factores facilitan o dificultan el asociativismo para efectos financieros?

Para tener una aproximacion a la respuesta a estas preguntas, se analizaron en profundidad dos casos de
Asociaciones Municipales. Como criterio de seleccion se utilizaron los siguientes: que se encontraran
operativas en la actualidad y que entre sus objetivos existieran propdsitos financieros para los municipios. Vale
decir, que buscaran generar ingresos y/o reducir costos para los municipios socios. Un criterio adicional con
miras a una mayor diversidad de respuestas fue que incluyeran, al menos una de ellas, a comunas fuera de la
Region Metropolitana.

En base a estos criterios se realizd una revisién de las Asociaciones existentes, desestimando aquellas que no
presentaran evidentes signos de actividad en los Ultimos dos afios (2017-2018). Posteriormente, se reviso la
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informacién disponible en la pagina web de SUBDERE vy las paginas web de las propias Asociaciones, para
verificar que dentro de sus propdsitos existieran fines financieros.

De esta forma, se selecciond a la Asociacion de Municipios Regién de Los Rios para el Manejo Integral de
Residuos Sdlidos (AMIRS-Los Rios), v a la Asociacion Chilena de Municipalidades con Farmacias Populares
(ACHIFARP). En el caso de la primera, el principal proyecto busca generar ingresos a través de una planta
regional de reciclaje, que distribuiria las utilidades generadas entre los municipios socios, en tanto reduciria los
costos de disposicién final de residuos solidos al disminuir el tonelaje de los mismos gracias al reciclaje. En el
caso de ACHIFARP, la Asociacién busca bajar el costo de la compra de medicamentos y otros insumos médicos
a distribuir en las farmacias populares de los municipios socios, a través de la agregacion de demanda y la
incorporacion de proveedores extranjeros.

Para cada una de estas Asociaciones, se revisaron los estatutos, sitios web, portales de transparencia activa
(personal, convenios, marco regulatorio, presupuesto, entre otros) y se realizaron entrevistas
semiestructuradas a funcionarios de municipios socios.

6.4.1.1. Muestra de municipios y actores municipales

Para la aplicacién de las entrevistas semiestructuradas se proyectd una muestra total de seis municipios, tres
municipios por Asociacién, que representaran distintas visiones de cada una de ellas dado su rol al interior de
esta: el municipio que tuviera la presidencia de la Asociacion respectiva, el municipio con el rol de tesorero, y
un municipio socio que no estuviera en la directiva de la Asociacién.

Se escogieron los roles de presidente y tesorero, para contar con una vision mas precisa de las motivaciones,
actividades, organica y efectos globales de cada Asociacion; asi como los efectos financieros, en el entendido
gue el municipio con el rol de tesorero tendria acceso a la informacion econdmica de la Asociacion.

Dado que los estatutos de ambas Asociaciones entregan un rol preponderante al Directorio en la definicién de
proyectos y en el control de gestion de la secretaria ejecutiva respectiva, se incluyd un municipio que no fuera
parte del directorio para contrastar la vision de las motivaciones, los efectos observados y problemas que
surgen en el accionar de ambas Asociaciones, desde un punto de vista algo mas externo.

Con respecto a los funcionarios, se intentd conversar con el alcalde o alcaldesa de cada una de las comunas
seleccionadas, ademads de un o una funcionaria que tuviera conocimiento sobre los temas a levantar a través
de la entrevista. Este segundo informante se determind luego de establecer los primeros contactos con cada
uno de los municipios seleccionados, a sugerencia de los propios municipios.

La muestra proyectada y efectiva se ilustra en la siguiente tabla. Lamentablemente, no fue posible acceder a
la totalidad de comunas e informantes elegidos. En los casos en que fue factible, se reemplazaron los
informantes proyectados por aquellos informantes disponibles que mejor pudieran responder a las preguntas
del estudio; sin embargo, en el caso de Valparaiso fue imposible acceder a informantes disponibles.

Tabla 6.9: Muestra proyectada y muestra efectiva de entrevistas

Asociacién Municipio Rol Proyectada Realizada Fecha

AMIRS-LR Valdivia Presidente Alcalde Administrador Municipal 04 abril 2019
Jefe DAF Jefe de Finanzas 04 abril 2019
- Jefe Desarrollo Organizacional 04 abril 2019
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- Directora SECPLA 04 abril 2019

Rio Bueno Tesorero Alcalde Alcalde 02 abril 2019

Jefe DAF Jefe DAF 02 abril 2019

- Administrador Municipal 02 abril 2019

Paillaco Socio Alcaldesa Administradora Municipal 28 mar 2019

Jefa DAF Directora Medio Ambiente 28 mar 2019

ACHIFARP Recoleta Presidente Alcalde Alcalde 24 abril 2019
Directora Salud - -
Valparaiso Tesorero Alcalde - -
Director Salud - -

Quillota Socio Alcalde Alcalde 10 abril 2019

Director Salud Director Salud 10 abril 2019

Quimica farmacéutica Farmacia Popular 10 abril 2019

Fuente: Elaboracién propia

En total fueron consultados cinco municipios, tres miembros de AMIRS-Los Rios y dos de ACHIFARP. Asimismo,
se llegd a 13 informantes: 9 de AMIRS-Los Rios y 4 de ACHIFARP. En la mayoria de los casos, a excepcion de la
entrevista a los alcaldes de Rio Bueno y Recoleta, se realizaron entrevistas grupales con los funcionarios de
cada municipio. Esto a solicitud de los propios entrevistados, con el fin de adecuarse a su disponibilidad de
agenda.

A los entrevistados se les aplicé una pauta predefinida de preguntas, orientadas a levantar informacién sobre
sus motivaciones para crear o unirse a la Asociacion, las expectativas del municipio en el ambito financiero, los
efectos que tuvo para el municipio la Asociacién, con énfasis en efectos financieros; los problemas encontrados
y las recomendaciones y buenas practicas que pudieran potenciar los efectos financieros positivos de las
asociaciones municipales.
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La pauta general de las preguntas aplicadas es la siguiente®:

MOTIVACIONES

1. ¢Cual fue la motivacidn para crear/unirse a esta asociacion?
a. ¢Cudles eran las expectativas originales cuando decidieron crear la asociacion?
b. ¢éTenian metas concretas en la parte financiera?
c. ¢Se hizo algun diagndstico inicial en la parte financiera?

PROYECTOS Y EFECTOS FINANCIEROS

2. ¢Cudles son los principales proyectos, o tipos de proyectos, que desarrolla la asociacion?
a. ¢Coémo se definen los proyectos que se van a desarrollar?
b. éComo se financian estos proyectos?
c. ¢Qué problemas han tenido (financieros, otros)?
3. ¢Cuadles son los principales beneficios que ha traido la asociacién a los municipios participantes? ¢Y a
su municipio?
4. Ahora especificamente en la parte financiera, écudles han sido los efectos financieros de esta
asociacion?
a. ¢Se cumplieron las expectativas y metas iniciales?
b. ¢Cudl dirfa usted que ha sido el efecto para su municipio de ser parte de esta asociacion?
c. ¢Dirfa usted que estos efectos son equivalentes para el resto de los municipios de la
asociacion? ¢ De qué depende que los efectos sean mayores o menores?
¢Como miden o controlan estos resultados financieros?
¢Como se difunden los resultados financieros entre los socios? ¢Y a la comunidad?

RECOMENDACIONES

5. Aprendizajes y recomendaciones de su experiencia en esta Asociacién
a. ¢Recomendaria usted a otros municipios asociarse para lograr objetivos financieros?
b. ¢Qué hubiera hecho distinto si volviera a construir/unirse a esta asociacion? éQué cambiaria
respecto a la estructura organizacional?
6. ¢Qué hace falta para que las asociaciones de municipios logren sus metas en el dmbito financiero?
7. ¢éCudlesson los aprendizajesy buenas précticas que usted rescata de esta experiencia de asociatividad?

Con el fin de complementar la informacion levantada a nivel cualitativo, se solicitd a los municipios enviar datos
o registros que respaldaran algunas de las respuestas entregadas (por ejemplo, respaldo del pago de cuotas,
adquisiciones, u otros). En el caso de la AMIRS-Los Rios los entrevistados declaran no haber obtenido beneficios
financieros desde la Asociacion, ya que el proyecto de reciclaje aun se encuentra en discusion en el Gobierno
Regional para su financiamiento a través de fondos FNDR, por lo que no se entrega informacion de respaldo.

En el caso de ACHIFARP, sdlo el municipio de Quillota entregd datos referentes a usuarios inscritos en la
farmacia popular y una licitacién de medicamentos. De todas formas, se reviso el sitio de Mercado Publico en
busca de licitaciones, grandes compras y érdenes de compra de los municipios seleccionados, asi como de
otros municipios pertenecientes a la Asociacion, que pudieran estar vinculadas a las farmacias populares. De

19 La pauta completa de preguntas se puede encontrar en el anexo Pauta de preguntas.
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ellas, sélo una Orden de Compra incluye a la ACHIFARP como proveedor, emitida por la Municipalidad de
Recoleta para la adquisicion de glucometros y cintas reactivas para la farmacia popular y la red de atencion
primaria de salud, por un monto cercano a los 16 millones de pesos. El resto de los documentos revisados da
cuenta de compras y pagos directamente entre cada municipio y su proveedor.

Esta informacién no incluye a las Corporaciones Municipales de derecho privado que administran el drea de
salud de los municipios socios, ya que dichas Corporaciones no utilizan la plataforma de mercado publico.
Tampoco incluye las compras que realiza la propia ACHIFARP, por la misma razén.

En paralelo, se obtuvo gracias al apoyo del Observatorio de Gasto Fiscal, un listado con el gasto real en
productos farmacéuticos por area de salud municipal (administrada por Municipio o Corporaciones
Municipales) que todos los municipios del pais reportan a través de SINIM, para los afios 2008 a 2018.

Si bien esta informacidn es interesante, es dificil sacar conclusiones respecto del potencial impacto econdmico
de la ACHIFARP a través de ella. Por una parte, los datos se encuentran agregados y no es posible saber cuanto
del gasto se destina a las farmacias populares y cuanto se destina a otros fines, como por ejemplo la red APS.
Por otra parte, los municipios socios no contaban con farmacias populares antes de ingresar a la Asociacion,
por lo que no es relevante hacer un corte y comparar sus gastos en productos farmacéuticos antes y después
de asociarse. Finalmente, no es posible comparar el gasto entre municipios asociados y no asociados que
cuenten con farmacias populares, ya que las caracteristicas de la poblacidn, los requisitos para inscribirse en la
farmacia, el volumen y caracteristicas de los inscritos y el detalle del monto destinado exclusivamente a
farmacias populares, no se encuentra disponible.

A través de las paginas de transparencia activa de municipios socios, se accedié a uno de los convenios de
colaboracién firmado entre la Municipalidad de Recoleta y ACHIFARP, por un monto total de $112.734.926,
con objeto de laimplementacion del Programa de Diagndstico y Tratamiento de Déficit Auditivo y del Programa
de Apoyo a las Personas con Dependencia Severa, que incluye entrega de camas clinicas, diagndsticos auditivos
y protesis, entre otros. Aun cuando seria posible rescatar el monto total transferido por los municipios a
ACHIFARP por esta via, el acceso a cada convenio es altamente complejo (el numero identificador del decreto
puede encontrarse en un apartado del Portal de Transparencia y, una vez identificado el nimero, debe
buscarse la copia del decreto en otro apartado del Portal), por lo que no fue posible reconstruir el monto total
en el marco del presente estudio.

Por esta razon, se solicité a la secretaria técnica o ejecutiva de ambas Asociaciones, el envio de las rendiciones
de cuenta anual para los afios 2017 y 2018. De acuerdo con los estatutos que rigen a los dos organismos, estas
rendiciones debian incluir el detalle de las actividades realizadas en el afio, el cumplimiento de las metas
anuales, y un completo balance presupuestario, junto con las proyecciones financieras y de ejecucién de
proyectos para el afio siguiente.

En el caso de ACHIFARP, se solicitaron ademas copias de convenios de colaboracién con organismos publicos
como SENADIS y MDS, asi como el convenio con la Drogueria de Valparaiso para ejecutar compras de
medicamentos a través de dicha Drogueria.

A la fecha de emision del informe final, sélo fue recibida la cuenta anual de AMIRS-Los Rios, que incluye parte
de lainformacién que indican los estatutos. ACHIFARP hizo entrega de datos parciales sobre ingresos y egresos
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para los aflos requeridos, y los convenios con SENADIS y MDS. No se accede a las rendiciones de cuentas para
el caso de ACHIFARP.

6.4.1.2. Metodologia para el analisis

Las entrevistas realizadas fueron todas grabadas, transcritas integramente y luego analizadas utilizando el
software NVivo 12, donde los textos fueron sistematizados y clasificados en base a los siguientes cédigos:

Tabla 6.10: Clasificacién de los cédigos utilizados en NVIVO 12.

L. o, AMIRS-Los Rios ACHIFARP
Nombre Cédigo Descripcién - - - -
N° entrevistas N° referencias N° entrevistas N° referencias
L Buenas practicas que rescata de su Asociacion, que
Buenas practicas p q, o g 4 7 1 3
podrian ser replicables en otras Asociaciones
Elementos del contexto comunal o regional en el
Contexto - & B 2 5 1 2
que se desarrolla la accién de la Asociacion
Definicién de Forma en que se definen los proyectos que llevara 3 6
proyectos a cabo la Asociacion
. Efectos de la pertenencia a la Asociacion para el
Efectos propios P o ) P 4 29 2 11
municipio entrevistado
Efectos de la pertenencia a la Asociacion para
Efectos todos P o ) P 4 29 2 23
todos los municipios asociados
Estructuray Estructura y funcionamiento de la Asociacion y de 4 16 ) 9
Funcionamiento la Secretaria Técnica o Ejecutiva
Financiamiento Forma en que se financian los proyectos de la 3 13 ) 7
de proyectos Asociacion
Motivacién Motivaciones para la asociatividad 4 21 2 11
Problemas vinculados a la Asociacion y/o a los
Problemas . ) y./, 4 45 2 10
proyectos que gestiona la Asociacion
Proyectos Detalle de los proyectos que gestiona la Asociacion 4 25 2 11
Proyectos Proyectos que gestiona la municipalidad y que se 3 9 ) 4
municipales vinculan a los proyectos gestionados por la Asociacion
. Recomendaciones para una mejor gestion de la propia
Recomendaciones P jor g prop 4 30 2 13

Asociacion, asi como de otras Asociaciones Municipales

. Mecanismos de rendicion de cuentas de la
Rendiciones o P 2 4 1 1
Asociacidn o la Secretaria Técnica-Ejecutiva

Fuente: Elaboracién propia

El N° de entrevistas indica la cantidad de archivos (entrevistas) desde los cuales se extrajeron referencias
correspondientes a cada cddigo. En tanto, el N° de referencias indica la cantidad de respuestas que hacen
referencia a alguna materia vinculada a cada cddigo.

En base a esta informacion, se procedio a dar respuesta a las preguntas de investigacién, complementandola
con la informacién recabada de fuentes secundarias y la entregada por las propias Asociaciones Municipales.

6.4.2. Resultados

Un primer analisis de la informacion recopilada buscard responder a las preguntas de investigacion planteadas
al inicio de este capitulo. Posteriormente, se presentan reflexiones sobre la informacién conjunta, con énfasis
en identificar posibles medidas que apunten a estimular una asociatividad municipal mas efectiva. El detalle de
cada uno de los casos analizados se encuentra en los anexos Caso de estudio 1: Asociacion de Los Rios y Caso
de estudio 2: Asociacion Chilena de Farmacias Populares - ACHIFARP.
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¢Cual es el modelo de gobernanza de las asociaciones?

a)

Las dos Asociaciones analizadas cuentan con una estructura basica similar, a saber:

Una Asamblea de socios, de la que son parte todos los municipios asociados y que se relne de
forma regular al menos una vez al afio, mas sesiones extraordinarias convocadas por el directorio.
En ambos casos, solo tienen derecho a voto los municipios que se encuentran al dia en el pago de
sus cuotas ordinarias y extraordinarias. Los acuerdos se toman por mayoria simple de los asistentes
a la asamblea que tengan derecho a voto, mientras que el quorum esta dado por la asistencia de
la mayoria simple de los socios.

Puede afiliarse una nueva municipalidad por solicitud escrita del alcalde con apoyo del Concejo
municipal. En el caso de AMIRS-Los Rios, la solicitud debe incluir argumentos que justifican su
viabilidad ambiental (cuando corresponda), técnica y financiera. La desafiliacion es igual para
ambas, por escrito y con aprobacion del Concejo municipal. También pueden perder su condicion
de afiliados aquellos municipios que incumplan con las cuotas por un periodo superior a un afio
(ACHIFARP) o por incumplimientos reiterados de los acuerdos de la Asamblea (AMIRS-Los Rios).
Un Directorio, instancia directiva de toma de decisiones y administracién de la Asociacion, que
incluye entre otros aprobar las metas, estrategias y proyectos de la Asociacion con la estructuray
planta de personal; y proponer a la Asamblea General el Plan de Accidn para su aprobacién. El
directorio es definido al momento de conformar la Asociacion, siendo (re)electo por la mayoria de
la Asamblea una vez que finaliza su periodo.

El Directorio de ACHIFARP estd compuesto por nueve miembros y comprende los cargos de
presidente, dos vicepresidentes, secretario general, tesorero, y cuatro directores generales que
duran tres afios en sus cargos. De acuerdo con los estatutos, el directorio debe sesionar como
minimo, cada tres meses. Si bien no hay informacion oficial sobre la periodicidad efectiva de las
reuniones, de la entrevista a su presidente se extrae que sesionan con cierta frecuencia durante el
afio.

En el caso de AMIRS-Los Rios, el directorio se compone de cinco miembros que incluyen
presidente, tesorero, vicepresidente, secretario y director. El directorio también es elegido por
tres afios, pudiendo ser reelectos de acuerdo con los estatutos vigentes. Los estatutos no
mencionan la periodicidad de las reuniones, pero la rendicién de cuentas anual informa que en
2018 el directorio sesiond una vez y en 2017, dos veces.

Una Secretaria Técnica o Ejecutiva, encargada de desarrollar los proyectos aprobados por la
Asamblea y gestionar los recursos de la Asociacion, asi como preparar los planes anuales y las
rendiciones de cuentas del organismo.

La Secretaria Técnica de AMIR-Los Rios estda compuesta por cinco personas: un Secretario
Ejecutivo, una contadora auditora, un ingeniero comercial como jefe de finanzas, un conductor y
un periodista. Si bien los estatutos de la Asociacién fijan los cargos de Secretario Ejecutivo, Jefe de
Finanzas y Jefe Técnico, a la fecha el secretario ejecutivo esta ejerciendo ademas el rol de Jefe
Técnico. El Secretario Ejecutivo, de acuerdo con los estatutos, es designado por el Directorio por
mayoria absoluta y es removido por el mismo, previo acuerdo de la Asamblea (extraordinaria).
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La Secretaria Ejecutiva de ACHIFARP, en tanto, cuenta con siete personas: un Secretario Ejecutivo,
un abogado asesor en materia de legislacién, un ingeniero eléctrico, un quimico farmacéutico, un
disefiador grafico responsable de administrar los sitios web, un contador, un disefiador industrial
a cargo de la asesoria en comunicaciones y una secretaria. También cuenta con una asesora de
comunicaciones de manera no permanente, que cumple funciones de auspicio en el programa
radial. El Secretario Ejecutivo, de acuerdo con los estatutos, es elegido por 2/3 del directorio a
propuesta del presidente. El cargo dura dos afios, renovable de manera indefinida por la mayoria
absoluta del directorio. Su remocidn es por acuerdo de la mayoria absoluta del directorio.

e Las Asociaciones cuentan con otras figuras adicionales. En el caso de AMIRS-Los Rios, existe un
Comité Técnico Asesor, cuya principal funcién es velar por el cumplimiento de los objetivos y
actividades del Plan de Gestion Anual de la Asociacion, teniendo un caracter puramente técnico.
En dicho Comité participan, por ejemplo, funcionarios de Medio Ambiente o de Aseo y Ornato, o
aquellos que cada municipio designe de acuerdo con las materias que trabaja la Asociacion. Es el
érgano que mas se reune sin considerar a la secretaria técnica, sumando seis sesiones el afio 2018
y cuatro el 2017. ACHIFARP, por su parte, cuenta con un tribunal de Disciplina constituido por
miembros ajenos al directorio, si bien sus integrantes son acordados por el directorio.

b) Control de Gestion y Rendicion de Cuentas

De acuerdo con lo establecido por la Ley N°20.527, a las asociaciones municipales les son aplicables tanto el
principio de publicidad de la funcidon publica, como las normas de la Ley de Transparencia y de Acceso a la
Informacion de la Administracién del Estado.

Asimismo, la Ley establece que la Contraloria General de la Republica podrd ejercer sus facultades de
fiscalizacién y control sobre las asociaciones municipales, en tanto que cada Asociacién debiera remitir
anualmente a la Contraloria Regional su contabilidad, inventario, balance del ejercicio y demas estados
financieros.

Sumado a estos controles, los estatutos de ambas Asociaciones fijan algunas instancias para el control de la
gestion realizada por la Secretaria Técnica, asi como instancias de rendicion de cuentas.

Como ya se menciond anteriormente, el directorio tiene la facultad de aprobar las contrataciones de la
secretaria técnica y de remover al secretario ejecutivo, lo que crea un punto de control sobre su gestién en
ambos casos.

Sumado a ello, en el caso de ACHIFARP, el presidente del Directorio debe dar cuenta anual a la Asamblea
General de la marcha de la Asociacién y del estado financiero de la misma, como parte de los mecanismos de
rendicion de cuentas del organismo. El informe de estado financiero debiera contener, a lo menos, la inversion
de los fondos, la marcha financiera y el balance general de la Asociacién. Si bien se buscd esta informacién en
el sitio web de la Asociacion, a la fecha no se encuentra disponible para ninguno de los afios de existencia del
organismo. Sélo se puede acceder al presupuesto anual a través del Portal de Transparencia Activa de
ACHIFARP.

En el caso de AMIRS-Los Rios, el Directorio tiene la facultad expresa de evaluar el desempefio del Secretario
Ejecutivo y el desarrollo del Plan Anual de Gestion. Por su parte, los Concejos de las municipalidades socias
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pueden solicitar informes a la Asociacion, la cual esta obligada a responder en 15 dias habiles, mientras que la
Unidad de Control del municipio socio tiene la facultad de fiscalizar a la Asociacién por el uso y destino de los
recursos provenientes de los aportes entregados por la municipalidad respectiva.

En ninguno de los casos se establecen medidas de rendicidn de cuentas a la ciudadania.
2. ¢Cudles son las motivaciones financieras del asociativismo municipal?

Si bien ambas Asociaciones tienen razones muy distintas para conformarse, las motivaciones financieras no
difieren en el fondo: bajar costos para el municipio, ya sea en la compra de productos (maquinaria,
medicamentos, insumos médicos) como en la contratacion de especialistas para el disefio de proyectos (caso
AMIRS-Los Rios); asi como generar nuevos ingresos en el caso de AMIRS-Los Rios.

a) Disminucidn de costos: compras conjuntas, agregacion de demanda

En cuanto a la disminucion de costos, la expectativa de los municipios es que, a través de una Asociacién, serd
posible adquirir activos que puedan ser utilizados de manera conjunta por los distintos municipios, evitando
tener que comprarlos cada uno por separado; o bien que sera posible bajar precios de compra al agregar
demanda para productos que seran distribuidos a la comunidad, en lugar de comprar cada municipio por
separado volumenes mas pequefios. En el caso de ACHIFARP, se espera ademas que, por tratarse de una
entidad de derecho privado, pueda acceder a proveedores que hoy no se encuentran disponibles a través del
sistema de compras publicas, bajando los costos al comprar, por ejemplo, en Cuba o en China.

Por otra parte, se espera que los profesionales y equipos técnicos contratados a través de la Asociacion,
financiados con las cuotas de los municipios socios y con apoyo suplementario de SUBDERE, podran disefiar
proyectos de calidad y obtener fondos para proyectos que beneficien a todas las comunas involucradas. De
esta forma, los municipios no se verian obligados a contratar cada uno a profesionales y técnicos capacitados
para disefiar proyectos a presentar a fondos publicos.

En cuanto a la obtencidn de fondos a través de proyectos, una expectativa adicional es que la capacidad de
negociacion frente al Gobierno y al Consejo Regional seria mayor al realizarse de manera asociativa, que
hacerlo de forma aislada. De esta forma, aumentaria la probabilidad de obtener financiamiento del FNDR para
los proyectos que se presentan “patrocinados” por la Asociacion (los proyectos FNDR, aun cuando sean
asociativos, son presentados por una de las comunas socias y no por la Asociacion).

b) Generacidn de nuevos ingresos: proyectos conjuntos

Respecto de la generacidon de nuevos ingresos, la expectativa recae sobre el proyecto que impulsa la AMIRS-
Los Rios de crear una planta de reciclaje regional que distribuiria utilidades entre los municipios socios, si bien
no es claro que la generacidon de nuevos ingresos haya sido una motivacidon en si misma para asociarse, en este
caso.

De todas formas, una motivacion para mantenerse asociados es la posibilidad de recibir estos ingresos en el
futuro, de aprobarse el proyecto.

c) Acceso a financiamiento extra: FNDR especial, fondos internacionales
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Una tercera expectativa que sefialan los municipios es la posibilidad de acceder a fuentes de financiamiento
adicionales a las ya existentes, tratese de los FNDR u otros fondos concursables nacionales y regionales.

Esta motivacion se encuentra en la base de AMIRS-Los Rios en los tiempos en que las comunas de Los Rios eran
parte de la Region de Los Lagos, ya que se trataba de un requisito para materializar el proyecto financiado por
el Gobierno de Chile a través del Banco Aleman KFW “Manejo Integral de Residuos Solidos Region de Los
Lagos”, que pretendia la construccion de tres rellenos sanitarios y estaciones de transferencia respectivas,
ademas de su infraestructura y equipamiento asociado, en las provincias de Llanquihue, Osorno y Valdivia de
la antigua division territorial (afio 2005).

En la actualidad, se espera que el asociativismo municipal permita acceder a montos adicionales de FNDR
orientados a financiar proyectos asociativos, manteniendo intactos los montos para financiar proyectos
comunales. O bien, explotar la posibilidad de que la Asociacién (en este caso, AMIRS-Los Rios) pueda acceder
a fondos de bancos o entidades internacionales, para financiar los proyectos conjuntos.

Lo que mas se releva en este punto, en el caso de AMIRS-Los Rios, es que la Asociacién no “compita” a nivel
regional con los fondos que se estima ya estarian destinados a cada una de las comunas, a través del FNDR.

3. ¢Cuales son los efectos financieros del asociativismo?

Si bien los municipios tenian claras expectativas financieras, no establecieron metas concretas de reduccién de
costo o de aumento de ingresos; asi como tampoco levantaron una linea de base de los gastos que pensaban
reducir. Con ello, la estimacién de efectos financieros se hace dificil y poco clara incluso para los mismos
MuNicipios sOcios.

En este punto los efectos percibidos son muy distintos entre los casos analizados. Mientras que los municipios

entrevistados de AMIRS-Los Rios son criticos al momento de evaluar los efectos financieros, sefialando que en
general no existen beneficios financieros o que incluso se ha aumentado el costo para los municipios; en
ACHIFARP hay sefiales mas positivas en el sentido de haber logrado disminuir el costo de compra de insumos
médicos. De todas formas, al analizar las respuestas de los entrevistados, en ambos casos se rescatan ganancias
en el ambito financiero.

a) Baja de costos por economias de escala y acceso a nuevos proveedores

Este beneficio aplicaria para el caso de ACHIFARP. Aqui se sefiala que la Asociacién ha logrado bajar costos para
los municipios, al comprar grandes volumenes de insumos médicos, principalmente en el extranjero, asi como
negociar mejores condiciones de pago y mayores volUmenes para proveedores nacionales. De esta forma, los
municipios podrian acceder a insumos médicos mas econdmicos de los que adquieren a través de licitaciones
0 compras por convenio marco, para distribuir posteriormente en las farmacias populares de sus respectivas
comunas. Dado que la gran mayoria de las compras se realizan contra demanda y en base a convenios de
transferencia de recursos con los propios municipios, la Asociacién se asegura que exista demanda real por
ellos, asi como recursos disponibles, declarando que a la fecha no han tenido problemas con el pago a los
proveedores.
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Otra ventaja de esta modalidad es la oportunidad en el acceso a los insumos médicos, dado que si bien los
precios que ofrece la Central de Abastecimiento del Sistema Nacional de Servicios de Salud (CENABAST) son
bajos, el nivel de cumplimiento en la entrega oportuna de CENABAST es variable, llegando a ser muy bajo en
los primeros meses del afio, lo que obligaria a los municipios a realizar compras directamente para paliar la
falta de oferta de insumos a sus usuarios.

Para respaldar esta afirmacion, la secretaria ejecutiva presenta un listado de productos comprados por la
Asociacién, con un comparativo de precios de venta en el sector privado, en el que efectivamente los precios
obtenidos por ACHIFARP serian entre un 30% y un 150% mas bajos (el monto no incluye pago de Aduana para
productos importados). Sin embargo, no se presenta la comparacion con los precios de mercado publico
(convenio marco, precios obtenidos via licitaciones), con lo que es dificil estimar el monto exacto de ahorro
para los municipios asociados. Tampoco se accede al registro de las compras realizadas por la Asociacion, con
lo que es imposible comprobar los precios de compra declarados.

En general, la Asociacidon no presenta rendiciones financieras que incluyan el gasto en insumos médicos o
medicamentos, lo que dificulta estimar el impacto real en términos de ahorro de costos para los municipios
asociados.

Este impacto tampoco se ve reflejado claramente en el sistema de compras publicas, si bien el sistema no
incluye a las Corporaciones Municipales que administran la salud. ACHIFARP sélo aparece como proveedor en
una orden de compra emitida por Recoleta, mientras que varios municipios que pertenecen a la Asociacion
aun realizan de forma individual licitaciones y compras directas para proveer medicamentos y otros insumos a
sus farmacias populares.

Dado que el modelo a la fecha se basa mayoritariamente en la compra de productos financiados con
transferencias directas de los municipios a ACHIFARP, se requiere de un andlisis detallado de todos los
convenios establecidos por los municipios socios que administran la salud directamente para determinar los
posibles ahorros en comparacion

b) Baja de costos por compra de activos o servicios conjuntos

Un segundo beneficio financiero es el ahorro que generaria para los municipios la compra y/o arriendo
conjunto de maquinaria (camiones, chipeadoras) y otros servicios (recoleccién de basura) en el caso de AMIRS-
Los Rios. De acuerdo con los entrevistados, la compra y uso compartido de estos elementos habria permitido
acceder a productos de mejor calidad a los que hubieran podido conseguir por si mismos, al menos en el caso
de los municipios con menores ingresos de la Regién de Los Rios.

De todas formas, ciertos problemas en la gestion de la Asociacion referidos a faltas de mantencién adecuada
y a falta de recursos por no pago de cuotas, habrian afectado la disponibilidad de la maquinaria y de los
servicios, con lo que el beneficio se habria visto disminuido en los uUltimos afios.

En este caso tampoco existe informacién financiera de respaldo que permita estimar la magnitud del ahorro
generado a las distintas comunas.

c) Percepcién de que no existen beneficios financieros o de que hay aumento de costos
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Si bien es posible identificar beneficios econédmicos de las asociaciones en las respuestas de los entrevistados,
ante la pregunta explicita por los beneficios financieros que han traido las respectivas asociaciones a sus
municipios, la respuesta espontanea que dan todos, con excepcién de Recoleta, es “ninguno”.

Existe una percepcion arraigada entre los municipios consultados de que las Asociaciones no estan siendo
capaces en la actualidad de ejecutar los proyectos que les traerian los beneficios esperados, por lo que no
existirian beneficios financieros.

Efectivamente en el caso de AMIRS-Los Rios, el proyecto de planta de reciclaje ubicado en la comuna de
Valdivia ha encontrado diversas objeciones por parte del Consejo Regional, por lo que aun se encuentra en
etapa de disefio. Asimismo, dado que la oferta de maquinaria y servicios de retiro de basura se encuentra
disminuida en comparacién a lo que ocurria en 2015-2016, ésta no llega actualmente a todas las comunas, por
lo que no aparece de manera espontanea entre los beneficios que los entrevistados identifican actualmente
con la Asociacion.

En el caso de ACHIFARP, en tanto, la Asociacion audn no estd habilitada para la compra directa de
medicamentos, lo que genera la idea de que no estarian entregando en la actualidad los beneficios esperados
por los socios. Aqui el problema pareciera ser comunicacional, ya que ACHIFARP si esta habilitada y ha realizado
compra e importacién de otros insumos médicos; informacién que al parecer no ha permeado claramente a
todos los socios.

Esta percepcidon de falta de beneficios econdmicos se ve confrontada con el costo de las cuotas anuales, que
los municipios socios deben cancelar para permanecer en la Asociacion respectiva. Asi, surge la idea de que la
Asociacién estaria gatillando mayores costos para el municipio de los beneficios que genera, lo que a su vez
desincentiva a algunas comunas a pagar las cuotas respectivas. En tanto, otras tendrian problemas para
cancelar las cuotas por el monto que dicha cuota significa para su presupuesto anual, independientemente de
los beneficios que pudiera generar.

Finalmente, se identifica como un costo para los municipios el destinar horas profesionales municipales a
apoyar al equipo técnico de la AMIRS-Los Rios en el disefio y ajustes del proyecto de planta de reciclaje regional,
dadas las deficiencias técnicas que se perciben en dicho equipo.

4. ¢Qué factores facilitan o dificultan el asociativismo para efectos financieros?

En ambos casos de estudio se identifican elementos que dificultan y facilitan el desarrollo exitoso de proyectos,
que a su vez afectarian los resultados esperados en materia financiera.

a) Factores que dificultan el logro de objetivos

Dentro de los problemas que enfrentan actualmente las Asociaciones analizadas, se identifican algunos
factores que impedirian el correcto desarrollo de los proyectos y el logro de los objetivos financieros.

e Fquipos técnicos deficientes en las secretarias ejecutivas: falta de resultados

137



]{ CSP INGENIERIA INDUSTRIAL
8] UNIVERSIDAD DE CHILE

Un elemento clave para el éxito de las asociaciones es la secretaria ejecutiva, responsable del disefio e
implementacién de los proyectos de la Asociacién. Un equipo que presenta, a juicio de los entrevistados,
deficiencias en sus capacidades técnicas ha redundado en proyectos mal formulados, gestion inadecuada de
los recursos existentes, falta de vision en la definicion de proyectos que apunten al objetivo de la Asociacion;
todo lo cual llevd a su vez a la falta de resultados concretos que beneficiaran a los municipios y a las
comunidades.

Las razones que habrian llevado a contar con equipos débiles en la secretaria ejecutiva incluyen el uso de
criterios politicos o afinidades personales/familiares para seleccionar a las personas que componen la
secretaria, asi como la falta de control periédico por parte de la directiva sobre el trabajo realizado por la
secretaria ejecutiva.

Las consecuencias actuales de este problema, que afecta a uno de los casos analizados, son la ya mencionada
necesidad de facilitar recursos humanos municipales para apoyar al equipo técnico de la Asociacién, asi como
la desmotivacion de los municipios socios.

e falta de compromiso de los municipios: baja participacion y no pago de cuotas

Esta falta de motivacién con la Asociacién se vincula en parte con la demora en la aprobacion de nuevos
proyectos, asi como también con el disefio de soluciones que no resuelven de manera dptima su problematica
y con una gestidn percibida como poco eficiente de los recursos asociativos. A su vez, la percepcién de que aun
cuando existan efectos financieros positivos para otros socios, el propio municipio no accede a ellos, afecta
negativamente el nivel de compromiso de los municipios con la Asociacién.

Un elemento que, si bien no se menciona explicitamente, podria afectar el nivel de compromiso de los
municipios, es el nivel de voluntariedad con el que se integran a la Asociacién. En el caso de AMIRS-Los Rios,
muchos entrevistados responden “no nos queda de otra” ante la pregunta de por qué se asociaron, haciendo
referencia al proyecto de vertedero regional que se visualiza como una imposicion mas que como una idea
impulsada por las propias comunas. Si estd presente la idea de que asociarse para responder problemas
complejos como es la gestion de residuos solidos es la mejor forma de abordar el tema, pero es posible que la
solucion hubiera sido distinta de haber sido definida verdaderamente entre los socios, generando mayor
consenso y compromiso con el proyecto.

La falta de compromiso se ve reflejada en el desinterés en participar de las actividades de la Asociacion, tanto
en los alcaldes de municipios socios (asistencia a Asambleas y/o a reuniones técnicas) como de la propia
directiva (reuniones anuales, gestiones colectivas frente al GORE). Asi, disminuye la probabilidad de aprobacion
de proyectos regionales y se alimenta la falta de control sobre la secretaria ejecutiva, lo que empeora el pobre
desempefio observado a la fecha.

Finalmente, se comienzan a gestar o se retoman proyectos fuera del marco de la Asociacion, que compiten en
cierta forma con la misma, como por ejemplo la idea de levantar un proyecto paralelo extra-Asociacion de
vertedero y tratamiento de residuos con potencial generacién de energia, en un subconjunto de las comunas
pertenecientes a AMIRS-Los Rios.

La consecuencia financiera mas relevante de la falta de compromiso de los municipios con la Asociacién es la
demora en el pago de las cuotas anuales, o definitivamente el cese de pago de dichas cuotas.
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e Falta de recursos: amenaza a la sostenibilidad

El no pago de las cuotas anuales afecta directamente la disponibilidad presupuestaria para la operacion
administrativa de las Asociaciones. Esto no es exclusivo de Asociaciones con baja capacidad de resultados, de
hecho, el nivel de deuda acumulada de ACHIFARP supera con creces a la deuda observada en AMIRS-Los Rios,
tanto en monto como en proporcion de comunas impagas.

Se menciona explicitamente que algunos municipios socios no tendrian capacidad financiera para cancelar las
cuotas ordinarias o extraordinarias, independientemente de los beneficios que pudieran obtener de la
Asociacién, dado su nivel de ingresos. Adicionalmente, es posible que exista cierto desconocimiento o fallas
comunicacionales de los servicios que ofrecen las Asociaciones, que afecten el acceso a beneficios y por tanto
la disposicion al pago; o bien que el beneficio financiero, de haberlo, sea para algunas comunas inferior al costo
de la cuota anual, lo que impactaria en su disponibilidad a pagar.

Frente al no pago de cuotas, las Asociaciones buscan fuentes alternativas de ingresos. En el caso de AMIRS-Los
Rios, se postula a fondos de apoyo de SUBDERE para financiar a algunos profesionales de la secretaria técnica
y se habria recurrido al arriendo de maquinaria de la Asociacion. Sin embargo, no queda claro que estas fuentes
alternativas sean suficientes para asegurar la operacién éptima y sustentable en el tiempo de la Asociacién, ni
el cumplimiento de sus objetivos financieros.

Otro elemento que amenaza la sustentabilidad de las Asociaciones es el acceso nulo o insuficiente a fuentes
de financiamiento para los proyectos que buscan desarrollar. Estos proyectos no se financian, en general, con
las cuotas ordinarias ni con los aportes de SUBDERE, por lo que las Asociaciones analizadas deben recurrir a
mecanismos como el cobro de cuotas extraordinarias, la venta de productos o la adjudicacion de fondos
concursables para financiar proyectos de alto costo.

A la fecha ACHIFARP ha logrado solventar exitosamente sus proyectos a través de aportes de los mismos
municipios socios, ya sea por convenios de transferencia (cuotas extraordinarias) o por compras directas de
productos, pero esta via no le ha permitido llegar a la totalidad de los municipios que participan de la
Asociacién.

En tanto, AMIRS-Los Rios, si bien tuvo un apoyo inicial por parte del Gobierno Regional en la compra de
magquinaria, actualmente no ha logrado la adjudicacién de recursos regionales (FNDR) para financiar el
proyecto de planta de reciclaje, mientras que los recursos asignados al proyecto de ampliacion del vertedero
regional no son suficientes para su correcta ejecucion.

En este caso se genera una dificultad adicional, ya que si bien el proyecto es patrocinado por la Asociacion, el
ente que lo presenta formalmente al GORE es el municipio de Valdivia y serd este municipio el que reciba y
gestione los recursos FNDR asignados, no la Asociacién. Asi, el nivel de injerencia que pueda tener el resto de
los municipios socios en administracion del proyecto asignado, quedara sujeta a la voluntad de Valdiviay no a
los mecanismos participativos de la Asociacion.

El no contar con recursos suficientes para la operacion dptima de las Asociaciones y para el desarrollo de
proyectos que, desde la Asociacidon, generen efectos financieros positivos a la totalidad de los socios, afecta
negativamente la capacidad de las Asociaciones de sostenerse en el tiempo. Esta amenaza es mas cercana y
real para AMIRS-Los Rios, donde se observan signos de descontento, desinterés y posibles subdivisiones al
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interior de la Asociacidn, si bien estas subdivisiones siguen manteniendo un espiritu asociativo, pero a una
menor escala.

b) Factores que facilitan el logro de objetivos

A pesar de los problemas observados, existen elementos que, de acuerdo con la informacién recopilada,
facilitarian el logro de los objetivos de las Asociaciones.

e Tener objetivos claros y metas concretas

Un factor que potencia el logro de los objetivos es tener claridad sobre los mismos al momento de asociarse,
idealmente a través del establecimiento de metas concretas. El presidente de una de las Asociaciones hace
hincapié en que la motivacidn es clave para obtener resultados exitosos, ya sean financieros o de otra indole,
en cualquier tipo de asociacidon municipal. Asi, sefiala que los municipios deben contar con objetivos claros y
concretos al momento de formar una asociacion, para luego establecer la mejor forma de cumplirlos.

e Contar con equipos técnicos calificados y motivados

Otro factor fundamental es aplicar criterios de rigurosidad técnica en la seleccion de los miembros de la
Secretaria Técnica o Ejecutiva, lo cual facilitaria un buen disefio y desarrollo de los proyectos de la Asociacién
y el logro de los objetivos planteados.

Para el caso de AMIRS-Los Rios, se menciona la importancia de contar con expertos/as en temas
medioambientales y de manejo de residuos, asi como experiencia en gestion de proyectos. Hay una referencia
a la utilizacion de estandares de Alta Direccion Publica para asegurar las competencias requeridas al interior
de los equipos técnicos.

Sin embargo, la calificacién técnica no seria el Unico criterio para considerar. En el caso de ACHIFARP, se destaca
el nivel de compromiso y motivacién del equipo de la secretaria ejecutiva como un factor de éxito de los
proyectos de la Asociacién. En este caso, el armar equipos de confianza se visualiza como un elemento
relevante para el logro de los objetivos de cualquier asociacion, incluidos los objetivos financieros. En este
contexto, se percibe que los mecanismos de seleccidn existentes tales como los concursos publicos, podrian
ser insuficientes para asegurar la creacién de un equipo comprometido con los objetivos del proyecto
asociativo.

e Utilizar los mecanismos de control de gestion y desarrollar nuevos mecanismos

Anteriormente se han sefialado algunos mecanismos existentes para el control de la gestion llevada a cabo por
las Asociaciones y sus Secretarias Técnicas, ya sea desde el Directorio, la Asamblea, los Municipios socios u
otros entes como la Contraloria Regional. El uso efectivo de estos mecanismos, sobre los cuales pareciera haber
cierto desconocimiento, debiera empujar a una mejor gestion.

Se menciona la necesidad de contar con mejores mecanismos de control de gestidon sobre la secretaria técnica
en el caso de AMIRS-Los Rios. En este caso, las rendiciones de cuentas ante el directorio no siempre trascienden
lo suficiente a los municipios y no llegan a la comunidad. Las rendiciones tampoco consideran la medicion de
impactos financieros a nivel municipal, con lo que se hace dificil comprobar si el costo de las cuotas es mayor
o menor a los beneficios percibidos.
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Algunas de las propuestas concretas en este caso, son el trabajo en base a metas de corto plazo ademas de las
metas de largo plazo, y el desarrollo (o el uso) de mecanismos de supervisiéon de los productos generados por
la secretaria por parte de los municipios.

e Apoyo financiero desde el nivel central y regional: financiamiento especifico para asociaciones,
subvenciones de cuotas, convenios

En este punto, surgen diversas propuestas orientadas a la entrega de ayuda financiera desde organismos del
nivel central y regional. La idea base es que, si se estima que el asociativismo municipal es un mecanismo
positivo y eficaz, el Estado debiera potenciarlo a través de la entrega de recursos especialmente dirigidos a las
asociaciones municipales.

Entre las propuestas se encuentran el desarrollo de fuentes de financiamiento regionales disefiadas
exclusivamente para los proyectos de las Asociaciones, generando lineas del FNDR que se sumen con recursos
adicionales a los que ya estaban comprometidos para cada comuna; apoyar a las Asociaciones por la via de
subvencionar a los municipios mas pequefios en el pago de sus cuotas; o emular el convenio que mantiene el
Ministerio de Salud con la Asociacién Chilena de Municipalidades, donde el MINSAL financia congresos y otras
actividades realizadas por directores de salud a través de la ACHM

Otras vias que se plantean son el acceso a través de postulaciones de la propia Asociacidon a financiamiento
internacional, asi como la incorporacion de privados en los proyectos. Esta Ultima idea se menciona, pero no
se entregan mayores detalles.

e Marco regulatorio claro para los giros de negocio de las Asociaciones

Las asociaciones entrevistadas han ingresado a rubros en los que no existen experiencias previas a nivel
nacional y, por tanto, no hay claridad respecto del marco regulatorio que las rige. Esto genera en algunos
municipios o Gobiernos Regionales, incertidumbre sobre la forma en que debieran gestionarse los proyectos.
Por lo tanto, otro elemento relevante para una gestion innovadora, efectiva y eficiente de los proyectos
asociativos seria contar con un marco regulatorio que establezca las orientaciones que deben seguir los
municipios y las asociaciones para desarrollar dichos proyectos dentro de los limites que establece la
legislacion.

En el caso particular de ACHIFARP, existen dudas respecto del marco legal y la forma de operar que deben
tener las farmacias populares, lo que gatilla a su vez temor a innovar a nivel comunal, por las consecuencias
que ello pueda tener frente a una auditoria de la Contraloria. Asi, una de las solicitudes que hacen algunos
entrevistados es contar con un marco regulatorio claro para las farmacias populares, que considere el giro del
negocio y las particularidades de las farmacias, mas alla de aplicar normas generales a las mismas. Si bien no
se menciona en las entrevistas, lo mismo podria aplicarse a los centros de diagndstico, fabricas y otros
proyectos que planea implementar la Asociacion en el futuro.

En el caso de AMIRS-Los Rios, la novedad de una planta de reciclaje regional y asociativa, ha generado dudas
en el Consejo Regional, en particular sobre el modelo de negocio de esta, lo que ha retrasado su aprobacién
en el marco de los fondos FNDR.

e Definir cuotas sustentables
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Como otra forma de paliar el problema de no pago de las cuotas anuales por parte de los municipios, ademas
de posibles subsidios a municipios con menores ingresos, se sugiere modificar la férmula de cédlculo de las
cuotas anuales, generando cuotas que serian mas asequibles para los municipios. En particular, se propone
generar una férmula que considere los ingresos del municipio y no sélo la poblacién comunal, de manera
similar a la utilizada en el Fondo Comun Municipal.

c) Otros hallazgos: acceso a informacion publica de las Asociaciones

Un hallazgo del estudio de casos que no proviene directamente de los informantes consultados es la diferencia
gue existe entre Asociaciones para acceder de manera facil y directa a informacién financiera de dichos
organismos. Si bien no es materia directa de este estudio, la falta de acceso a informacion publica y amigable
dificulta la estimacién de costos y beneficios que las Asociaciones traen a los municipios socios; no sélo para
observadores externos sino para los propios miembros de la Asociacion. Asimismo, puede potenciar la
aparicién o agravamiento de algunos de los problemas mencionados anteriormente.

Si bien las asociaciones municipales estan obligadas por la Ley N°20.527 a aplicar las normas de la Ley de
Transparencia y de Acceso a la Informacién de la Administracion del Estado, no estan sujetas al sistema de
compras publicas, por lo que no necesariamente queda registro de sus compras en el portal de Transparencia
Activa, a menos que la misma Asociacion decida publicarlas. Asimismo, al no estar financiadas por el sistema
de presupuestos publicos, queda a criterio de cada Asociacion el nivel de detalle y completitud de los ingresos
y gastos proyectados para el aflo que publican en este mismo Portal.

En el caso de AMIRS-Los Rios, la informacién es mas completa y es posible visualizar las compras realizadas de
manera privada por la Asociacidon. Asimismo, publican informacion referida a la ejecucién presupuestaria,
aunque solo incluye el ingreso de los recursos percibidos por las cuotas de los socios y las transferencias de
SUBDERE, no incluyendo ingresos percibidos por otras vias como el arriendo de maquinaria. Si se publican los
gastos de operacioén de la Asociacién, asi como del funcionamiento y mantencion de la maquinaria que AMIRS-
Los Rios pone al servicio de algunos municipios socios.

En el caso de ACHIFARP, la informacion presupuestaria publicada en el Portal de Transparencia Activa es mucho
mas acotada y solo refiere a los ingresos proyectados por las cuotas anuales de los municipios socios. No se
publican balances presupuestarios de ningun tipo, ni se informa sobre las compras que realiza la Asociacion.

En ninguno de los dos casos se publican las rendiciones que las secretarias técnicas deben presentar
obligatoriamente a los respectivos directorios cada afio, dando cuenta de actividades, cumplimiento de metas,
plan de actividades para el afio siguiente y un completo detalle de ejecucidn presupuestaria y proyecciones
para el siguiente afio.

A continuacidn, se presenta un breve resumen de la informacién relevante que pudo ser encontrada en las
paginas web de las respectivas Asociaciones.

Tabla 6.11: Informacidn disponible en el sitio web de las Asociaciones y sus Portales de Transparencia Activa

Dato AMIRS-Los Rios ACHIFARP
Detalle Personas que trabajan en la secretaria técnica Si Si
Presupuesto Proyectado: cuotas ordinarias Si Si
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Presupuesto Proyectado: cuotas extraordinarias No No
Presupuesto Proyectado: otras fuentes (FNDR, otros) Parcial (apoyo SUBDERE) No
Ingresos percibidos: cuotas ordinarias Si No
Ingresos percibidos (cuotas extraordinarias) No No
Ingresos percibidos: otras fuentes (FNDR, otros) Parcial (apoyo SUBDERE) No
Gastos ejecutados: cuotas ordinarias Si No
Gastos ejecutados: otros gastos (proyectos) No No
Compras ejecutadas: sistema de compras publicas Si (no realizan) Si (no realizan)
Compras ejecutadas: compras directas Si No
Rendiciones Anuales de la Secretaria Técnica No No

Fuente: elaboracién propia

6.5. CONCLUSIONES

Las asociaciones en Chile tienen un caracter mas bien territorial, y no resulta posible asociarlas de manera
directa e indicadores de gestion inter-institucional, tales como el FCM o FIGEM. En ese sentido, no es de
extrafiar que la asociatividad entre municipios aumente en la medida que disminuye la distancia geografica
entre ellas.

En términos administrativos, llama la atencién que no todas las asociaciones forman parte del catastro
SUBDERE, y tampoco existe un seguimiento afio a afio del total de asociaciones existentes. Tampoco se conoce
la causa de porque dejan de existir. En ese sentido, este trabajo pretende dar cuenta sobre las caracteristicas
actuales del asociativismo en Chile, pero se llama la atencién acerca de un vacio documental relevante, cuya
solucion podria contribuir a mejorar la comprensién sobre este fendmeno. Se debe sefialar que entre el afio
2014 y el afio 2018, ha dejado de producirse informacion al menos sobre seis asociaciones municipales, lo que
también puede dar cuenta sobre el limitado campo de accién de estos espacios.

En términos politicos, no existe evidencia concluyente sobre el peso de las ideologias de los partidos politicos
chilenos en el grado de asociativismo de los municipios que sus alcaldes administran. Por otro lado, la militancia
en partidos politicos tampoco pareciera estar relacionada de manera relevante con el establecimiento de lazos
asociativos entre municipios, y llama la atencion el creciente peso de los liderazgos independientes al interior
de los municipios chilenos, que tienden a asociarse entre si en mucho mayor medida que los militantes de
partidos politicos. Esto debe matizarse, no obstante, por la alta fragmentacion del sistema de partidos, asi
como el aumento de los alcaldes independientes, que hacen menos probables dichas coincidencias.

6.6. RECOMENDACIONES DESDE EL ESTUDIO DE CASOS

En base a la informacion recopilada en el estudio de casos, se proponen los siguientes puntos adicionales para
potenciar el efecto financiero positivo de las asociaciones municipales.

1. Levantar indicadores, lineas de base y metas financieras. Una vez que se encuentren definidos los
objetivos financieros de una Asociacién o de un proyecto asociativo, se debieran definir metas
concretas e indicadores que permitan operacionalizar dichas metas, para inmediatamente levantar en
cada municipio miembro de la Asociacion una linea de base de estos indicadores. La informacion
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debiera actualizarse de manera periddica e informarse clara y oportunamente a los miembros
participantes, de tal manera de potenciar el seguimiento de los proyectos y de visualizar los avances
concretos en materia financiera que se logran a través del tiempo. Estos mismos indicadores y
porcentaje de avance de las metas propuestas, debiera incluirse en las rendiciones de cuenta anuales
y ser comunicadas a las comunidades de los municipios socios.

2. Definir uno o mas marcos regulatorios para los proyectos asociativos municipales. Considerando los
multiples giros de negocio con los que se relacionan las asociaciones municipales (gestion de residuos,
reciclaje, medicamentos e insumos médicos, turismo, casinos, apicultura, entre muchos otros), asf
como sus caracteristicas juridicas particulares como corporaciones de derecho privado, se recomienda
definir marcos regulatorios o contenciosos administrativos que aseguren el cumplimiento de la ley en
cada uno de esos escenarios. Esto debiera ir acompafiado de una adecuada difusion en formatos
amigables para los usuarios de dicha informacion (alcaldes, consejeros regionales, secretarios
ejecutivos, entre otros) y capacitacion permanente para las secretarias técnicas que se vean afectadas
por ellos. Idealmente, contar con una contraparte en la Contraloria General de la Republica y/o
Contralorias Regionales, que pueda asesorar a las asociaciones en sus dudas legales.

3. Incorporar mecanismos de seleccidn con estandares minimos. Revisar la legislacion que rige
actualmente a las asociaciones municipales e incluir en ella mecanismos que aseguren la incorporacion
de criterios técnicos en la seleccion de los equipos de las secretarias ejecutivas, asi como estandares
de publicidad y transparencia en la seleccidn de los secretarios/as ejecutivos/as.

4. Aumentar los estandares de transparencia activa. Incluir también en el marco que regula a las
asociaciones municipales, estdndares mads exigentes de transparencia activa. Dado que se trata de
corporaciones de derecho privado, se debe exigir adicionalmente a lo que establece la Ley de
Transparencia, la publicacién de las compras y contrataciones que se realicen por fuera del sistema de
compras publicas. Para ello debiera definirse la informacién minima a publicar que, sin afectar el
“negocio” nivulnerar otros derechos, posibilite tener control sobre el uso de los recursos que manejan
las asociaciones municipales. Asimismo, exigir la publicacion de las cuentas de rendicion anual y los
balances financieros anuales.

5. Definir mecanismos de apoyo financiero a las Asociaciones. Ya sea a través de transferencias,
subvenciones a las cuotas de municipios con bajos ingresos, incentivos, financiamiento de servicios
(capacitaciones, certificaciones), destinaciéon de montos FNDR u otros, se recomienda a SUBDERE
definir un conjunto de mecanismos que entreguen apoyo financiero a las asociaciones municipales, de
tal manera de asegurar su sostenibilidad econdmica en especial en las etapas de instalacion y disefio
de proyectos.
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7. PROPUESTAS DEL ESTUDIO

7.1. OBJETIVOSY METODOLOGIA

Este capitulo final identifica un conjunto coherente de propuestas para fortalecer el sistema de finanzas
municipales, en una perspectiva de mediano a largo plazo. Para una mejor comprensién, estas fueron
agrupadas de acuerdo con tres objetivos fundamentales.

e Generar mayores recursos para financiar las funciones municipales.

e Mejorar la equidad en la distribucion de recursos en el conjunto de municipios.

e Fortalecer la institucionalidad relevante para los temas financieros o adyacentes y puntuales que
ayuden a la sostenibilidad del sistema en su conjunto.

Dichas propuestas son el producto de un trabajo del Centro de Sistemas Publicos por mas de un afio en funcion
del encargo de la Asociacién Chilena de Municipalidades y colaboracion técnica del Departamento de Finanzas
Municipales de SUBDERE?’. En el proyecto se usaron diversas metodologias cuantitativas y cualitativas. En una
primera fase, la revision de literatura especializada y experiencias internacionales fue clave, lo mismo que una
extensa y profunda revision cuantitativa. Del mismo modo se hizo una revisidn de textos legales especificos. A
esto se sumoé un conjunto de entrevistas y encuestas.

Para tener una nocion de la relevancia y analisis mas finos se realizaron reuniones con especialistas en formato
taller y reuniones de trabajo. Finalmente, en el Ultimo taller??, se presentaron algunas propuestas a un grupo
de especialistas y se les pidié colaboracidon para identificar el impacto estimado vy las factibilidades de aprobar
e implementar las recomendaciones.

7.2. CONSIDERACIONES GENERALES DE LA ESTRUCTURA Y CONTENIDO DEL CAPITULO

Este trabajo identifica oportunidades de aumento de recursos para las finanzas municipales que tienen
distintos niveles de factibilidad. El estudio podria haberse quedado solo en esa tarea muy relevante, pero
pareciod razonable a los mandantes y a la Universidad complementarla con enfoques de equidad y eficiencia en
la gestion y de sustentabilidad institucional. La mirada es integral para contribuir mejor a resolver los problemas
de fondo en el mediano plazo y facilitar la acogida favorable del conjunto de actores tomadores de decisiones.

Para orientar las propuestas de aumento de recaudacién, lo ideal habria sido saber cual es la brecha de
recaudacion, es decir, la distancia entre la recaudacién total posible y la efectiva, para cuantificar esta
componente en la relevancia del problema. Lamentablemente, dicha brecha no esta cuantificada y no es facil
determinarla porque requiere estudiar la situacion especifica de cada tributo en cada municipio, lo que implica
contar con bases de datos detalladas: impuesto territorial, cruce de empresas con inicio de actividades vs.
patentes municipales, cobro de derechos de aseo por predio, etc. Cubrir la ausencia de esos datos requeriria
de un esfuerzo que estd fuera del alcance de este estudio, pero deberia ser una prioridad para el sistema. En

20 Se agradece especialmente la colaboracién continua de Gabriel Flandez (AChM) y de Gastén Collao, Jefe del
Departamento de Finanzas Municipales, SUBDERE.

1 Realizado el 9 de abril de 2019.
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parte, algunas de las recomendaciones apuntan a generar sistemas que ayuden a levantar mejores datos al
respecto.

En materia de aumento de ingresos el informe propone algunas medidas como las siguientes y que se explican
en detalle mas adelante: compensacion por predios exentos del pago de contribuciones, compensacién por
exencion en materia de pago derechos de aseo, incentivo a las donaciones, y fortalecimiento de la legislacion
de concesiones urbanas en lo relativo a los municipios, entre otras.

En relacién con la equidad en la distribuciéon de los recursos, es importante considerar la heterogeneidad
financiera municipal, la cual requiere ahondar en los conceptos de capacidad fiscal, y disparidad fiscal (Mufioz
etal., 2017)%%.

e (Capacidad fiscal: recursos con los que contaria un municipio si ejerciera un nivel de esfuerzo fiscal
estandar.
e Disparidad fiscal: diferencia entre las necesidades de gasto y la capacidad fiscal de un municipio.

En esta linea, las propuestas se focalizan en el Fondo Comun Municipal (FCM), Unico fondo de igualacion que
contempla el sistema de ingresos municipales. Este Fondo representa en promedio cerca del 30% de los
ingresos totales municipales y tiene oportunidades de mejoras estructurales, en materia de capacidad fiscal,
en relacién con el mecanismo de estabilizacién y a su institucionalidad.

También se considera el mecanismo de estabilizacion del FCM, el cual tiende a neutralizar la equidad o la
redistribucion de ingresos de un modo desproporcionado. En su inicio tuvo sentido para suavizar los cambios
producto de las variaciones que experimentd el FCM, pero el efecto deberia haberse diluido en el tiempo, lo
que no ocurrid dado como se disefid. Si no se atenua el efecto de dicho mecanismo, los pretendidos mayores
aumentos de recursos para el Fondo, de aqui en adelante, y que buscan equiparar las disparidades en
capacidad fiscal, podrian redundar en distribuciones inequitativas, lo que a su vez sera un inhibidor de dichos
aumentos. Ambos temas estan unidos. Por este motivo y en sintesis, se debe corregir dicho mecanismo si es
gue se quiere aumentar los recursos para el Fondo.

En materia de disparidad fiscal se propone la creacién de un nuevo Fondo de Servicios Municipales, adicional
al actual FCM, destinado a cerrar gradualmente las brechas y que debiese ser financiado con un ajuste a la
actual distribucion de recursos en el sistema.

Por otra parte, este trabajo hace algunos aportes en relacién con el problema de sustentabilidad institucional
del sistema debido a las crecientes exigencias sobre el buen uso de los recursos, lo que naturalmente estara
presente en la discusiéon sobre aumento de estos. Esto motivd algunas ideas en relacién con la
“institucionalidad” del Fondo y en general respecto de la gestion del sistema de finanzas municipales. Si se
pretenden mas recursos disponibles para los municipios, también es necesario preguntarse si los actuales
modelos de gestion y gasto pueden ser mejorados. De esta manera, se recomiendan medidas o instrumentos
gue mejoren los incentivos para una mejor gestion. En este sentido la propuesta mas relevante es la
implementacién de un sistema contable Unico totalmente transparente a todos los actores. En la encuesta

22 Mufioz, A., Pineda, E., Radics, A. (2017). Descentralizacion fiscal y disparidades regionales en América Latina. El potencial
de las transferencias de igualacién. NY: Banco Interamericano de Desarrollo.
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levantada por este estudio, en el sector municipal, con mas de trescientas respuestas, se puede observar con
claridad que incluso los profesionales municipales tienden a estar de acuerdo con la necesidad de medidas de
esta naturaleza.

Se debe advertir que el sector municipal, en comparacion con la administracion central del sector publico, tiene
severas restricciones para acceder a datos, en particular en materia financiera, y esto en si mismo es un
hallazgo que genera una recomendacion en relacion con perfeccionar dicho acceso. Sin esa informacién, serd
dificil generar monitoreo efectivo, evaluaciones y estudios que ayuden a la mejoria continua, incluso a generar
aumentos de recursos en el futuro.

La ultima consideracién general, tiene que ver con la economia politica de las propuestas. Algunas
recomendaciones, incluso algunas que técnicamente pueden ser consideradas deseables, encontraran
comprensibles resistencias y, por tanto, enfoques gradualistas y la generacién de consensos debiesen ser
especialmente considerados.

Los niveles de detalle en las medidas propuestas son diversos. En algunos casos hubo suficientes datos, analisis
y menos restricciones, lo que permitid generar propuestas mas precisas, en otros no. En todos los casos se
identificaron prosy contras para entregar informacion a las autoridades que facilitara la decision en funcion de
las preferencias de politicas publicas y considerando otros efectos indirectos.

Asimismo, se desarrolld una seccién especifica con un conjunto de propuestas de cambios normativos, con
bastante detalle, que derivan de las propuestas técnicas que se presentan en este documento.

El conjunto de medidas constituye, como se dijo, una agenda integral de reformas, que es capaz de hacerse
cargo de potenciales criticas proactivamente, ayudando a una mejor sustentabilidad del esfuerzo requerido
para generar valor a la ciudadania.

7.3. REFLEXIONES FINALES SOBRE EL ACTUAL SISTEMA DE INGRESOS MUNICIPALES
PARA CHILE

7.3.1. Falencias del actual sistema de ingresos municipales y sus desafios

Avanzar hacia una descentralizacién efectiva en Chile requiere, entre otros aspectos, identificar y profundizar
en aquellos elementos que determinan el quehacer de las autoridades locales en la provisién de bienes y
servicios para la ciudadania. Y esto, en el contexto municipal esta altamente determinado por un sistema de
ingresos municipales que, a la luz de los multiples antecedentes presentados en este estudio, requiere de una
reflexion general y profunda sobre los criterios y propdsitos que rigen su disefio.

La principal falencia del actual sistema de ingresos municipales es la ausencia de principios que vinculen el
guehacer municipal con los recursos dispuestos para ello. Los datos muestran que, al afio 2018, los ingresos
municipales fueron del orden de 4.7 billones de pesos anuales, producto de un crecimiento real promedio en
el tiempo del orden de 5,5% anual. De este total, cerca del 70% corresponde a recursos de libre disposicion,
compuestos por ingresos propios permanentes (=40%) y aportes provenientes del Fondo Comun Municipal
(FCM) (=30%). Lamentablemente, pese a que la informacién estéd disponible, no es posible evaluar si estos
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niveles de ingresos y autonomia fiscal son suficientes para satisfacer las necesidades de la comunidad por
bienes y servicios locales, ya que se carece de antecedentes que cuantifiquen dichas necesidades.

Otra carencia del sistema de ingresos municipales es que no reconoce la heterogeneidad local al momento de
establecer las reglas que determinan los ingresos en cuestion. A modo de ejemplo, segun cifras del aflo 2018,
el 77% de los ingresos propios estan determinados por la recaudacién de impuesto territorial, patentes
municipales y permisos de circulacion (40% redistribuidos a través del FCM y 37% de beneficio directo
municipal). En lo que respecta a impuesto territorial, se constata que efectivamente los criterios de exencién,
determinados por ley y fuera del alcance decisional local, utilizados para la estimacion de impuesto territorial
acotan su “potencial de recaudacion”, donde mas del 60% de los predios del pais se encuentran
completamente exentos del pago de contribuciones pese a que deben percibir los mismos servicios
municipales que el resto de la comunidad. Por otra parte, la normativa permite a los municipios elegir una tasa
para el pago de patentes comerciales que va entre 2,5 a 5 por mil del capital propio. Esto genera la posibilidad
de que los municipios compitan por atraer contribuyentes exclusivamente con la rebaja de tasa. Esta atraccion
no es por entrega de mejores servicios sino simplemente por menores impuestos en favor de aquellos
municipios con potencial de generar esta negociacién. Naturalmente, cuando un municipio logra atraer a un
nuevo contribuyente por una rebaja, perjudica a la comuna que lo pierde. Mas aun, dicha conducta se
contrapone con una declarada aspiracion de modificar las normas de determinacion de la base de calculo de
las patentes comerciales, llevandola a una asociada al nivel de actividad e impacto local en la economia y los
servicios sobre el lugar de asentamiento de dicha actividad. Dicha logica también aplica para los ingresos por
permisos de circulacion, cuya recaudacion se define en teorias de juegos no cooperativos como “juegos de
suma cero”, en donde la ganancia (o pérdida) de un grupo de municipios se equilibra con exactitud con las
pérdidas (o ganancias) de los otros municipios, en el entendido de que existe un nimero finito de vehiculos
motorizados. De este modo, afio tras afio, los municipios “compiten” por capturar el mayor nimero de
patentes municipales y permisos de circulacién, destinando recursos a sistemas de recaudacion, campafas
promocionales y otros cuyo efecto de mayor recaudacién es de dudoso efecto econdmico.

Es, en este escenario, donde surge la necesidad de empezar a trabajar en un sistema de ingresos municipales
cuyo disefio tenga en consideracion dos conceptos fundamentales: capacidad fiscal, y disparidad fiscal (Mufioz
et al., 2017). Esto requiere ir mas alld de la evidente necesidad de volver a explicitar las diversas fuentes de
ingresos que componen actualmente es sistema, estableciendo adicionalmente consideraciones de obtencion
y uso de los recursos.

Teniendo presente los puntos anteriores y luego de la revision de la documentacidn, el andlisis de los datos, |a
discusion de las ideas y mas de 40 entrevistas con una diversidad de incumbentes y expertos se puede concluir
gue es necesaria una reflexion mas general y profunda respecto de un sistema de ingresos municipales,
criterios, propdsitos y conceptos de distribucion e inevitablemente la eficiencia y eficacia de las acciones
municipales que tienen su expresion financiera en los gastos e inversiones locales.

Por un lado, es fundamental avanzar hacia mediciones relativas a la capacidad fiscal de los municipios en Chile.
El actual sistema de ingresos no considera ningun criterio declarado y aceptado referido a lo que se entendera
como “esfuerzo estandarizado”. Si bien existen ejercicios practicos para ello — como el detallado en Pineda et
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a., (2017)* — es posible aventurar ideas mas simples, como definir porcentajes de cobro efectivo de patentes
comerciales, cobertura de fiscalizacion de cumplimiento de exenciones del D.F.L. 2, fiscalizacién de cobros de
multas, u otras fuentes de ingresos locales.

En lo que respecta a la disparidad fiscal, sin duda este concepto esta directamente relacionado con los niveles
de desarrollo y condiciones sociodemograficas de cada municipio. Es razonable suponer que donde los niveles
de desarrollo econdmico y social son menores, la posibilidad de recaudacion de tributos es menor: mas
propiedades exentas de impuesto territorial, menor capacidad de recaudacién de derechos de aseo,
posiblemente menos patentes municipales, menos permisos de circulacion y otros. Y, a su vez, existiria mayor
demanda de prestaciones sociales en atencién primaria de salud, educacion, y otras donde las subvenciones
suelen ser insuficientes por baja densidad de habitantes (rurales) o habitantes de bajo ingreso per capita y
demandas de servicios con altos componentes de costo fijo.

Entonces, la pregunta fundamental que rija el disefio de un sistema de ingresos municipales debe construirse
de manera inversa a como habitualmente se utiliza en gestidn financiera publica, donde se el “cuanto se puede
obtener” sin tener claridad de “cudnto y para qué se necesita gastar”.

La légica imperante en el sistema de ingresos municipales estd basada en definiciones consuetudinarias de
fuentes de ingresos que dada la disparidad fiscal existente, que es un dato de la realidad mas alla de las
voluntades politicas, hace que un ndmero reducido de municipios recauda recursos por mucho mas de sus
necesidades de financiamiento de servicios municipales y que representa un porcentaje muy significativo de
los ingreso totales y un ndmero significativo de municipios, por otra parte, no alcanza a cubrir sus costos
operacionales con sus ingresos propios.

De alli laidea de redistribucion y de aporte fiscal, a modo de compensacién entre “ricos y pobres”. Después de
todos los andlisis de este estudio queda el sabor que la razén esencial de compensar a los municipios y a través
de su gestion a los ciudadanos sigue pendiente, porque no existe norma, criterio o procedimiento que destine
los recursos redistribuidos a fines especificos de cierre de brechas en cuanto a la disparidad fiscal, es decir a
cubrir los costos operacionales para prestar servicios locales equivalentes a los ciudadanos, independiente de
su lugar de vida.

De estas reflexiones se desprenden varios desafios, que se detallan a continuacién, a riesgo de ser reiterativo
en algunos de ellos.

e Laprimera prioridad es la construccion e implementacion de un sistema de informacion Unico, integral
que habilite la captura, proceso y andlisis de toda la informacién contable y financiera de las
operaciones de cada municipio.

e Desarrollar un sistema de informacién integrado a fuentes complementarias como el Servicio de
Impuestos Interno, la Tesoreria General de la Republica, los municipios a través de sus direcciones de
administracion y finanzas, asi como de obras municipales, y otros que se definiran en su momento para
incorporar informacion econdmica, estadistica y patrimonial que facilite la planificacion y

2 Pineda, E, Ter-Minassian, T., y otros (2018). Estrategia integral para una descentralizacion efectiva y fiscalmente
responsable. Evidencia de Chile. NY: Banco Interamericano de Desarrollo.
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programacién de la fiscalizacion de las facultades de control que deben ejercer los municipios en el
cobro de tributos locales, multas y tributos nacionales de origen local como el impuesto territorial.

e Basado en los dos sistemas anteriores determinar las brechas potenciales de recaudacién existentes
de modo de establecer un criterio de capacidad fiscal nacional, es decir acordar el nivel de esfuerzo de
recaudacién aceptable, condicionado a las realidades especificas de territorialidad, dispersion,
caracteristicas socioeconémicas y culturales de cada uno.

e Generar un método, legitimado por los incumbentes, para calcular costos estandares, respetando las
diversidades, para determinar los costos agregados de un conjunto de servicios comunes disponibles
a los habitantes del pais, independiente de su ubicacion, condicion y otras singularidades.

e Ejecutar un ejercicio periddico, de entre tres y cinco afios de intervalo, para determinar los
desequilibrios entre ingresos propios asociados a la capacidad fiscal y los costos estandarizados de los
servicios municipales comunes ofrecidos a los habitantes del pais.

e Establecer un mecanismo de compensacion que traslade los recursos excedentarios, de acuerdo con
una regla por definirse, desde los municipios excedentarios hacia los municipios deficitarios hasta
agotar esos excedentes. Si los recursos excedentes fuesen insuficientes para cubrir los déficits,
entonces en la Ley de Presupuestos de los periodos entre revisiones debe destinarse un aporte fiscal
que se distribuye con el criterio de nivelar porcentualmente el déficit.

Es necesario revisar la profusa diversidad de disposiciones asociadas a la recaudacion municipal, asi como las
obligaciones derivadas de diversas leyes u otras, y fundirlas en un cuerpo legal Unico, coherente y consistente
entre ingresos, obligaciones y costos de funcionamiento basal y operacional de los municipios.

Una de las evidencias de esta necesidad se hace evidente en estos tiempos, donde una reforma tributaria de
mérito para el desarrollo de las PyME resta una fuente importante de ingresos por patentes comerciales, o la
disposicién de RUT unico incide en el pago concentrado de patentes comerciales en las comunas de
asentamiento de las casas matrices, en desmedro de las operaciones locales dispersas.

Con todo, el tema de la recaudacién y las rentas municipales no puede ser concebido sin hacerse cargo de los
niveles de servicio municipales comunes y sus costos de manera que los mecanismos de compensacion
efectivamente resuelvan por una parte la capacidad fiscal, todos deben esforzar la recaudacién en efectos
similares de cobertura del potencial y por otra la disparidad fiscal, es decir financiar los servicios comunes
municipales de manera que la calidad de su prestacidn sea casi transparente del prestados, para los habitantes.

Se requieren condiciones tecnoldgicas, metodoldgicas y humanas para que cualquier municipio alcance su
maxima capacidad de accion y se debe financiar a todos, de modo que los servicios entregados a los habitantes
sean neutrales del prestador local que los provea.

Junto con lo anterior, se presenta a continuacién, un breve andlisis de la inequidad en los ingresos municipales
que pretende asentar mas antecedentes a estas reflexiones finales sobre el actual sistema de ingresos
municipales.

7.3.2. Estimacion de inequidad en ingresos municipales

Los municipios son responsables de proveer un sinfin de servicios municipales y de amplia gama, tales como
recoleccién de basura, alumbrado publico, entrega de licencias de conducir, seguridad vecinal, mantencién de
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areas verdes y recreativas, y atencién primaria de salud, entre otros. Para financiar dichos servicios, en los
Ultimos 10 afios, el presupuesto municipal per capita ha aumentado — en términos reales —un 79%, pasando
de MS 168 por habitante el afio 2009 a MS 296 el afio 2018 a nivel nacional. Este crecimiento ha sido gradual,
con una tasa anual de crecimiento promedio de 6,7% (ver llustracion 7.1).

llustracién 7.1: Promedio nacional de presupuesto municipal per cépita (*) (52018), periodo 2009 — 2018.
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(*) Las variables del Sistema Nacional de Informacién Municipal (http://www.sinim.gov.cl/) utilizadas son las siguientes: Presupuesto Vigente Sector
Municipal (BPVIM) y Poblacién Comunal Estimada para el Afio (por el INE) (TPC).

Fuente: Elaboracion propia.

Sin embargo, este crecimiento no ha ocurrido de manera homogénea en el pais. Agregando la informacion a
nivel regional, se verifica que entre los afios 2009 y 2018 el presupuesto municipal per capita se ha duplicado
en regiones como Valparaiso y Aysén (aumento de 100%), y aumentado sustantivamente en regiones como
Antofagasta (80%) y Magallanes (91%). Esta realidad contrasta con lo que acontece en Tarapaca, Atacama y
Maule, donde el aumento ha sido menor (entre un 56% y 62%).

llustracién 7.2: Crecimiento del presupuesto municipal per capita agregando informacién a nivel regional, periodo 2009 — 2018.
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Fuente: Elaboracion propia.

Conceptualmente, es razonable que exista heterogeneidad en los ingresos municipales ya que los servicios
demandados por cada comunidad varian segun el territorio. No es lo mismo recolectar residuos domiciliarios
en zonas rurales respecto a zonas urbanas, o bien proveer servicios basicos de proteccidon social en lugares
donde existen distintos niveles de pobreza. Lamentablemente, no existen esfuerzos sistematicos por estimar
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cual es el nivel de heterogeneidad que debiese existir, principalmente porque el esfuerzo académico vy
profesional requerido es muy alto: primero estimar la capacidad de recaudacién de cada municipalidad, y
segundo estimar si dichos recursos son suficientes (o no) para satisfacer las necesidades de la comunidad local.

Ahora bien, la gran pregunta es si actualmente existe (o no) inequidad de ingresos entre los municipios del
pafs. Un argumento utilizado para ello?® es la comparacion de presupuesto per cdpita entre municipios de una
misma region. Asi es el caso de la Regién Metropolitana, donde el afio 2018, se verifica que un 17% de las
comunas tiene un presupuesto per cépita que supera los MS$ 700, mientras que para un 47% de este universo
no supera los MS 300 (ver llustracion 7.3). Las mayores diferencias se verifican al comparar comunas como
Vitacura, Las Condes y Lo Barnechea — todas con un presupuesto superior a MS 1.000 por habitante, respecto
a San Ramon, Lo Espejo, La Granja y Puente Alto — donde ninguna supera un presupuesto de M$ 145 por
habitante. El contraste de ambos escenarios claramente refleja un escenario de inequidad pues no existe
justificacion razonable que permita explicar por qué hay municipios que tengan 7 u 8 veces el presupuesto per
capita de otros que no estan mas alld de un radio de 30 kilémetros.

llustracién 7.3: Frecuencia relativa del nimero de municipios segun presupuesto municipal per cépita (*) (52018), afios 2009, 2013 y

2018.
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(*) Las variables del Sistema Nacional de Informaciéon Municipal (http://www.sinim.gov.cl/) utilizadas son las siguientes: Presupuesto Vigente Sector
Municipal (BPVIM) y Poblacién Comunal Estimada para el Afio (por el INE) (TPC).

Fuente: Elaboracion propia.

A fin de analizar de manera sistematica este fendmeno (inequidad de ingresos municipales), en la presente
seccion se busca avanzar en la comprension de como medir la heterogeneidad de ingresos entre las
municipalidades del pais, y estimar cual es el escenario actual en Chile.

24 Diario La Tercera (29 de septiembre de 2019). “Presupuesto por habitante: comunas tienen diferencias de hasta ocho

veces”. Disponible en https://www.latercera.com/nacional/noticia/presupuesto-habitante-comunas-tienen-diferencias-
ocho-veces/ [Acceso: 13 de noviembre de 2019].
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7.3.2.1. Estimadores de inequidad de ingresos

Es posible utilizar distintas métricas para estimar el nivel de inequidad (o equidad) de ingresos municipales,
para lo cual es necesario (i) definir el indicador cuya distribucidn sera sujeta a estudio, (ii) decidir si la inequidad
se representara en base a métricas de dispersion o concentracion, y (iii) evaluar la opcion de incorporar ajustes
en los estimadores para darles mayor robustez ante valores extremos.

Se propone estudiar la distribucion de la variable “Ingresos Propios per capita” de cada comuna (IP/hab). Los
Ingresos Propios son recursos monetarios cuyo gasto no se encuentra condicionado, lo cual considera los
Ingresos Propios Permanentes que genera cada comuna vy las trasferencias recibidas desde el Fondo Comun
Municipal. Dichos ingresos son normalizados segln la poblacidon comunal a fin de garantizar una adecuada
comparacién entre municipios de una misma regién o pais. Esto, en términos ilustrativos, se podria traducir
como la comparacioén entre 345 personas (comunas) que viven en una misma regién o a nivel nacional.

A su vez, se focaliza la estimacion de la inequidad utilizando métricas de dispersion por sobre de aquellas de
concentracion. La primera métrica de dispersion a utilizar es el Coeficiente de Variacion (COV — Coefficient of
Variation). Este indicador refleja la razén entre la desviacion estandar de los ingresos municipales per capita y
su promedio. Asi, la férmula del estimador se expresa de la siguiente manera.

1 _
cov oy \/N'Z?]q(}’i —¥)?
v y

Donde gy, es la desviacion estandar de los ingresos municipales per capita entre municipios de una misma
region (o a nivel nacional)**, ¥ es el promedio de los IP/hab per cépita entre municipios de una misma regién
(0 a nivel nacional), y; es el IP/hab de la comuna i, y N es el nimero de comunas a nivel regional (o nacional).
Dada su formula de célculo, este indicador varia entre 0 a infinito, donde una mayor dispersion de IP/hab
debiese reflejarse en valores crecientes de COV.

Ahora bien, uno de los principales problemas del estimador COV es que es bastante sensible a valores
extremos, lo cuales podrian estar concentrado en territorios que tiene una pequefia parte de la poblacién.
Ejemplo de ello es la comuna de Timaukel (Regién de Magallanes), cuyo municipio el afio 2018 tuvo uno de los
presupuestos per capita mas altos de Chile (MS 3.437) pero es la segunda comuna con menor ndmero de
habitantes del pais (412 habitantes).

Para evitar utilizar una métrica de dispersién que se vea afectada por ese tipo de situaciones, se suele utilizar
el estimador COV ajustado, donde se considera en la suma de errores cuadraticos de la desviacion estandar un
ponderador que equivale a la proporcién de poblacion de cada comuna respecto la poblacion total de la region
o el pais (dependerd del nivel de agregacion que se desee). Dicho estimador se denomina Coeficiente de
Variacién ponderado (wCOV — weighted Coefficient of Variation) (Bartolini et al., 2016), y su formula se expresa
de la siguiente manera

%5 Cuando se trata de muestra tipo censal, el estimador de mayor robustez de la desviacidon estandar considera el

1 1
ponderador = en vez de —.
N N-1
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Jzﬁilpi i~ )
wCOoV =

y

Donde, adicional a lo anteriormente expuesto, p; representa el porcentaje que representa la poblacion de la
comuna i a nivel regional (o nacional). Analogo a su par COV, el wCOV toma valores desde 0 a infinito, y
mantiene la misma interpretacién (mayor inequidad debiese traducirse en una mayor dispersién de IP/hab,
por lo que se observarian mayores valores de wCOV). Cabe sefialar que la incorporacion de la variable p; no
corrige la estimacion de la dispersién hacia “al alza” o hacia “la baja”, sino que pondera la diferencia cuadratica
respecto el promedio en proporcion a la poblacién de cada territorio. De este modo, si los valores extremos
estan asociados a municipios con baja poblacién, entonces se esperaria que el wCOV fuese menor que el COV
(y viceversa).

A fin de tener una medida de comparacion, también se estima una adaptacién del Coeficiente de Gini, métrica
utilizada por el Banco Mundial para medir la desigualdad de ingresos de un pais. Esta métrica suele referirse
como Coeficiente de Gini ajustado a nivel regional (raGini - regional-adjusted Gini Coefficient), y cuya
estimacion se realiza en funcion de la férmula propuesta por Deaton (1997), la cual es una forma sencilla de
estimacién en términos computacionales.

N+1 23 iy
N-1 (N-1)-3V,y

raGini =

En este caso, y; debe estar ordenado de manera descendente (de mayor a menor valor) considerando las
comunas de una misma region o nivel nacional, segun el tipo de comparacion que se busca estudiar. Los valores
de este coeficiente varian entre 0y 1, donde O representa “equidad absoluta” (todos los municipios tienen un
IP/hab igual) y 1 represente “inequidad absoluta”.

7.3.2.2. Recoleccién y tratamiento de datos

La variable IP/hab se estimd utilizando dos variables dispuesta en el Sistema Nacional de Informacién Municipal
(SINIM) para los afios 2009 — 2018.

e Ingresos Propios (IADM42 - (MS) Ingresos Propios (IPP y FCM)).
e Poblacion comunal (TPC - Poblacién Comunal Estimada para el Afio (por el INE)).

Todos los coeficientes fueron estimados a nivel regional y nacional para el periodo sefialado. El nimero total
de municipios a nivel regional y nacional varia dependiendo de la informacién disponible. Asi, por ejemplo,
para el afio 2009 se tiene registros para 340 municipios, 345 para el afio 2013, y 343 para el afio 2018. (ver
Tabla 7.3).

Asimismo, para efectos del presente andlisis, las comunas que componen la region del Bio Bio y del Nuble son
estudiadas de manera separada, aun cuando dicha distribucién de unidades administrativas haya entrado en
vigor el afio 2018.
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7.3.2.3. Resultados

Las estimaciones del Coeficiente de Variacion (COV) permiten constatar que, a nivel nacional, existe una amplia
dispersion entre los Ingresos Propios per capita. En los Ultimos 10 afios, la desviacion estandar de los IP/hab ha
representado cerca de 1,5 del promedio nacional con excepcién de los afios 2014 y 2016, donde la desviacion
fue mas del doble que el promedio (COV superior a 2). Cualquiera sea el caso, estos valores son excesivamente
alto (en promedio, 1,63), especialmente si se toma como referencia el trabajo de Bartolini et al. (2016), quienes
estiman el COV asociado a la distribucion del PIB per capita para varios paises de la OECD (incluyendo Chile) y
cuyo valor promedio es de 0,28.

Sin embargo, al medir la dispersiéon entre comunas de una misma region mediante el COV, se observa un
comportamiento dispar en las regiones del pais. Por un lado, se observa que los valores mas altos se alcanzan
en la Region de Antofagasta, cuyo valor promedio entre los afios 2009 y 2018 fue de 1,59. Seguida de ella, esta
la Regidn de Valparaiso (1,07), de Magallanes (0,85) y de Aysén (0,81). Esto contrasta con lo que se observa en
la Regién de la Araucania, con un COV promedio de 0,25, seguida de la Regién de Atacama (0,36) y de Nuble
(0,39) (ver llustracién 7.4).

llustracion 7.4: Promedio simple del COV asociado a la distribucion del indicador IP/hab entre comunas de una misma regién y a nivel
nacional, periodo 2009 — 2018.
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(*) COV regional y nacional disponible en la Tabla 7.4: Promedio del IP/hab (MS 2018) entre comunas pertenecientes a una
misma region y a nivel nacional, periodo 2009 - 2018.

Region 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Arica y Parinacota 594 671 745 788 868 1.252 1.213 1.227 1.266 1.348
Tarapaca 375 403 450 478 492 555 590 592 580 625
Antofagasta 815 841 918 971 981 956 1.063 1.147 1.264 1.260
Atacama 209 230 263 281 290 255 269 265 267 279
Coquimbo 167 176 199 209 215 210 220 228 241 262
Valparaiso 162 199 222 226 246 295 322 340 360 394
Metropolitana 129 135 149 158 163 157 166 170 176 190
O'Higgins 134 140 154 161 169 183 199 209 230 253
Maule 137 148 164 172 173 180 195 204 216 244
Nuble 163 167 182 191 208 199 210 220 231 253
Biobio 124 132 146 153 156 165 178 185 192 212
Araucania 126 132 145 151 157 162 177 183 193 211
Los Rios 121 128 140 144 151 153 163 168 179 198
Los Lagos 169 168 184 193 201 215 229 238 243 266
Aysén 435 531 596 623 615 695 751 767 806 858
Magallanes 803 815 909 979 992 2.174 1.105 2.708 1.197 1.253
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Nacional 199 213 236 246 257 306 293 349 317 344

Fuente: Elaboracion propia.

Tabla 7.5

Fuente: Elaboracion propia.

Una explicacion de esta diferencia se justificaria por la sensibilidad del COV a valores extremos atingentes a
una pequefia parte de la poblacidn. Hay que recordar que esta métrica pondera todas las comunas de manera
equivalente, por lo cual es un coeficiente bastante sensible a valores extremos o grandes fluctuaciones en los
valores (Lee & Rogers, 2019). Asi, por ejemplo, en la Regiéon de Antofagasta se compara con la misma
ponderacion la comuna de Ollagilie — cuya poblacién al afio 2018 es de 306 y su municipio cuenta con un IP/hab
de MS$ 6.429, con la comuna de Antofagasta —con una poblacién de 395.453 y un IP/hab de M$ 137. Lo anterior
es un patron que se observa a lo largo de todo Chile, donde los mayores IP/hab se observan en comunas con
poblaciéon menor a 25 mil habitantes. Lo anterior se muestra en la llustracién 7.5, en la cual se grafica para dos
afios distintos (2009 y 2018) la relacion entre el IP/hab por municipio y la poblacién comunal. En estos casos
se verifica que, a mayor poblacion, el ingreso per cdpita disponible a nivel municipal es menor respecto
comunas con menor nimero de habitantes.

llustracion 7.5: Relacion entre IP/hab (MS 2018) y poblacidn comunal (comunas con poblacién igual o menor a 300.000 habitantes).
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Fuente: Elaboracion propia.

En este escenario, el Coeficiente de Variacion ponderado (wCOV) podria reflejar de manera mas robusta la
dispersion de los IP/hab (ver Tabla 7.6). Entre los afios 2009 — 2018, el wCOV asociado a la comparacion de
todos los municipios del pais entrega un valor promedio de 0,6, muy inferior al valor del COV nacional (1,63).
Asimismo, al comprar los municipios que pertenece a una misma region, se constata que en todas ellas — con
excepcion a la Regidn de Arica y Parinacota, el estimador wCOV es menor al COV, obteniendo los valores mas
altos en los “extremos” del pais: Arica y Parinacota (0,86), Tarapaca (0,71), Antofagasta (0,87), Aysén (0,75) y
Magallanes (0,87) (ver llustracion 7.6).
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llustracién 7.6: Promedio simple del COV y wCOV asociado a la distribucién del indicador IP/hab entre comunas de una misma regién
y a nivel nacional, periodo 2009 — 2018.
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(*) wCOV regional y nacional disponible en la Tabla 7.6.

Fuente: Elaboracion propia.

Esta disminucion de valores entre COV y wCOV es esperable pues, tal como ya fue explicado, la segunda métrica
se ajusta para darle robusteza al ser aplicada a una muestra que contienen valores extremos pero que
representan un sector acota de la poblacién (como es el caso de los IP/hab en Chile para comunas con menos
de 25 mil habitantes).

Por su parte, las estimaciones de raGini muestran valores coherentes a los observado con los otros coeficientes
(COV y wCQOV). En el periodo 2009 — 2018, al comparar los IP/hab de todas las comunas del pais se observa que
el valor promedio del raGini es igual a 0,46 (ver llustracion 7.7). Este valor, sin duda, dan cuenta de una gran
dispersion de los IP/hab, a nivel nacional y regional, especialmente si se toma como referencia que el
coeficiente de Gini de distribucién de ingresos para paises de la OECD es de 0,31, donde Chile tiene uno de los
mayores valores (0,46) (OECD, 2018; OECD, 2019).

Asimismo, una comparacién entre comunas de una misma regién se vuelve a observar que la Regién de
Antofagasta es la que tiene una mayor dispersion, promediando un raGini de 0,71. Asimismo, las mismas
regiones “extremas” (Arica y Parinacota, Tarapacd, Aysén y Magallanes) presentan los valores promedio mas
altos de raGini, superiores a 0,4 en todos los casos. A este grupo se suma Valparaiso (raGini igual a 0,45).
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llustracién 7.7: Promedio simple del raGini asociado a la distribucion del indicador IP/hab entre comunas de una misma regiény a
nivel nacional, periodo 2009 — 2018.
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(*) raGini regional y nacional disponible en la Tabla 7.7.

Fuente: Elaboracion propia.

7.3.2.4. Analisis y discusién

Antes que todo, es fundamental sefialar que existe una complejidad intrinseca en establecer métricas
adecuadas para estimar el nivel de inequidad (o equidad) de ingresos municipales entre las comunas del pafs,
que requiere mas esfuerzos de los aqui realizados. Sin perjuicio de lo anterior, y como una primera
aproximacion al respecto, se propone y estima la inequidad que existe en los ingresos municipales estimando
tres coeficientes que dimensionan cuan dispersa es la distribucion de la variable Ingresos Propios per capita
(IP/hab) de cada comuna.

Se constata que efectivamente existe un alto nivel de dispersion respecto a cuanto Ingreso Propio disponen
los municipios del pais para cada uno de sus habitantes, lo cual podria interpretarse como un escenario de
inequidad. Entre los afios 2008 — 2019, la desviacién estandar de los IP/hab ha representado anualmente un
163% del promedio nacional (promedio COV nacional igual a 1,36), valor que disminuye a 60% si la comparacién
se pondera en funcion del nimero de habitantes de cada comuna (promedio wCOV nacional igual a 60%). Esto,
en términos simples, significa que el monto de IP/hab disponible en cada comuna del pais no se distribuye de
manera homogénea, cuya dispersion es excesivamente alta tomando como referencia ejercicios similares
realizados en otros dmbitos (como Bartolini et al. (2016), quienes estiman que dicho porcentaje es de 28% al
estudiar la distribucion del PIB per cépita de un grupo seleccionado de paises de la OECD incluyendo Chile).
Esto se refuerza observando el coeficiente raGini calculado entre todas las comunas de Chile, donde el
promedio durante el mismo periodo de tiempo es de 0,46. Dicho valor también es alto, especialmente si se
toma como referencia que el coeficiente de Gini de distribucién de ingresos per capita para paises de la OECD
es de 0,31. En este caso, Chile tiene uno de los mayores valores (0,46) (OECD, 2018; OECD, 2019).

Ahora bien, esta inequidad de ingresos propios — medida como dispersidén de IP/hab — es sistematicamente
mayor en regiones extremas, cuyas comunas promedian los ingresos propios per capita mas altos del pafs. Para
una mejor comprension de este fendmeno, en la llustracién 7.8 se grafican los valores del afio 2018 para al
coeficiente wCOV (como medida de dispersion) en el eje X, y el promedio de IP/hab para las comunas de una
misma region en el eje Y. Alli se observa que los municipios de las regiones de Arica y Parinacota, Tarapaca,
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Antofagasta, Aysén y Magallanes tienen, en promedio, IP/hab que varian entre MS 625 y MS 1.348 con
dispersiones que superan el 73% del promedio regional (wCOV igual a 0,73 en el caso de la Regidon de Aysén).
Para el resto de las regiones del pais, principalmente de la zona centro y centro sur, el promedio regional de
IP/hab no supera los MS 394 y 66% de dispersion sobre el promedio (Regién de Valparaiso). Dentro de este
ultimo grupo, también hay casos cuya explicacion no es del todo clara, donde comunas de distintas regiones
promedian IP/hab similares, pero con niveles de dispersion distintos. Por ejemplo, las comunas de la Region
Metropolitana promedian un IP/hab igual a la Regidon de Los Rios, pero con una dispersion de ingresos
municipales tres veces mavyor (para el 2018, wCOV igual a 0,63 y 0,21 respectivamente) (ver llustracién 7.8).

[lustracién 7.8: Relacion entre wCOV con IP/hab, 2018.
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Nomenclatura: Arica y Parinacota (AP), Tarapaca (TA), Antofagasta (AN), Atacama (AT), Coquimbo (CO), Valparaiso (VA), Metropolitana (RM), O'Higgins
(OH), Maule (M), Nuble (NB), Biobio (BI), Araucania (AR), Los Rios (LR), Los Lagos (LL), Aysén (AY), Magallanes (MA), y nivel nacional (CH).
Promedio de IP/hab entre comunas de una misma region y anivel nacional, ver Tabla 7.4.

Fuente: Elaboracion propia.

Un aspecto de relevancia es verificar si la inequidad de ingresos propios ha aumentado o disminuido en el
tiempo. Al analizar de manera conjunta las variaciones en los coeficientes calculados (COV, wCOV vy raGini)
entre los afios 2009 y 2018, se constata que dichos coeficientes tuvieron una conducta diferenciada. Para una
misma region, se puede ver que el coeficiente COV aumentd, el wCOV disminuyd, y el raGini no vario (caso de
la Regidn Metropolitana). En estos casos, no es posible concluir si la inequidad de ingresos propios haya
aumentado o disminuido en los ultimos 10 afios. Bajo determinadas légicas (ver Tabla 7.1), se podria estimar
gue — a nivel nacional — es indeterminado saber la variacion en 4 regiones (incluida la Regién Metropolitana).
En otras 5 regiones (Arica y Parinacota, Valparaiso, O’Higgins, Maule, y Biobio) se podria concluir que la
inequidad de ingresos propios ha aumentado entre pares de una misma region, lo cual se verifica por un
aumento en todos coeficientes. Para el resto de las 7 regiones, la inequidad de ingresos propios entre sus
comunas tenderia a haber disminuido.

Tabla 7.1: Signo de la variacién (*) de los coeficientes COV, wCOV y raGini entre los afios 2009 y 2018.

Regidn cov wCOoV raGini Comportamiento (**)
Arica y Parinacota (AP) (+) (+) (+) Aumento
Tarapaca (TA) (-) (+) (-) Indeterminado
Antofagasta (AN) (-) Nula (-) Disminucion
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Regidn cov wCOoV raGini Comportamiento (**)
Atacama (AT) (-) (-) (-) Disminucion
Coquimbo (CO) (+) Nula Nula Indeterminado

Valparaiso (VA) (+) (+) (+) Aumento
Metropolitana (RM) (+) (-) Nula Indeterminado
O'Higgins (OH) (+) (+) (+) Aumento
Maule (M) (+) (+) (+) Aumento
Nuble (NB) (-) (-) (-) Disminucién
Biobio (BI) (+) (+) (+) Aumento
Araucania (AR) (-) (-) (-) Disminucion
Los Rios (LR) (-) (-) (-) Disminucion
Los Lagos (LL) (-) (-) (-) Disminucion
Aysén (AY) (-) Nula (-) Disminucion
Magallanes (MA) Nula (-) Nula Indeterminado
Nacional (CH) (-) (+) (+) Indeterminado

(*) La variacion de cada coeficiente estimado (COV, wCOV y raGini) se determina como la resta entre el valor obtenido para el afio 2018 y el valor estimado para el afio 2009. Se consideran variaciones
donde se observe diferencia en, al menos, el segundo decimal de cada coeficiente. En caso de que la variacién estimada sea igual a 0,00 es clasificada como “Nula”.

(**) El comportamiento de la dispersion de IP/hab se clasifica en tres grupos. “Aumento” considera aquellos casos donde la variacion neta es positiva en, al menos, dos coeficientes y ninguno disminuye.
“Disminucion” considera los casos donde la variacién neta fue negativa en, al menos, dos coeficientes y ninguno aumento. El resto de los casos fueron clasificados como “Indeterminado”.

Fuente: Elaboracion propia.

Un dmbito para destacar es la relacion que existe entre la inequidad de ingresos municipales — medida a partir
de la dispersion de la variable IP/hab — y dmbitos sociodemograficos como ruralidad y pobreza. A modo de
referencia, en la llustracién 7.9 se grafica informacién del afio 2018 relacionando estimaciones del coeficiente
wCOV (eje X) con medidas de ruralidad y pobreza (eje Y). En ambos casos se observa que en aquellas regiones
donde hay menor dispersion de IP/hab entre sus comunas (menor wCOV) hay mayores niveles de ruralidad
(coeficiente de correlacidn igual a -0,74) y de pobreza (coeficiente de correlacién igual a -0,85). Esta relacion
también existe, aunque en menor medida (menor nivel de correlacion), si se realiza el analisis con el coeficiente
raGini (ver Tabla 7.2).

llustracion 7.9: Relacion entre wCOV con nivel de ruralidad y con nivel de pobreza (% de la poblacién regional y nacional), 2018.
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Nomenclatura: Arica y Parinacota (AP), Tarapacé (TA), Antofagasta (AN), Atacama (AT), Coquimbo (CO), Valparaiso (VA), Metropolitana (RM), O'Higgins (OH), Maule (M), Nuble (NB), Biobio (Bl),
Araucania (AR), Los Rios (LR), Los Lagos (LL), Aysén (AY), Magallanes (MA), y nivel nacional (CH).

Fuente: Elaboracion propia.

Tabla 7.2: Coeficiente de correlacién entre el coeficiente wCOV regional y los niveles de ruralidad y de pobreza en cada region, 2018.

Variables Nivel de Ruralidad Nivel de Pobreza
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wCOV regional

-0,74

-0,85

raGini regional

-0,61

-0,67

Fuente: Elaboracién propia.

Tabla 7.3: Numero de municipios con informacion disponible, periodo 2009 - 2018.

INGENIERIA INDUSTRIAL
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Regién 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Arica y Parinacota 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4
Tarapacd 7 7 7 7 7 7 7 7 7 7
Antofagasta 9 9 9 9 9 9 9 9 8 9
Atacama 9 9 9 9 9 9 9 9 9 9
Coquimbo 15 15 15 15 15 15 15 15 15 15
Valparaiso 37 38 38 38 38 38 38 38 38 38
Metropolitana 52 52 52 52 52 52 52 52 52 52
O'Higgins 33 33 33 33 33 33 33 33 33 33
Maule 30 30 30 29 30 30 30 30 30 30
Nuble 21 21 21 21 21 21 21 21 20 21
Biobio 30 33 33 33 33 33 33 33 33 33
Araucania 32 32 32 32 32 32 32 32 32 32
Los Rios 12 12 12 12 12 12 12 12 12 12
Los Lagos 30 30 30 30 30 30 30 30 29 28
Aysén 9 10 10 10 10 10 10 10 10 10
Magallanes 10 10 10 9 10 10 10 10 10 10
Nacional 340 345 345 343 345 345 345 345 342 343

Fuente: Elaboracién propia.

Tabla 7.4: Promedio del IP/hab (M$ 2018) entre comunas pertenecientes a una misma region y a nivel nacional, periodo 2009 - 2018.

Regién 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Arica y Parinacota 594 671 745 788 868 1.252 1.213 1.227 1.266 1.348
Tarapacd 375 403 450 478 492 555 590 592 580 625
Antofagasta 815 841 918 971 981 956 1.063 1.147 1.264 1.260
Atacama 209 230 263 281 290 255 269 265 267 279
Coquimbo 167 176 199 209 215 210 220 228 241 262
Valparaiso 162 199 222 226 246 295 322 340 360 394
Metropolitana 129 135 149 158 163 157 166 170 176 190
O'Higgins 134 140 154 161 169 183 199 209 230 253
Maule 137 148 164 172 173 180 195 204 216 244
Nuble 163 167 182 191 208 199 210 220 231 253
Biobio 124 132 146 153 156 165 178 185 192 212
Araucania 126 132 145 151 157 162 177 183 193 211
Los Rios 121 128 140 144 151 153 163 168 179 198
Los Lagos 169 168 184 193 201 215 229 238 243 266
Aysén 435 531 596 623 615 695 751 767 806 858
Magallanes 803 815 909 979 992 2.174 1.105 2.708 1.197 1.253
Nacional 199 213 236 246 257 306 293 349 317 344

Fuente: Elaboracién propia.
Tabla 7.5: Coeficiente COV a nivel regional y nacional, 2009 — 2018.

Regién 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Arica y Parinacota 0,64 0,66 0,65 0,69 0,68 0,73 0,71 0,71 0,71 0,72
Tarapac 0,83 0,82 0,89 0,89 0,92 0,65 0,70 0,71 0,73 0,71
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Antofagasta 1,65 1,61 1,62 1,62 1,62 1,41 1,51 1,61 1,62 1,60
Atacama 0,38 0,39 0,41 0,38 0,38 0,32 0,35 0,34 0,33 0,33
Coquimbo 0,52 0,53 0,52 0,53 0,54 0,52 0,51 0,55 0,57 0,55
Valparaiso 0,85 1,07 1,05 1,11 1,04 1,12 1,13 1,12 1,11 1,12
Metropolitana 0,65 0,65 0,68 0,67 0,69 0,64 0,64 0,66 0,67 0,67
O'Higgins 0,41 0,41 0,44 0,46 0,47 0,54 0,58 0,59 0,67 0,69
Maule 0,43 0,51 0,48 0,51 0,45 0,46 0,46 0,47 0,50 0,54
Nuble 0,43 0,39 0,39 0,41 0,46 0,38 0,36 0,36 0,35 0,34
Biobio 0,48 0,44 0,49 0,49 0,48 0,42 0,44 0,44 0,46 0,50
Araucania 0,26 0,25 0,26 0,25 0,25 0,24 0,24 0,24 0,25 0,26
Los Rios 0,38 0,37 0,38 0,40 0,39 0,33 0,33 0,33 0,31 0,30
Los Lagos 0,64 0,62 0,62 0,62 0,62 0,55 0,53 0,53 0,52 0,50
Aysén 0,93 0,89 0,93 0,92 0,82 0,80 0,76 0,71 0,66 0,66
Magallanes 0,69 0,76 0,82 0,91 0,81 1,17 0,71 1,29 0,70 0,69
Nacional 1,52 1,50 1,51 1,55 1,49 2,03 1,43 2,31 1,48 1,44
Fuente: Elaboracién propia.
Tabla 7.6: Coeficiente wCOV a nivel regional y nacional, 2009 —2018.

Regién 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Arica y Parinacota 0,82 0,82 0,83 0,83 0,84 0,91 0,90 0,90 0,89 0,90
Tarapaca 0,68 0,67 0,69 0,70 0,71 0,72 0,73 0,74 0,73 0,75
Antofagasta 0,88 0,87 0,87 0,86 0,87 0,86 0,87 0,87 0,89 0,88
Atacama 0,50 0,50 0,49 0,50 0,52 0,44 0,48 0,47 0,46 0,47
Coquimbo 0,43 0,43 0,44 0,44 0,45 0,39 0,39 0,41 0,43 0,43
Valparaiso 0,52 0,55 0,56 0,56 0,59 0,62 0,64 0,65 0,66 0,66
Metropolitana 0,70 0,68 0,72 0,70 0,71 0,63 0,63 0,64 0,64 0,63
O'Higgins 0,38 0,39 0,44 0,44 0,44 0,46 0,47 0,46 0,50 0,52
Maule 0,37 0,40 0,39 0,40 0,37 0,36 0,37 0,38 0,40 0,43
Nuble 0,43 0,41 0,41 0,41 0,42 0,36 0,35 0,35 0,35 0,34
Biobio 0,33 0,33 0,34 0,34 0,34 0,32 0,33 0,33 0,35 0,37
Araucania 0,32 0,30 0,30 0,30 0,31 0,25 0,26 0,26 0,27 0,27
Los Rios 0,26 0,24 0,25 0,26 0,27 0,23 0,23 0,22 0,21 0,21
Los Lagos 0,48 0,46 0,46 0,47 0,47 0,41 0,41 0,41 0,39 0,38
Aysén 0,73 0,76 0,78 0,77 0,75 0,75 0,75 0,74 0,74 0,73
Magallanes 0,85 0,85 0,85 0,86 0,85 0,93 0,86 0,94 0,86 0,84
Nacional 0,59 0,59 0,60 0,59 0,60 0,61 0,58 0,63 0,59 0,60

Fuente: Elaboracién propia.
Tabla 7.7: Coeficiente Gini ajustado a nivel regional y nacional, 2009 — 2018.

Regién 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Arica y Parinacota 0,39 0,39 0,41 0,40 0,43 0,42 0,47 0,43 0,44 0,45
Tarapaca 0,48 0,49 0,48 0,52 0,51 0,53 0,40 0,42 0,43 0,44
Antofagasta 0,72 0,72 0,71 0,71 0,70 0,71 0,67 0,69 0,71 0,75
Atacama 0,24 0,22 0,23 0,23 0,23 0,22 0,19 0,20 0,20 0,20
Coquimbo 0,29 0,29 0,28 0,29 0,29 0,29 0,27 0,26 0,28 0,29
Valparaiso 0,41 0,36 0,43 0,43 0,43 0,45 0,47 0,48 0,49 0,49
Metropolitana 0,30 0,30 0,30 0,31 0,30 0,31 0,29 0,29 0,29 0,30
O'Higgins 0,21 0,21 0,21 0,22 0,23 0,24 0,27 0,28 0,29 0,32
Maule 0,22 0,22 0,24 0,24 0,25 0,23 0,23 0,24 0,24 0,26
Nuble 0,23 0,24 0,22 0,23 0,23 0,25 0,21 0,20 0,21 0,20
Biobio 0,22 0,24 0,23 0,24 0,24 0,24 0,22 0,23 0,23 0,24
Araucania 0,16 0,15 0,14 0,14 0,14 0,14 0,13 0,13 0,13 0,14
Los Rios 0,20 0,18 0,17 0,18 0,19 0,19 0,17 0,17 0,17 0,16
Los Lagos 0,31 0,32 0,30 0,30 0,30 0,30 0,27 0,27 0,27 0,26
Aysén 0,53 0,49 0,49 0,51 0,49 0,46 0,45 0,43 0,41 0,39
Magallanes 0,40 0,40 0,43 0,45 0,50 0,46 0,61 0,42 0,65 0,41
Nacional 0,43 0,43 0,44 0,45 0,45 0,45 0,51 0,46 0,53 0,46
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Fuente: Elaboracion propia.
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Por ultimo, en esta seccidn se presenta un analisis de la normativa de rentas municipales que también busca
entregar mas antecedentes a estas reflexiones finales sobre el actual sistema de ingresos municipales.

7.3.3. Andlisis de los fundamentos de la normativa de rentas municipales y la redistribucion
de sus recursos

La ley de Rentas Municipales (D.L. 3063, de 1979) establece el régimen de ingresos municipales. Con dichos
recursos, los municipios deben financiar las actividades necesarias para cumplir con sus funciones establecidas
en la Constitucién y las leyes. Por otra parte, la Constitucion sefiala la existencia del Fondo Comun Municipal
(FCM), el cual, en base a aportes de algunos municipios distribuye solidariamente recursos a los municipios con
menores ingresos. En este Ultimo tiempo se han levantado voces planteando problemas de equidad respecto
de la estructura de dichos ingresos y se ha exigido su revisién?®, muy en particular en lo que se refiere a los
impuestos municipales. Presumiblemente los municipios potencialmente afectados por dicha revision podrian
plantear dudas de su conveniencia y argumentar que el “aporte” que ellos realizan al sistema municipal es alto.

En este contexto, es Util intentar responder algunas preguntas fundamentales relacionadas con los criterios
juridicos y generales que debieran considerarse para el disefio de un sistema de ingresos municipales y sus
posibilidades de cambio. Las respuestas a estas preguntas proveeran un marco referencial para el redisefio de

26 Por ejemplo, ver este articulo de prensa (La Tercera, 29 de septiembre de 2019) con datos de Observatorio Fiscal, Link: shorturl.at/erxZ8
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esta politica publica especialmente pensando en objetivos de equidad en la distribucion. Las preguntas son las
siguientes:

1. ¢Existen normas constitucionales que fijen limites o criterios para efectos de establecer un “sistema
de ingresos municipales”? Dicho de otro modo ¢cuales son los limites de esas revisiones o reformas?

2. En otro ambito, écudles serian los criterios generales desde el punto de vista de una politica publica,
para efectos de determinar un sistema de ingresos municipales?

3. Porultimo, revisando las caracteristicas de los sistemas de ingresos municipales en otros paises, ¢ existe
algln patrén internacional predominante que debiera ser considerado a efectos de determinar un
sistema de ingresos municipales?

A. En relacion con las preguntas: éexisten normas constitucionales que fijen |imites o criterios para efectos
de establecer un “sistema de ingresos municipales”? O dicho de otro modo écuales son los limites de esas
revisiones o reformas?

Se puede observar del capitulo XIV de la Constitucion, sobre Gobierno y Administracién Interior del Estado,
que dichos criterios son los siguientes:

se debe establecer un sistema de administracién local a cargo de un municipio (art. 118);

e los municipios gozaran “autonomia” en la administracion de sus finanzas (art. 122%7);

e dicha administracién municipal puede recibir financiamiento de la ley de presupuestos (art. 122);
e vy pueden percibir ingresos que “directamente se le confieran” por ley o

e sean otorgados por los GOREs (art. 122);

e pueden percibir ingresos provenientes de un mecanismo solidario, denominado FCM al cual
algunos municipios deberdn aportar de sus “ingresos propios” (art. 122).

En resumen, seguln la Constitucion los municipios son autdonomos en la administracién de sus finanzas, en el

1?8y pueden recibir ingresos por ley de presupuestos o por otras

sentido de auténomos del Gobierno Centra
leyes, de los GOREs y del FCM. La Constitucion no dice nada sobre ingresos minimos u otras caracteristicas de
las leyes que autoricen ingresos. La redaccién constitucional en general es potencial o facultativa hacia el
legislador para efectos de crear ingresos municipales. Lo Unico mandatorio es la creacion del FCM. Puede
generar confusién el uso del término no definido explicitamente de “ingresos propios” que deben ser
aportados al FCM, pero en el contexto del articulo y sus puntos anteriores, es bastante claro que se refiere a
los ingresos provenientes de las leyes permanentes versus los ingresos determinados en la ley de presupuestos,

o de los GORES o del FCM.

27 El art 122 de la Constitucion sefiala lo siguiente: “Las municipalidades gozardn de autonomia para la administracion de sus finanzas. La Ley de
Presupuestos de la Nacidén 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 orgdnica constitucional contemplara un mecanismo de redistribucion solidaria de los
ingresos propios entre las municipalidades del pais con la denominacion de fondo comun municipal. Las normas de distribucion de este fondo seran
materia de ley”.

28 Auténomo no quiere decir que pueden gastar en lo que definan sin restricciones. Quiere decir que, igual que un servicio publico descentralizado
tienen poder decisidn de gasto, por ley, independiente del Gobierno Central.
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Respecto de los ingresos propios, es importante destacar el hecho que la propia Constitucion, art. 19, n2 20,
establece una excepcién a la regla constitucional de no adscripcién de impuestos a fines especificos: la ley
podra gravar actividades o bienes que tienen una clara adscripcién regional o local para financiar obras de
desarrollo. En este caso, se resalta que se autoriza a la ley, pero no la mandata. Es decir, podria no aplicarse
ese criterio de adscripcion, eso lo deja a la decision de los legisladores, si lo hace o no, y en qué proporcion®.
Esto ultimo es muy importante de considerar porque constitucionalmente hablando, podria sefialarse que las
contribuciones por bienes raices no serdn ingresos propios municipales y destinarlos al FCM o fondos
generales, lo mismo puede ocurrir con otros impuestos.

Asimismo, la Constitucion nada dice respecto de los montos, ambitos, limites inferiores o superiores del
sistema. Todas esas definiciones las deja a la ley. Asi se tiene que la ley que regula los ingresos municipales
puede, constitucionalmente, generar cualquier estructura y definiciones especificas en la medida que defina
ingresos municipales para el funcionamiento de la administracion. Se subentiende que no podra definir
ingresos menores al punto de ir contra el mandato constitucional de instalar una administracion local. La
Constitucion nada dice tampoco respecto de la naturaleza de dichos ingresos, por ejemplo, no dice que deban
ser impuestos, derechos, o transferencias o subsidios desde otras fuentes publicas. La ley podria, por ejemplo,
fijar ingresos asociados a tarifas y ningln impuesto.

En conclusidon, de la lectura del texto constitucional, los Municipios pueden recibir recursos por ley de
presupuestos o leyes permanentes, y por transferencias de los GORES. Es decir, el sistema municipal tiene un
esquema de financiamiento establecido por ley bastante parecido al de cualquier organismo publico en Chile
y dicha legislacion debe cumplir criterios generales de la normativa, adquiriendo diversas formas posibles en
la medida que sean coherentes con los fines constitucionales asignados a las municipalidades: “satisfacer
necesidades de la comunidad local y asegurar participacién en el progreso econdmico, social y cultural de la
comuna” (art 118, inc.49, Constitucion).

B. Sobre la pregunta écudles podrian ser criterios razonables, desde el punto de vista de una politica publica,
para efectos de determinar un sistema de ingresos municipales?

Dado que los criterios constitucionales especificos para disefiar el sistema de ingresos municipales son escuetos
y flexibles, tal como se analizd, cabe preguntarse cuales serian algunos criterios generales posibles, mas alla de
ese marco, que debieran considerarse para disefiar la estructura de ingresos.

e En primer lugar, dicho sistema debe ser coherente con el sistema juridico general de la administracion
publica, mas alla de la regulacion en el tema municipal, en preceptos esenciales, establecidos en la
Constitucion o en otras normas fundamentales. Dentro de esos preceptos se encuentran: la

2 Elart. 19, nimero 20, inc. 32 y 42 de la Constitucion sefiala “Los tributos que se recauden, cualquiera que sea su naturaleza, ingresaran al patrimonio
de la Nacién y no podran estar afectos a un destino determinado. Sin embargo, la ley podra autorizar que determinados tributos puedan estar afectados
a fines propios de la defensa nacional. Asimismo, podra autorizar que los que gravan actividades o bienes que tengan una clara identificacion regional o
local puedan ser aplicados, dentro de los marcos que la misma ley sefiale, por las autoridades regionales o comunales para el financiamiento de obras
de desarrollo;(...)"
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orientacion del Estado al servicio de las personas, la igualdad ante la ley y el buen uso de los recursos
publicos. Principios aplicables a todos los érganos publicos. Por ejemplo, para efectos de este andlisis,
el principio de igualdad tratamiento ante la ley de las personas es esencial y lo mismo ocurre con la
prohibicion de la existencia de grupos privilegiados (art. 19, n22, Constitucion). Es decir, sera un mejor
sistema de ingresos municipales aquel que tenga un especial cuidado en cumplir con el principio de
igualdad de las personas, sean de la localidad que sean, y aquel que no otorgue privilegios especiales
a personas de un territorio en especial, menos si dichos privilegios provienen de politicas publicas o
usando recursos publicos®.

e (Debe existir un sistema de ingresos municipal que sea proporcional a la economia local? O mejor, ies
conveniente que una comuna que tenga un desarrollo econdmico superior tenga acceso a beneficios
superiores producto de ese desarrollo? En principio, se podria decir que si; en primer lugar, porque se
ajusta el nivel de gasto a los ingresos potenciales, lo cual ayudaria a tener presupuestos balanceados.
También se podria arglir que de ser esa manera se da una sefial fuerte al Municipio colocando un
incentivo al esfuerzo y estrategias locales que aporten a dicho desarrollo. Pero esa argumentacion
debe ser revisada teniendo en cuenta algunas consideraciones de justicia que necesariamente
deberian limitarla.

e En primer lugar, Chile es un Estado unitario y por lo tanto el mandato constitucional para el Estado,
qgue incluye a los Municipios, es el desarrollo y servicio de todas las personas en todo el territorio
nacional considerado como una unidad y no como territorios parciales®'. Al ser un Estado unitario el
sistema debiera valorar la solidaridad intraterritorio nacional.

e En segundo lugar, hay otra razdon que también es de justicia. Debe distinguirse el desarrollo local
producto del esfuerzo especifico de una administracién local, del desarrollo producto de otras
variables exdgenas, atribuibles a condiciones originales ventajosas, atributos inerciales o condiciones
generales de la nacion. En este sentido, no seria razonable que un municipio se atribuya beneficios
adicionales en comparacion a otras localidades productos de un desarrollo econdmico que no tiene o
gue no esta relacionado directamente a su esfuerzo como administracion. Es decir, se debe distinguir
con mucha claridad conceptual lo que en justicia es producto del esfuerzo municipal de lo que no. Si
Chile fuera un estado federal habria otros argumentos. Un ejemplo ficticio, en sentido contrario, seria
gue los municipios mas desarrollados tengan una participacion mayor del impuesto al valor agregado
por el solo hecho de producirse un mayor valor de transacciones comerciales en cierto territorio. Eso
seria considerado absurdo. Es evidente que el mayor IVA de ciertas comunas ricas, es producto de un
conjunto de condiciones generales del pais, legales, econdmicas, debido a razones histéricas de
concentracién de rigueza, sin que nada tenga que ver en ese fendmeno el esfuerzo de la
administracion local. Es dificil identificar cual es la relacion causal de la riqueza en un territorio, pero
también es claro que la sola localizacidn territorial no es razén suficiente para atribuir esa relacién

30 La Constitucionalidad de una ley puede ser revisada por el Tribunal Constitucional.
31 Elart. 12, inciso segundo, sefiala “El Estado estd al servicio de la persona humanay su finalidad es promover el bien comun, para lo cual debe contribuir

a crear las condiciones sociales que permitan a todos y a cada uno de los integrantes de la comunidad nacional su mayor realizacion espiritual y material
posible, con pleno respeto a los derechos y garantias que esta Constitucion establece”.
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causal. Ahondando mads en este punto, se puede recurrir a un ejemplo concreto. La mayor parte del
valor inmobiliario en Chile esta en comunas como Las Condes, Vitacura, Providencia y Lo Barnecheay
no en La Pintana. Para este caso, la pregunta es: ¢es legitimo y conveniente para el pais establecer una
fuerte asociacion entre el esfuerzo de las comunas ricas sefialadas con la generacion de dicho valor
inmobiliario? ¢Es correcto decir que La Pintana, dado su poco esfuerzo, no ha logrado crear las
condiciones urbanas suficientes para desarrollar una riqueza inmobiliaria equivalente al de comunas
ricas? Es evidente que la relacién causal es débil. En el primer caso, hay razones extra municipales,
desde mucho antes que el actual sistema municipal existiera, que han empujado “naturalmente” una

concentracion o aglomeracién inercial de riqueza patrimonial®

en ciertas comunas y esta tendencia
proviene de larga data y nada tiene que ver con el esfuerzo del actual municipio. En el caso de la
Pintana es aln mas evidente que no existe relacion causal, sobre todo si se considera que la
configuracion inmobiliaria actual fue fuertemente determinada por decisiones de la Dictadura Militar
de erradicar campamentos, muchos de ellos de comunas ahora ricas, para concentrar las soluciones
sociales, de suyo con viviendas comercialmente menos valiosas, en La Pintana. Por mucho esfuerzo
gue La Pintana realice sera muy dificil que logre acercarse minimamente en algo a las comunas ricas
en esta materia. Complementariamente, La Pintana, dada sus enormes demandas sociales y urgencias
locales debe concentrar mayor esfuerzo en otras materias (educacion, salud, servicios sociales) en
comparacién a las comunas ricas, ergo, tienen menores o ninguna holgura para invertir en temas
inmobiliarios. De esta manera, el fendmeno inercial y estructural de riqueza inmobiliaria se acrecienta
como un circulo virtuoso; y en el caso de La Pintana el fendmeno es completamente lo contrario,
probablemente un circulo vicioso. Dado este argumento, seria muy injusto establecer un sobre premio
0 sobre castigo asociado al impuesto del patrimonio inmobiliario a un municipio u otro por estos
motivos. En esencia, este mismo razonamiento podria aplicarse a otros impuestos como las patentes
o0 permisos de circulacion. En ambos casos las condiciones ventajosas iniciales para tener mayor
actividad econdmica o reunir familias con mayor poder adquisitivo, son fuertemente inerciales y la
mayor disponibilidad de recursos en dichas comunas, por tener menos demandas sociales, permite
mayor inversion mas de tal manera que se acrecientan dichas condiciones ventajosas. Nuevamente,
las comunas con mas demandas tienen menos recursos para mejorar dichas condiciones.

e Estd claro que cuando se establecid la regla de participacion de los beneficios de los impuestos, no
hubo un estudio suficientemente preciso desde un punto de vista econdmico, por ejemplo, que
modelara los escenarios futuros del valor inmobiliario, ni menos desde el punto de vista de la
juridicidad. Esto es tan claro, que la ley de rentas establece mayores aportes de algunos municipios de
modo nominado y no con parametros objetivos que habria sido lo minimamente esperable en el disefio
de una politica publica técnicamente bien disefiada. Si se hubieran realizado estudios mas profundos
para disefiar la arquitectura de ingresos municipales, es probable que el actual disefio habria sido otro.
También es probable que en el caso del impuesto a los inmuebles, la intuicion del legislador del
momento hubiera sido que las propiedades son una expresion muy concreta de la territorialidad local

32 Para fundar este juicio, baste referirse al hecho que Chile presenta el segundo valor de mayor concentracién econdémica de la OCDE, esencialmente
en la RMy en regiones mineras (OCDE, 2017: Revisién de Gobernabilidad Multinivel en Chile).
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y por ende parecié razonable que cada localidad sea beneficiaria de dicho impuesto, lo cual como
intuicion general estd bien pero que analizado el punto de un modo mas empirico-econémico es claro
gue es sola idea puede generar inequidades manifiestas y contrarias a los principios basicos de la
constitucion.

e Hay otro criterio relevante y plausible. Los recursos publicos deben estar dirigidos a satisfacer las
necesidades de las personas que, como ya se dijo, son todas iguales ante la ley. Por lo tanto, la pregunta
de politica publica debiera ser, cudles son esas necesidades que debe ser satisfechas de modo
igualitario y cual es su costo. Lamentablemente, esa respuesta no es facil para muchos sectores; en
algln grado, existen definiciones para los casos de educacién y salud. Si se supone un estandar minimo
de servicios municipales, no hay ninguna razén para discriminar a una persona de una localidad frente
a otra. Lo que podria ocurrir es que la politica publica fije flujos de ingresos distintos dependiendo del
costo de satisfacer en funcion de variables objetivas. Por ejemplo, es claro que el costo de atender una
necesidad en un territorio muy disperso, con baja densidad poblacional, es mds caro que uno en que
no es asi. Si la localidad estd mas alejada de los centros comerciales y de servicios también es probable
gue los costos sean diferentes. Por ejemplo, en un territorio alejado y rural, parece intuitivo, que el
costo de atender necesidades individuales es mas alto; para no ir a un punto extremo en el pais, Alhué
es un buen ejemplo de esas circunstancias especiales. Dicho eso équé puede diferenciar desde el punto
de vista de los costos a una comuna como Las Condes o Lo Barnechea con respecto a La Pintana? Todas
tienen densidades, un contexto territorial y climatico similares y, sin embargo, los presupuestos per
cdpita municipal entre las comunas ricas y La Pintana es siete veces en desmedro de esta Ultima. Desde
un punto de vista de justicia, y aplicando los principios generales del ordenamiento juridico, no existen
razones que justifiquen esa diferencia.

e Todo lo dicho es especialmente pertinente para los ingresos asociados a los impuestos que son
ingresos que se basan en la economia, patrimonio o generacion de rentas (contribuciones, patentes
comerciales, permiso de circulacion) Aplica bastante menos para otros casos como el cobro por
servicios municipales o similares, donde la relacion esfuerzo generacién de ingresos es mucho mas
evidente y directo.

e En conclusion, un buen sistema de ingresos municipales debe, en primer lugar, ser cuidadoso con el
principio de igualdad de las personas, debe vincularse a la economia local, pero solo en la medida que
correlacione fuerte y directamente con el esfuerzo del Municipio con ese desarrollo, y debe ser eficaz
en términos de lograr financiamiento para satisfacer las necesidades minimas que se establezcan al
servicio de las personas (considerando las diferencias de costos de entrega de servicios).

C. Enrelacion con la pregunta éexiste algun patrén internacional predominante que debiera ser considerado
a efectos de determinar una estructura de ingresos municipales?

En la necesidad de ir fijando criterios para el disefio de un sistema de ingresos, parece razonable ademas
observar las caracteristicas de los sistemas de otros paises en cuanto a ingresos locales para entender si existe
alguna recurrencia que podria estar dando cuenta de una racionalidad que Chile deba considerar en sus
estructuras de ingresos municipales. Para eso se hizo una revision de estudios comparados de la OCDE con el
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fin de descubrir una descripcion de la estructura de ingresos, considerando varios tipos de ingresos. La muestra
seleccionada corresponde solo paises unitarios de la OCDE como es el caso de Chile.

La siguiente tabla de estructura de ingresos, muestra con claridad la extraordinaria heterogeneidad del uso de
diversas fuentes de ingresos: Impuestos, Subsidios, Derechos y Tarifas, Ingresos por propiedad y contribuciones
sociales. Se puede observar la diversidad de proporciones de los ingresos, con una importante desviacién
estandar, y con minimos y maximos muy bajo y altos respectivamente. No parece existir un patron claro.

En el caso de Chile, el 41,7% de los ingresos locales provienen de impuestos, en cambio en el Reino Unido sélo
un 16,3% vy en Turquia solo un 3,5%. En el otro extremo, sobre 55%, Suecia, Latvia, y Islandia. Lo mismo ocurre
con los subsidios, donde varios paises tienen valores sobre 55%. Los ingresos provenientes de impuestos en el
caso de Chile superan el promedio de 36,4% de la muestra. Llama la atencién el valor relativamente bajo de
Derechos y Tarifas para Chile que representan solo el 55% vs 12,4% del promedio de la muestra, aqui
eventualmente existe un espacio de aumento de recursos, especialmente en aquellas comunas con mayor
poder adquisitivo, pero eso deberia ser analizado en mayor detalle.

También llama la atencién la cantidad de paises que tienen un porcentaje relativamente elevado en subsidios
y grants: Dinamarca (59,3%); Estonia (84,5%), Holanda (73,2%), Republica Eslovaca (74,2%) y Reino Unido
(67%).

Tabla 7.8. Ingresos locales por tipo de fuente, paises unitarios OCDE (distribucién del 100% de ingresos por el sistema municipal)

PAIS IMPUESTOS GRANTS Y TARIFAS Y RENTAS DE CONTRIBUCIONES
SUBSIDIOS HONORARIOS PROPIEDAD SOCIALES
Chile 41.7% 52.6% 5.5% 0.3% 0.0%
Czech Republic 46.4% 37.9% 14.3% 1.3% 0.1%
Denmark 35.4% 59.3% 4.7% 0.4% 0.2%
Estonia 3.5% 84.5% 10.8% 1.0% 0.2%
Finland 46.2% 30.8% 20.6% 2.3% 0.0%
France 51.7% 31.1% 15.8% 1.1% 0.3%
Greece 24.5% 64.9% 9.7% 0.8% 0.0%
Hungary 36.0% 51.8% 11.5% 0.5% 0.1%
Iceland 76.8% 11.1% 9.4% 2.7% 0.0%
Ireland 19.8% 49.3% 26.0% 0.6% 4.3%
Israel 44.1% 48.0% 4.5% 1.3% 2.0%
Italy 40.2% 47.0% 11.2% 1.1% 0.5%
Japan 47 .4% 43.3% 6.2% 0.7% 2.4%
Korea 33.0% 58.0% 7.7% 0.9% 0.4%
Latvia 60.8% 30.2% 7.8% 0.5% 0.8%
Luxembourg 28.3% 51.4% 19.2% 1.0% 0.1%
Netherlands 10.1% 73.2% 13.2% 2.1% 1.4%
New Zealand 52.7% 25.8% 16.4% 5.2% 0.0%
Norway 38.2% 45.7% 12.7% 3.4% 0.0%
Poland 32.7% 57.6% 8.0% 1.3% 0.4%
Portugal 40.9% 32.9% 17.7% 3.1% 5.5%
Slovak Republic 7.3% 74.2% 17.0% 0.9% 0.6%
Slovenia 41.4% 39.5% 17.3% 0.6% 1.3%
Sweden 55.1% 32.8% 9.7% 1.4% 1.0%
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Turkey 12.9% 71.8% 11.0% 2.4% 1.9%
United Kingdom 16.3% 67.0% 14.2% 1.0% 1.5%
Promedio 36.3% 48.9% 12.4% 1.5% 1.0%
Desv Estandar 17.5% 17.5% 5.3% 1.1% 1.4%
Min. 3.5% 11.1% 4.5% 0.3% 0.0%
Max. 76.8% 84.5% 26.0% 52% 55%

Fuente: OECD (2018), Subnational governments in OECD countries: Key data (brochure), OECD, Paris,

www.oecd.org/regional/regional-policy. Database: http://dx.doi.org/10.1787/region-data-en
Desde el punto de vista del analisis especifico que busca algin patrdn relevante en la estructura de ingresos,
parece bastante evidente la heterogeneidad en la ponderacion de las diversas fuentes de ingresos para
financiar un sistema local. De esto se puede deducir que existir razones muy particulares que explican esta
situacién: diferentes capacidades fiscales, territoriales, historia en la estructura etc. y preferencias nacionales
en materia de equidad. Asi, los datos sugieren que existe bastante libertad en los disefios de sistema de
ingresos subnacionales, ponderando mdas o menos la importancia un tipo de ingresos u otro.

7.3.3.1. Conclusiones generales:

La Constitucién deja un amplio espectro de posibilidades para fijar un sistema de ingresos locales, se podria
decir que no existen limites, salvo dar soporte a un sistema minimo de administracion local. No existe nada
constitucional que sugiera que los impuestos son per se una adscripcion o algo parecido a una destinacién
local, eso lo determina el legislador. Desde el punto de vista de criterios generales, el mds importante se refiere
al principio de igualdad, en el sentido que el sistema de ingresos municipales debe - no es opcién - privilegiar
un tratamiento igualitario en los servicios municipales que deben recibir las personas. Por otra parte, parece
razonable ligar un sistema de ingresos, por ejemplo, impuestos, al desarrollo econémico local, pero
estrictamente en la medida que dicho desarrollo sea causado y sostenido por el esfuerzo de la administracién
local; en materia de impuestos asociados al desarrollo econémico, es argumentable que ese desarrollo tenga
mas que ver con inercias o variables influidas muy indirectamente de la administracion municipal; esto no
ocurre con servicios que presta el municipio. Desde el punto de vista de la revision internacional para paises
similares de la OCDE, las estructuras de ingresos locales son muy diversas, predominando los ingresos por
subsidios. En pocas palabras, existe un amplio espectro de razones juridicas y de otra naturaleza para generar,
si el legislador lo estima conveniente, un disefio diferente a la actual estructura de ingresos municipales,
debiendo predominar el principio de servicialidad del estado e igualdad de las personas frente a la ley.

7.4. PROPUESTAS

En base a lo anterior, a continuacién, se detallan las propuestas fundadas en los estudios previamente
detallados, las que se han agrupado segun su naturaleza en tres grupos, que desde su propia perspectiva
cumplen con el objetivo central encomendado de fortalecer el sistema de finanzas municipales, en una
perspectiva de mediano a largo plazo.

Propuestas para generar mayores recursos que financien las funciones municipales.

Propuesta N°1. Crear mecanismo regulado para compensar a municipalidades por predios exentos del pago
total o parcial de impuesto territorial.
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Propuesta N°3.
Propuesta N°4.

Propuesta N°5.
Propuesta N°6.

INGENIERIA INDUSTRIAL
UNIVERSIDAD DE CHILE

. CSP

Facultar a las municipalidades para determinar los tramos de exencidon de derechos de aseo
de predios no agricolas.

Evaluar la recuperacién o exencién del IVA pagado por municipios.

Disefiar mecanismos que incentiven el esfuerzo municipal para actualizar antecedentes de
predios que debieran estar afectos y el valor de estos.

Evaluar la posibilidad de crear y recaudar impuestos locales especificos.

Modificar parametros que determinan el cobro de patentes municipales.

Propuestas para mejorar la equidad en la distribucién de ingresos.

Propuesta N°7.

Propuesta N°8.

Propuesta N°9.

Propuesta N°10.

Propuesta N°11.

Crear un nuevo mecanismo de igualacion que financie servicios municipales a la comunidad
(Fondo de Servicios Minimos).

Focalizar el uso del indicador de “partes iguales” en comunas urbanas, semiurbanasy rurales
con desarrollo medio y bajo.

Establecer una regla general que determine el aporte mayor de algunos municipios al FCM,
por conceptos de impuesto territorial y patentes municipales

Modificar regla para la distribucion del aporte fiscal para que se aplique antes que el
mecanismo de estabilizacién.

Reducir el mecanismo de estabilizacién estableciendo una “tolerancia mayor de pérdida”
respecto el afio anterior.

Propuestas para fortalecer la institucionalidad y gestién relativa al sistema de ingresos municipales.

Propuesta N°12.
Propuesta N°13.

Propuesta N°14.
Propuesta N°15.
Propuesta N°16.
Propuesta N°17.

Propuesta N°18.
Propuesta N°19.
Propuesta N°20.
Propuesta N°21.
Propuesta N°22.
Propuesta N°23.

Crear un programa especializado en capacitacién en gestion de finanzas.

Mandatar al Sll la entrega de informacién de modo estdndar a los municipios que facilite
recaudacién de patentes municipales.

Fortalecer legislacion de concesiones para facilitar alianzas publico-privadas.

Fortalecer institucionalmente asociativismo de giro especializado.

Fortalecer institucionalidad que favorezca donaciones a municipios.

Perfeccionar legislacion de prescripcion de deudas con municipios para facilitar gestion de
cobranza.

Fortalecer institucionalidad del FCM para dotarlo de mayor autonomia técnica.
Implementar un sistema uUnico de informacién contable y financiera.

Perfeccionar el mecanismo de aportes, recepcion y neteo al FCM.

Fortalecer institucionalidad para mejorar controles internos efectivos en los municipios
Perfeccionar reglamentacion y sistemas de informacion de PLADECOS y Presupuestos.
Facultar a los municipios para solicitar a la TGR la recaudacion centralizada de ingresos
municipales.

El detalle de cada propuesta se ha estructurado de manera de facilitar su comprension, considerando ademas

las condiciones,

recursos, prioridades, pro y contra, implicancias legales o administrativas y entidades

responsables de su desarrollo e implementacién.
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7.4.1. Propuestas para generar mayores recursos que financien las funciones municipales

Propuesta N°1: Crear mecanismo regulado para compensar a municipalidades por predios exentos del pago
total o parcial de impuesto territorial.

e Problema que se quiere contribuir a resolver: Mas del 60% de los predios del pais se encuentran

completamente exentos del pago de contribuciones. Existen reglas que permiten reducir parcial o
totalmente el pago de impuesto territorial, tales como, tramos de exencidn por tipo vivienda, exencién
segun tipo de propiedades o tipo de propietario, gradualidad en el ajuste de cuotas posterior al
revallo, y exencion parcial a viviendas D.F.L. N2 2. Lo anterior se traduce en menos ingresos para los
municipios del pais, quienes deben continuar proveyendo servicios a la comunidad, incluidos los
predios exentos, sin el financiamiento suficiente para ello. Al afio 2019, esta exencidon es compensada
directamente a través de una asignacion especifica considerada en la Ley de Presupuesto de cada afio
(desde el afio 2011), distribuida de manera proporcional segin el nimero de predios exentos de cada
comuna respecto el total de predios exentos a nivel pais®>. Pese a ello, se estima que dicho aporte es
insuficiente considerando que representa cerca de 1/10 del impuesto territorial que se deja de
percibir3.

e Objetivo: Establecer un mecanismo formal y regulado de compensacion a las comunas del pais por la
aplicacion de reglas de exencién de pago de impuesto territorial.

e Descripcion de medida: Se propone la creacion de un mecanismo formal y regulado para compensar
la exencidn parcial o total del pago de impuesto territorial. Este mecanismo debiera explicitar aspectos
tales como el monto total de compensacion estimado en términos reales (UF o UTM) y la metodologia
utilizada para su cdlculo, criterios de distribucién del dicho monto, y plazos para la revisién del
mecanismo en cuestion acorde a los distintos procesos de revallo fiscal y actualizaciéon de roles
realizados por el Sll, entre otros. Respecto el monto de compensacion, se considera pertinente que
dicho valor a representar un porcentaje importante de los ingresos que dejan de percibir los municipios
del pais a razon de la aplicacion de reglas de exencion parcial o total de impuesto territorial. A modo
de referencia, y de acuerdo con estimaciones realizadas por Razmilic (2014), esta compensacion
debiese ser del orden de MMS 468.167, equivalente a cerca de 10 veces el monto total de
compensacion por predios exentos para el afio 2019 (MMS 47.202).

e Resultados esperados: Una compensacién por predios exentos del orden de MMS 468.167
representaria un aumento del 12% de los ingresos propios permanentes a nivel nacional (respecto
ingresos 2018).

e Tipo de impacto: Mayores recursos de libre disposicién para los municipios.

33 pese a que el FCM contempla para el calculo del coeficiente de distribucion el indicador “niimero de predios exentos
de impuesto territorial de cada comuna”, no se considera que ello constituya una compensacion pues, por definicion, este
fondo es redistributivo y no contempla recursos adicionales que se justifiquen exclusivamente por la exencién de predios
del pago de impuesto territorial.

34 De acuerdo con célculos realizados por Razmilic (2014) (Impuesto territorial y financiamiento municipal, Propuestas de
Politica Publica CEP, 4 noviembre), se estima que la eliminacién del limite de exencién para predios habitacionales
generaria un aumento de MMS 468.167 en el potencial de recaudacién, pasando de MMS 703.000 a MMS 1.171.567
(valores nominales de 2014).
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Secuencia de disefio e implementacion: No se identifica una secuencia particular de disefio e
implementacién.

Requiere o no modificacion legal: Se debiese considerar una modificacion legal que mandate un

mecanismo de este tipo cuyos detalles deben ser establecidos reglamentariamente. Actualmente el
monto de compensacién por predios exentos se aprueba anualmente en la Ley de Presupuestos del
Sector Publico del afio en cuestion, y su distribucion se formaliza mediante un Decreto del Ministerio
del Interior y Seguridad Publica.

Priorizacion: Alta.

Requerimientos: Aprobacion en el congreso del monto de compensacion por predios exentos (Ley de
Presupuestos).

Pros: Se lograria aumentar los ingresos propios permanentes de los municipios sin que estos deban
recurrir en acciones adicionales a las ya realizadas.

Contras: De no estar bien disefiado el mecanismo de distribucion de estos recursos, se podria
desincentivar a los municipios para realizar esfuerzos que le permitan al Sll actualizar antecedentes
para actualizar su avallo fiscal y respectivas contribuciones (pereza fiscal). Asimismo, esta medida no
implica mayores ingresos a las arcas fiscales, por lo que los nuevos recursos destinados a aumentar la
compensacion por predios exentos implicarian una reduccién presupuestaria para otro sector del
Estado (uso alternativo de los recursos publicos).

Consideraciones de implementacién: Se recomienda que el mecanismo contemple un aumento

progresivo del monto de compensacién en base a un plazo previamente consensuado. Se sugiere un
horizonte de diez afios para implementar esta medida.
Consideraciones de disefio: Crear mesa técnica para discutir y disefiar el monto total de compensacion

estimado en términos reales (UF o UTM), metodologia utilizada para su calculo, criterios de
distribucidn del dicho monto, y plazos para la revision del mecanismo en cuestion acorde a los distintos
procesos de revallo fiscal y actualizacion de roles realizados por el SlI, entre otros aspectos.

Responsable(s) publico(s) de disefio e implementacion: Tanto el disefio como implementacién de la

medida debiese ser un trabajo coordinador entre el SlI, la TGR y la SUBDERE, siendo esta ultima quien
lidere el proceso.

Propuesta N°2: Facultar a las municipalidades para determinar los tramos de exencidn de derechos de aseo de
predios no agricolas.

Problema que se quiere contribuir a resolver: Actualmente, el Decreto Ley N° 3.063, sobre Rentas

Municipales, exime automaticamente del pago de derechos de aseo a toda vivienda o unidad
habitacional cuyo avalto fiscal sea igual o inferior a 225 UTM ($10.579.275 al primer semestre 2018),
facultando a los municipios para establecer criterios de rebaja o exencidn para todo el resto. Sin
embargo, los municipios deben proveer servicios de aseo a todos los predios no agricolas
habitacionales, independiente a si estos pagan (o no) los derechos correspondientes.

Objetivo: Entregar facultades legales para que municipios puedan determinar auténomamente el (o
los) tramo(s) de rebaja o exencién de pago de derechos de aseo de acuerdo con la realidad local.
Descripcién de medida: Facultar legalmente a los municipios para que establezcan autonomamente

los distintos tramos o criterios de rebaja o exencion en el pago de derechos de aseo en base a la
realidad local de sus comunidades, eliminando la exencién legal. En base a esto, los municipios
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deberian estimar las tarifas de derechos de aseo considerando que el universo de usuarios que pagan
puede aumentar o disminuir de acuerdo con los criterios que este establezca para dichos efectos. Esta
propuesta debe ser evaluada en un escenario donde existan mecanismos de recaudacion de ingresos
centralizada para mitigar potenciales costos politicos vinculados al cobro en cuestién. En caso de que
no se faculte a los municipios para definir estos tramos, se recomienda evaluar la opcién de crear un
fondo de compensacién por predios no agricolas habitacionales exentos de pago de derechos de aseo
(avalto fiscal menor o igual a 225 UTM). Cualquiera sea el caso, la medida contempla que dicho cobro
sea informado por el Sll y recaudado por la TGR.

e Resultados esperados: Se espera un aumento en la recaudacién de derechos de aseo considerando

gue la medida entrega mayor responsabilidad a los municipios en la gestién de dichos ingresos, y se
reducen los costos de transaccién asociados a su cobro.

e Tipo de impacto: Mayores recursos para financiar la provisién de servicios de aseo.

e Secuencia de disefio e implementacion: No se identifica una secuencia particular de disefio e
implementacién.

e Requiere cambio legal: Se requiere modificar el D.L. N° 3.063, sobre Rentas Municipales, articulos N°

7, parrafo 4, donde se establece la exencidn automatica del pago de derechos de aseo para viviendas
o unidades habitacionales cuyo avaluo fiscal sea menor o igual a 225 UTM. Asimismo, se requiere
modificar el articulo N° 9 de la misma ley, estableciendo que los municipios puedan mandatar al Sl
informar el cobro de derechos de aseo y que la TGR realice la recaudacién de estos.

e Priorizacion: Media.

e Requerimientos: Tanto para el disefio como implementacion de la medida, se requiere que exista
informacién suficiente de la poblacién comunal a nivel individual (o al menos a nivel predial) que
permita cuantificar - en términos de ingresos - el impacto que tendria la aplicacidon de distintos criterios
de rebaja y/o exencién de derechos de aseo.

e Pros: Mayor responsabilidad fiscal por parte de los municipios en lo que respecta a estimar ingresos
por conceptos de derechos de aseo e informar su cobro.

e Contras: Aumento en los costos de informar cobro por parte del Sll, y los costos de recaudacién de la
TGR.

e Consideraciones de implementacién: De existir informacién suficiente, la implementacién de esta

medida requeriria un proceso de formacion de capital humano a nivel municipal que faculte a sus
profesionales para (i) evaluar distintos modelos de servicios de aseo, y (ii) costear y determinar tarifas
de servicios municipales.

e Consideraciones de disefio: Es necesario cuantificar el costo adicional que implicaria para el Sll y TGR

la gestion de cobranza (informacion y recaudacion) de derechos de aseo para aquellos predios que
actualmente no pagan y comenzaran a pagar dichos derechos, o bien de usuario que pagan
directamente en el municipio y que ahora seran notificados por el Sll y pagaran a la TGR.

e Responsable(s) publico(s) de disefio e implementacion: Tanto el disefio como implementacién de la

medida debiese ser un trabajo coordinador entre el SlI, la TGR y la SUBDERE, siendo esta ultima quien
lidere el proceso.

Propuesta N° 3: Evaluar la recuperacién o exencién del IVA pagado por municipios.

178



]{ CSP ‘ INGENIERIA INDUSTRIAL
Ll UNIVERSIDAD DE CHILE

Problema que se quiere contribuir a resolver: Al afio 2018, el gasto en bienes y servicios de consumo
fue de MMS 1.318.316% (equivalente a un 94% del FCM), lo cual considera - practicamente en el 100%
de esos gastos - el impuesto al valor agregado (IVA) considerando a los municipios como consumidores

finales (pagadores de IVA). De este modo, existe un monto aun indeterminado, por la complejidad del
analisis micro de los datos, cuyo techo estimado es de MMS 210.487. Si se considera que los gastos
asociados a programas y servicios municipales, exentos de IVA o gratuitos para los vecinos, donde el
municipio no actua como consumidor final pudiese ser recuperable por los municipios, lo que seria un
aporte directo, local y especifico para cada presupuesto local.

Objetivo: Generar un aumento directo de los ingresos municipales por la via de disminuir el gasto
asociado al pago de IVA, en aquellas compras asociadas a materiales o servicios asociados a programas,
proyectos o servicios directos a la comunidad.

Descripcién de medida: Revisar la factibilidad de autorizar mediante instrumento legal la devolucion

del pago de IVA en compras municipales propias del giro. La posibilidad de esta propuesta tiene como
referencia la modalidad de devolucion de IVA a los exportadores, en tanto sus compradores no son
contribuyentes nacionales de IVA. Del mismo modo, las compras de los municipios destinados a su
funcionamiento no tienen como destinatario de sus servicios a contribuyentes, sino que a los
habitantes de cada comuna. Esta medida tendria algunas dificultades de implementacion, pero seria
menos onerosa para el Fisco.

Resultados Esperados: Mayores ingresos de libre disposicidn para los municipios del pais. Se estima

que el potencial de recuperacion de IVA debiese poder alcanzar un maximo de MMS 200.000 anuales.
Tipo de impacto: Aumento de recursos.
Secuencia de disefio e implementacion: Definicion politica y legal de la autoridad competente.

Requiere cambio legal: Si, al D.L. 825, Ley Sobre Impuestos a las Ventas y Servicios, parrafo 49.

Priorizacion: Media.

Requerimientos: Estudios técnicos.

Pros: Aumento de recursos para los municipios.

Contras: Poca voluntad para tratos diferenciales de contribuyentes, incluso fiscales. Implica gasto
fiscal.

Consideraciones de implementacién: Si en caso de que se permita facturas exentas (ajustes en
contabilidad de los proveedores).

Consideraciones de disefio: Mesa técnica con SIl, HACIENDA y SUBDERE para tener conocimiento y

consenso politico.
Responsable(s) publico(s) de disefio e implementacién: El Sl debe realizar los estudios técnicos y

propuesta de proyecto de ley, y el Ministerio de Hacienda debe evaluar el impacto fiscal de la medida.

Propuesta N°4: Disefiar mecanismos que incentiven el esfuerzo municipal para actualizar antecedentes de
predios que debieran estar afectos y el valor de estos.

35 Total nacional considerando ftem de gasto municipal 22 (215.22.00.000.000.000) de todas las areas de gestion
(actividades municipales, gestién interna, programas culturales, programas recreacionales, programas sociales, y servicios
comunitarios), disponible en el Sistema Nacional de Informacién Municipal (SINIM).
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Problema que se quiere contribuir a resolver: La recaudacion de impuesto territorial se centra en

labores que realiza el Sl (como tasacion, actualizacion de roles, determinacion de contribuciones, etc.)
y la TGR (recaudacion de contribuciones y su transferencia a municipios), sin existir mecanismos
explicitos que incentiven a los municipios a tomar un rol activo en la generacién de ingresos por este
concepto (esfuerzo fiscal).

Objetivo: Incentivar a los municipios del pais para adoptar un rol mas activo en la actualizacion de roles
de bienes raices y su valoracion.

Descripcién de medida: La medida consiste en disefiar mecanismos que incentiven el esfuerzo de los

municipios para que sus ingresos por contribuciones se ajusten al potencial de recaudacién de estos.
Un ejemplo seria aumentar por un periodo fijo (ejemplo: dos afios) el porcentaje de las contribuciones
que son de beneficio directo municipal®® (ejemplo: pasar de 40% a 80%) relativas a aquellas
propiedades que, producto de las acciones realizadas por los municipios, deban comenzar a pagar
contribuciones, o bien deban pagar mas contribuciones por aumento de valoracién. En estos casos, el
incentivo sélo operaria por el diferencial logrado por la accién del municipio, quedando fuera de
alcance los ajustes generales realizados por el Sll o normas generales. Un aspecto relevante de esta
medida es el tratamiento de estos aportes monetarios adicionales en el cdlculo del indicador “de
menores ingresos propios permanentes”, utilizado para calcular el coeficiente de distribucidon del FCM.
De no considerarse lo anterior, la medida podria ser poco efectiva en el entendido de que los
municipios podrian suponer que un aumento de ingresos propios permanentes se compensa con
menores transferencias desde el FCM?*’.

Resultados esperados: Se espera que, en el mediano plazo (3 a 4 afios), haya un aumento en la

recaudacién de contribuciones en beneficio de aquellas municipalidades que hayan aumentado su
esfuerzo por mantener actualizado el rol de predios. Estos beneficios no solo de traducirian en mayores
ingresos por conceptos de impuesto territorial, sino también por otras fuentes de ingresos municipales
vinculadas a la actualizacidon del uso de suelo, otorgamiento de patentes, regularizacion de obras, y
otros. Asimismo, un aumento en la recaudacion de impuesto territorial se traduciria en mayores
aportes al FCM, cuya distribucién beneficiaria a todos los municipios del pais.

Tipo de impacto: Mayores recursos de libre disposicion para los municipios.

Secuencia de disefio e implementacion: No se identifica una secuencia particular de disefio e
implementacién.

Requiere o no cambio legal: En caso de que la medida se traduzca en incentivos monetarios para

aumentar el porcentaje de contribuciones que son de beneficio directo municipal, se requeriria
modificar la Ley N° 18.695, Organica Constitucional de Municipalidades, articulo N° 14, donde se
establece los aportes del impuesto territorial a la composicién del FCM. Asimismo, en caso de
requerirse, seria necesario de la normativa relativa al FCM (Decreto Supremo N°1.293, de 2007, del

% Para las comunas de Las Condes, Vitacura, Providencia y Santiago, el porcentaje de contribuciones de beneficio
municipal es de 35%. Todo el resto de la recaudacion es aportado al FCM y distribuido de acuerdo con lo establecido para
dicho Fondo.

37 Cabe sefialar que desde el afio 2007, el FCM contempla la operacién de un mecanismo de estabilizacién, el cual —en

la practica —ha garantizado que todos los municipios perciban —al menos —los mismos ingresos recibidos el afio anterior.
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Ministerio del Interior y Reglamento para la aplicacion del articulo N° 38 del Decreto Ley N° 3.063, de
1979, modificado por el articulo N° 1 de la Ley N°20.237).

e Priorizacion: Media-alta.

e Reqguerimientos: Se requiere homogeneizar las capacidades entre los municipios del pais respecto a
procesos técnicos y administrativos necesarios que permitan al Sl actualizar el avallo fiscal. De no ser
asi, se corre el riesgo de que los beneficios monetarios de la medida sean exclusivamente de aquellos
municipios que disponen de las capacidades necesarias para ello.

e Pros: Se incentiva a que los municipios puedan tomar un rol activo en la determinacion del potencial
de recaudacion de contribuciones.

e Contras: Si los incentivos son de tipo monetario, entonces el aumento de ingresos a nivel municipal
implicaria menores ingresos a nivel central durante el periodo que dure la medida.

e Consideraciones de implementacion: Homogeneizar las competencias al interior de los municipios en
temas relativos a la actualizacion de antecedentes prediales, proyeccion de ingresos por
contribuciones, y la relacién entre planificacién comunal e ingresos municipales.

e Consideraciones de disefio: Se requiere evaluar la medida considerando los efectos que podrian
generarse en otras fuentes de ingresos que utilizan informacién predial, tal como el fondo de
compensacion por predios exentos, el FCM (indicador “predios exentos”) y recaudacion de derechos
de aseo.

e Responsable(s) publico(s) de disefio e implementacion: Tanto el disefio como implementacién de la
medida debiese ser un trabajo coordinador entre el SlI, la TGR y la SUBDERE, siendo esta ultima quien
lidere el proceso.

Propuesta N° 5: Evaluar la posibilidad de crear y recaudar impuestos locales especificos.

e Problema gue se quiere contribuir a resolver: Los municipios concurren al financiamiento directo o
indirecto de las externalidades negativas asociadas a diversas actividades econdmicas que ocurren en
el territorio tales como hoteleria, uso de postes para el tendido de cables de empresas privadas,
tributos asociados al tonelaje de carga en ciudades portuarias, lineas de transmision de alta tensién,
tributos por contaminacién industrial de “zonas de sacrificio” mientras ellas existan, y otros eventuales,
asociadas a la realidad especifica de comunas que presentan singularidades eventualmente tributables

e Objetivo: Recaudar ingresos para compensar las externalidades negativas o demandas adicionales de
actividades econdmicas especificas. En el caso del turismo supone sefializaciones, mayores esfuerzos
de ornato y aseo de espacios publicos entre otros.

e Descripcion de medida: Revisar la factibilidad de autorizar mediante instrumento legal el cobro de
tributos diferenciados a actividades econdmicas especificas, determinadas por ley.

e Resultados Esperados: Incremento esperado de la recaudacion y luego de mejoramiento del atractivo
turistico y/o urbano de las comunas.
e Tipo de impacto: Incremento de recursos e indirectamente aumento de la actividad econdmica local.

e Secuencia de disefio e implementacion: Definicion politica y estudio legal de la autoridad competente.

e Requiere cambio legal: Si, se requiere modificar el D.L. N° 3.063, sobre Rentas Municipales.

e Priorizacion: Media.
e Reguerimientos: Estudios técnicos.
e Pros: Incremento de recursos para los municipios.
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Contras: Poca voluntad para tratos diferenciales de contribuyentes, los propios contribuyentes
afectados pueden verlos como una carga negativa.
Consideraciones de implementacién: Tomando como ejemplo los sectores econdmicos mencionados

anteriormente, evaluar el cobro adicional mensual asociables a los datos de facturacion en hoteleria y
determinacion de tarifas por uso de bienes publicos de las compafiias de telecomunicaciones.
Consideraciones de disefio: mesa técnica con SlI, Ministerio de Hacienda, Ministerio de Economia,
Fomento y Turismo y SUBDERE para tener conocimiento y consenso politico.

Responsable(s) publico(s) de disefio e implementacion: SlI, HACIENDA.

Propuesta N°6: Modificar pardmetros que determinan el cobro de patentes municipales.

Problema que se quiere contribuir a resolver: La normativa permite a los municipios elegir una tasa

para el pago de patentes comerciales que va entre 2,5 a 5 por mil del capital propio, lo cual no puede
ser inferior a 1 UTM ni superior a 8.000 UTM. Estos pardmetros presentan dos falencias que acotan el
potencial de recaudacién. Por un lado, la existencia de un rango de tasa genera la posibilidad que los
municipios compitan por atraer contribuyentes exclusivamente con la rebaja de tasa. Esta atraccion
no es por entrega de mejores servicios sino simplemente por menores impuestos. Naturalmente,
cuando un municipio logra atraer a un nuevo contribuyente por una rebaja, perjudica a la comuna que
lo pierde. Esto puede exacerbarse en un escenario donde la competencia entre municipio lleve a que
todos rebajen sus tasas si observan que pierden contribuyentes, generando un efecto sistémico. Y, por
otro lado, el limite superior de 8.000 UTM como valor para una patente podria estar limitando el
potencial de recaudacion de este tipo de ingresos.

Objetivo: Aumentar el potencial de recaudacion de patentes municipales reduciendo la competencia
de rebaja de tasas de patentes el nivel general de los ingresos por este concepto baje y aumentando
el potencial de recaudacién.

Descripcién _de medida: Modificar los parametros que determinan el monto de las patentes
municipales. Ello considera, en primer lugar, autorizar sélo una tasa de pago por patentes para los

nuevos contribuyentes que quedara en 5 por mil. Mantener una tasa uniforme en todos los municipios,
es compatible con tasas categorizadas, por ejemplo, con rebajas estandarizadas para pequefias
empresas 0 para emprendimientos de menos cuantia por los primeros afios, entre otras medidas. Y,
en segundo lugar, evaluar un aumento en el limite superior en los valores de patentes (por ejemplo,
pasar de 8.000 UTM a 12.000 UTM). Lo anterior tendra sentido en la medida que se constate la
existencia de un monto relevante de recaudacion que se esta dejando de percibir por aplicarse esta
restriccion. Es necesario mencionar que esta propuesta no resuelve un problema ampliamente sentido
a nivel municipal, cual es el pago de patentes asociadas al volumen de actividad econdmica y/o
externalidades asociadas a las actividades econdmicas. Esto no es capturado por el actual mecanismo
de capital propio, concentrando el pago de patentes en la residencia de las casas matrices en desmedro
de “comunas huéspedes” de sucursales de cadenas nacionales o regionales. Sin embargo, un cambio
en los parametros de contribucion de los municipios que son grandes receptores de patentes
comerciales, mas alla de los nominados en el mecanismo vigente, puede resolver el mecanismo de
distribucién, evitando la potencial canibalizacion de contribuyentes que puede fomentar el modelo
actual.

Resultados esperados: Se evitara la disminucidn global de recursos por concepto de esta tasa.
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Tipo de impacto: Esto impactard en los recursos disponibles en el mediano largo plazo, pero ademas

focalizara a los municipios a competir por servicios de gestién y de otro tipo para atraer empresas lo
cual es mucho mds valioso para la economia en general y para el mismo municipio.
Secuencia de disefio e implementacion: Solo implica cambio normativo.

Requiere modificacion legal: Se debe modificar el art. 24 de la Ley de Rentas Municipales.

Priorizacion: Media
Requerimientos: Estimar el impacto econémico de la medida.

Pros: Disminuye el riesgo de menores ingresos futuros globales de ingreso.
Contras: Mayor costo para las empresas.
Consideraciones de implementacion: No se consideran

Consideraciones de disefio: No se consideran.

Responsable(s) publico(s) de disefio e implementacion: SUBDERE.

Propuestas para mejorar la equidad en la distribucion de ingresos

Propuesta N°7: Crear un nuevo mecanismo de igualacidon que financie servicios municipales a la comunidad

(Fondo de Servicios Minimos).

Problema que se quiere contribuir a resolver: Actualmente el FCM representa un “fondo de
738

igualacién cuyo disefio no considera criterios distributivos para compensar diferencias de
“capacidad fiscal” o “disparidad fiscal”*® que pueden existir entre las municipalidades del pafs.
Objetivo: Establecer un mecanismo formal y regulado que reduzca la disparidad fiscal entre municipios
del pais, vinculada a la provision de un conjunto minimo de servicios municipales a la comunidad.

Descripcién de medida: Se propone crear un nuevo mecanismo de igualacién, distinto al FCM,

denominado Fondo de Servicios Municipales cuya funcidon objetivo sea minimizar la diferencia entre el
costo de proveer un determinado conjunto de servicios municipales, y los recursos que contaria una
municipalidad si ejerciera un determinado estandar de esfuerzo fiscal por recaudar ingresos. En primer
lugar, se propone que este fondo se componga de fuentes de ingresos que no compitan con aquellas
que componen el FCM. Para ello, por ejemplo, en un escenario de recaudacién centralizada (ver
Propuesta N° 23) se podria considerar el 37,5% de la recaudacién de permisos de circulacion que en la
actualidad es actualmente es de beneficio directo municipal. Asimismo, podrian contemplarse nuevos
impuestos locales vinculados a hoteleria, o bien uso de tendido eléctrico (ver Propuesta N° 5).
Segundo, se propone que la distribucion del fondo sea proporcional a la brecha que exista entre el
costo estimado de proveer un conjunto de servicios municipales cumplimento estandares -

% Fondo de igualacidn (también conocidas como de “ecualizacion” o “nivelaciéon”): Instrumentos para distribuir recursos

financieros entre niveles de gobierno y dentro de los mismos, que buscan compensar las diferencias producidas por las

capacidades de recaudacidon o los costos de provisién de los servicios publicos, buscando también, que los gobiernos

locales puedan proveer servicios publicos con niveles similares y con igual carga fiscal.

39 Capacidad fiscal se refiere a los recursos con los que contaria una unidad de gobierno subnacional si ejerciera un nivel

de esfuerzo fiscal estandar. Disparidad fiscal se refiere a la diferencia entre las necesidades de gasto y la capacidad fiscal

(o potencial de recaudacién) de cada unidad de gobierno subnacional.
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previamente estudiados y consensuados, y el gasto actual del municipio para proveer dichos servicios,
ambos montos en términos unitarios (por ejemplo, por habitante). A modo de referencia, los
impuestos domésticos locales en Inglaterra, Escocia y Gales (denominados Council Tax’) considera
servicios tales como planeamiento de infraestructura, transporte y mantencién de caminos, servicios
de seguridad, bomberos, librerias publicas, actividades de extensién y recreacién, recoleccién vy
disposicién de basura, y reciclaje, entre otros. La brecha entre el costo de proveer estos servicios y la
capacidad fiscal del municipio permitiria establecer coeficientes de distribuciéon que representen la
proporcion del fondo que le corresponde a cada comuna, los cuales estaran vigentes por periodos de
3 a4 afos, evitando ser calculados afio tras afio tal como ocurre con el FCM. Como tercera componente
central de este nuevo fondo, se recomienda que su administracion corresponda a la SUBDERE con el
apoyo de la Tesoreria General de la Republica. Para su disefo, revision y gobernanza, se propone crear
Consejo Superior de Supervision. Se considera pertinente que dicho Consejo cuente con
representacion de los municipios, de la SUBDERE y de DIPRES, mas expertos en finanzas municipales.
El sistema de ingresos y egresos de este nuevo Fondo debera organizarse con eficiencia tendiendo a
netear dichos conceptos para minimizar las transacciones y costos de gestidon de este. La organizacion
mas detallada del Consejo antes mencionado y del sistema de neteo deberd regularse en el
reglamento.

e Resultados Esperados: Fortalecer la funcién distributiva del sistema de finanzas municipales,

disminuyendo la brecha en materia de “disparidad fiscal”.
e Tipo de impacto: Mayores recursos para incentivar una adecuada provision de servicios municipales

con estandares similares de calidad.
e Secuencia de disefio e implementacidon: Se requiere calcular la brecha que existen en cada comuna

respecto el financiamiento disponible y el necesario para proveer un conjunto de servicios minimos, y
disefio de un sistema de mantencién. Hecho lo anterior se debe disefiar este nuevo FCM Il en términos
de las fuentes de ingresos que lo compondran y su mecanismo de distribucion.

e Requiere 0o no cambio legal: Se requiere modificar (para creacion y fines) la Ley Orgénica de
Municipalidades (18.695) y el D.L. sobre Rentas Municipales (3.063 de 1979). Se entiende que la
expresion usada por la constitucién en el art. 122 de “mecanismo de redistribucidon solidaria de los

ingresos propios” permite tener mas de un fondo.

e Priorizacion: Alta.

e Requerimientos: Disponibilidad de datos para calculos y estimaciones, capacidad técnica para el disefio
del fondo, institucionalidad para administrar recursos.

e Pros: Fortalece equidad de un modo técnicamente mas claro y se ajusta financiamiento de modo
dindmico conforme a las necesidades medidas de modo objetivo. Enriquece el mecanismo solidario
mandatado por la Constitucion Politica de la Republica.

e Contras: Se corren riesgos de subestimar (o sobrestimar) la capacidad fiscal en cada comuna, lo que
podria inducir a una situacion de pereza fiscal (o sobre esfuerzo fiscal). Tiene elevada complejidad de
disefio sustentable y soporte politico de actores porque implica menos recursos para algunos
municipios con menos necesidades de financiamiento para servicios minimos.

40 BBC News (2010). Q&A: Council Tax. Disponible en https://www.bbc.com/news/uk-11402884 [Acceso: 19 de agosto,
2019].
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Consideraciones de implementacion: No hay.

Consideraciones de disefio: Como es critico hacer buenos cdlculos permanentes de brecha de

financiamiento, y dada la dificultad técnica de eso sumado a la comprensible competencia por
recursos, la institucionalidad deberd dar garantias técnicas para hacer las definiciones conforme a los
fines técnicos del fondo.

Responsable(s) publico(s) de disefio e implementacién: SUBDERE y Direccion de Presupuestos.

Propuesta N°8: Focalizar el uso del indicador de “partes iguales” en comunas urbanas, semiurbanas y rurales

con desarrollo medio y bajo.

Problema que se quiere contribuir a resolver: El coeficiente de distribucion del FCM considera un

indicador denominado “partes iguales”, el cual no mide ninguna dimensiéon de “capacidad fiscal” o
“disparidad fiscal”. Pese a ello, dicho indicador determina mas del 40% del coeficiente de distribucién
calculado para comunas semi urbanas y rurales de desarrollo medio (tipo 4) y bajo (tipo 5).

Objetivo: Aumentar la equidad en la distribucién de aportes del FCM a través de un criterio que focalice
recursos en comunas urbanas, semiurbanas y rurales con desarrollo medio y bajo.

Descripcién de medida: Cambiar el uso del indicador “partes iguales”, focalizando su uso para comunas

semi urbanas y rurales de desarrollo medio y bajo (tipo 4 y 5, 206 comunas en total). Esto implica
cambiar su férmula de calculo de la siguiente forma para la comuna /.

Férmula actual Férmula propuesta

25/100-1/206,Vi € Tipo 4 y 5.
0, VieTipo1,2y3.

IPI; = 25/100 - 1/346,Vi IPI; = {

Es importante sefialar que esta recomendacién no se refiere a la creacién de un nuevo fondo similar
al FCM, sino a una modificacion especifica respecto el calculo del indicador “partes iguales”.
Resultados esperados: Manteniendo las reglas del célculo del FCM (incluye mecanismo de

estabilizacion), esta modificacién se traduciria el primer afio de implementacion en un 3% de FCM
adicional a comunas tipo 4y 5 (MMS 7.800, 2% de sus ingresos propios), aumentando a un 13% en un
periodo de 6 afios (MMS$51.300, 8% de sus ingresos propios). Lo anterior se traduce en menores
ingresos - principalmente - para comunas tipo 1, 2 y 3, estimados entre un 0,5% y 2% de sus ingresos
propios.

Tipo de impacto: Mayor equidad mediante la focalizacion de aportes del FCM.

Secuencia de disefio e implementacion: No se identifica una secuencia particular de disefio e

implementacién.
Requiere cambio legal: Esta recomendacién implica modificar el Decreto Supremo N°1.293, de 2007,

del Ministerio del Interior (Reglamento para la aplicacién del articulo N° 38 del Decreto Ley N° 3.063,
de 1979, modificado por el articulo N° 1 de la Ley N°20.237).

Priorizacidn: Baja.

Requerimientos: Previo disefio e implementacion de la medida, se requiere evaluar la pertinencia del
mecanismo de estabilizacion que opera con el FCM. Este mecanismo modifica la distribucion del Fondo
gue se estima a partir del calculo de los coeficientes de distribucién. Por lo tanto, de mantenerse el
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mecanismo de estabilizacidon, se estaria limitando el efecto que se busca alcanzar (En este caso,
focalizar mas recursos en comunas mas vulnerables).

Pros: La medida permite un aumento de recursos para 206 comunas sin necesidad de incurrir en
ningun costo de transaccién adicional a los ya existentes.

Contras: Dado que la medida no implica un aumento de aportes al FCM, la nueva distribucion del FCM
seria producto de menores transferencias del Fondo para grandes comunas metropolitanas.
Consideraciones de implementacién: No se identifican consideraciones particulares de
implementacién, pues la medida no implica modificaciones en la operatoria del FCM sino
exclusivamente en su calculo.

Consideraciones de disefio: Se considera necesario consensuar el grupo de comunas que verian
beneficiado su coeficiente de distribucion del FCM por la modificacién propuesta al indicador “partes
iguales”. La propuesta contempla 206 comunas (tipo 4 y 5 segun tipologia FIGEM), pudiendo
extenderse a otro grupo de comunas. De cualquier forma, este grupo de comunas debiera constituirse

a partir de una regla general, y no mediante una seleccién discrecional.
Responsable(s) publico(s) de disefio e implementacion: SUBDERE.

Propuesta N°9: Establecer una regla general que determine el aporte mayor de algunos municipios al FCM, por
conceptos de impuesto territorial y patentes municipales.

Problema que se quiere contribuir a resolver: El 70% del FCM se compone de aportes provenientes de
la recaudacién de impuesto territorial y patentes municipales, donde los aportes correspondientes a
las comunas de Santiago, Providencia, Las Condes, y Vitacura se encuentran diferenciadas respecto el
resto del pais. Si bien esta diferenciacién de aportes se justifica por los altos niveles de recaudacién de
impuesto territorial y patentes municipales en las comunas sefialadas, a su vez representa un escenario

particular y no una regla que pueda ser generalizable a otros escenarios de recaudacién. Lo anterior
puede llevar a escenarios donde es complejo incorporar otras comunas que han visto un aumento
sustantivo de estos ingresos.

Objetivo: Objetivar las reglas que determinen el aporte de un subconjunto de municipios al FCM.
Descripcién de medida: La medida consiste en establecer una regla general (no nominativa) que
identifique los municipios que debieran aportar un mayor porcentaje de impuesto territorial y patentes
municipales al FCM. Si bien el disefio de esta regla debe ser consensuada (tramos y porcentaje de
aportes), a continuacién, se muestran dos alternativas para establecer aportes diferenciados sin
individualizar ninguna municipalidad, y los mayores aportes que implicarian para las ocho comunas
con mayor recaudacion en cada concepto. Los pardmetros que determinan cada alternativa (tramosy
porcentajes de aportes) son referenciales a fin de ilustrar la forme en como estos funcionarian. En este
contexto, dichos valores se presentan en términos nominales para el afio 2018, pudiendo estar
expresados en valores reales (como en UTM), debiendo ser revisados, consensuados, y actualizados
periddicamente.

Tabla 7.9: Alternativas para definir regla general de aportes al FCM por conceptos de impuesto territorial y patentes comerciales.

Concepto Opcioén 1 (aporte diferenciado) Opcién 2 (aporte por tramos)
Impuesto = 65% de la recaudacion de impuesto territorial en = Sobre la parte de la recaudacion de impuesto territorial que no exceda los
territorial caso de que esta supere los MM$ 60.000. MMS 45.000, 60% de esta parte.

= 60% para el resto de los casos.
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Sobre la parte de la recaudaciéon de impuesto territorial que exceda la

cantidad anterior y no sobrepase de MMS$ 70.000, 76,5% de esta parte.

Sobre la parte de la recaudacion de impuesto territorial que exceda de
MMS 70.000, 80% de esta parte.

Patentes = 58,5% de la recaudacion de patentes en caso de | = Sobre la parte de la recaudacion de patentes que no exceda los MM$
municipales esta supere los MMS$ 18.000.
= 0% para el resto de los casos.

15.000, 0% de esta parte.

Sobre la parte de la recaudacién de patentes que exceda la cantidad

anterior y no sobrepase de MMS 40.000, 80% de esta parte.

90% de esta parte.

Fuente: Elaboracion propia.

Sobre la parte de la recaudacion de patentes que exceda de MM$ 40.000,

Tabla 7.10. Aportes al FCM por conceptos de impuesto territorial para cada alternativa propuesta aplicada a las ocho comunas con
mayor recaudacién de esta fuente de ingresos, afio 2018 (MMS).

Recaudacién de

Aporte al FCM

Aporte al FCM

Diferencia Opcién

Aporte al FCM

Diferencia Opcién

Municipalidad lmp.ues.to (Regla actual) (Opciodn 1) 1 ¢/r Regla actual (Opciodn 2) 2 ¢/r Regla actual
territorial

Las Condes 162.039 105.326 105.326 0 119.756 14.431
Santiago 80.993 52.646 52.646 0 54.920 2.274
Lo Barnechea 67.880 40.728 44,122 3.394 44.503 3.775
Vitacura 65.830 42.790 42.790 0 42.935 145
Providencia 64.610 41.997 41.997 0 42.002 5
Vifia del Mar 43,101 25.861 25.861 0 25.861 0
Antofagasta 32.356 19.414 19.414 0 19.414 0
Colina 28.706 17.224 17.224 0 17.224 0
Total 545.516 345.983 349.377 3.394 366.614 20.631

Fuente: Elaboracion propia.

Tabla 7.11. Aportes al FCM por conceptos de patentes municipales para cada alternativa propuesta aplicada a las ocho comunas con
mayor recaudacion de esta fuente de ingresos, afio 2018 (MMS).

Recaudacién de

Aporte al FCM

Aporte al FCM

Diferencia Opcién

Aporte al FCM

Diferencia Opcién

Municipalidad mF:JZ:\tif:?;:ISes (Regla actual) (Opciodn 1) 1 ¢/r Regla actual (Opciodn 2) 2 ¢/r Regla actual
Las Condes 129.043 83.878 75.490 -8.388 100.139 16.261
Santiago 56.225 30.924 32.892 1.968 34.602 3.679
Providencia 41.872 27.217 24.495 -2.722 21.685 -5.532
Vitacura 19.929 12.954 11.659 -1.295 3.943 -9.011
Lo Barnechea 18.458 0 10.798 10.798 2.766 2.766
Quilicura 17.075 0 0 0 1.660 1.660
Huechuraba 14.425 0 0 0 0 0
Antofagasta 13.438 0 0 0 0 0
Total 310.465 154.973 155.334 361 164.796 9.823

Fuente: Elaboracion propia.

e Resultados esperados: Los resultados dependeran de la regla que se utilice. De acuerdo con cifras para

el afio 2018, por ejemplo, de utilizar la opcidn 1, el monto del FCM aumentaria en MMS 3.755 (MMS
3.394 por impuesto territorial y MMS 361 por patentes municipales), equivalente a 0,2% del Fondo.
En caso de utilizar la opcion 2, el monto del FCM aumentaria en MMS 30.454 (MMS 20.631 por
impuesto territorial y MMS 9.823 por patentes municipales), equivalente a 2% del Fondo. Como se

aprecia en las Tabla 7.10 y Tabla 7.11, este aumento se produce por comunas que estan afectas a la

regla, aportando mas (o menos) al FCM, disminuyendo (o aumentando) sus ingresos propios.

e Tipo de impacto: Mayores recursos a ser distribuidos mediante mecanismos establecidos en el FCM.

e Secuencia de disefio e implementacion: No se identifica una secuencia de implementacién.
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Requiere modificacién legal: Esta recomendacion implica modificar la Ley N° 18.695, Organica
Constitucional de Municipalidades, articulo N° 14; también el titulo VI de D.L. 3063, de Rentas
Municipales.

Priorizacion: Media.

Requerimientos: La regla requiere que sea fijada considerando el potencial de recaudacién de cada
comuna respecto impuesto territorial y permisos de circulacién. Ello ya que, de utilizar la recaudacion
efectiva de dichos ingresos se podrian generar desincentivos para un grupo determinado de comunas
- especificamente aquellas que estan en el “borde” de la regla general - a aumentar la recaudacion de
patentes comerciales, o la actualizaciéon de informacién predial para aumentar la recaudacion
impuesto territorial, con el objetivo de no tener que dar mas aportes de los que ya realizan.

Pros: Se establece una regla general para determinar mayores aportes al FCM que no responde a un
escenario especifico. Asimismo, de utilizar como referencia la recaudacion potencial (y no efectiva), se
incentivaria a las comunas “afectas” a la regla a realizar mayores esfuerzos por mejorar la recaudacion
de patentes comerciales y actualizar informacién predial para lograr mayores contribuciones para
disminuir el efecto que tendria aumentar sus aportes al fondo.

Contras: Disminucién de ingresos propios permanentes para un grupo acotado de comunas por
mayores aportes al FCM por conceptos de impuesto territorial y patentes comerciales. Para minimizar
dicho efecto, es razonable suponer que estas comunas realizaran mayores esfuerzos por aumentar
estos ingresos, lo cual implicaria incurrir en mayores costos.

Consideraciones de implementacién: Se requiere disponer de informacién actualizada sobre el

potencial de recaudacién de impuesto territorial y patentes comerciales para poder identificar con
antelacion las comunas que debieran dar mayores aportes al FCM.
Consideraciones de disefio: Es relevante que las reglas generales no establezcan escenarios

dicotomicos de “aportantes” y “no aportantes”, sino mds bien “niveles de aportadores” a fin de
suavizar los efectos que pueda tener en alguna comuna el hecho de estar sujeta a la nueva regla
general de un afio para otro.

Responsable(s) publico(s) de disefio e implementacion: SUBDERE.

Propuesta N°10: Modificar regla para la distribuciéon del aporte fiscal para que se aplique antes que el
mecanismo de estabilizacidn.

Problema que se quiere contribuir a resolver: Las hojas de calculo del FCM desde el afio 2012 al 2018

dispuestas por la SUBDERE evidencian que el aporte fiscal equivalente a 218.000 UTM se distribuye
después de aplicar el mecanismo de estabilizacién. Esto es un problema de disefio ya que la
distribucion del aporte fiscal se suma a la compensacion del mecanismo de estabilizacion
(sobrecompensacion), generando que los aportes del FCM aumenten si o si afio tras afio para todas
las comunas del pais.

Objetivo: Evitar un aumento de las transferencias del FCM a municipios que no se justifiquen por algin
criterio de equidad fiscal.

Descripcién de medida: Se propone que el aporte fiscal se distribuya antes de aplicar el mecanismo de

estabilizacién, y no después (escenario actual). La recomendacién se acota a 218.000 UTM pues este
monto es el que se distribuyen de manera proporcional al monto final determinado para cada comuna
posterior a la aplicacion del mecanismo de estabilizacién. Los restantes 834.000 UTM de aporte fiscal
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considerados desde el afio 2018 no se contemplan pues su distribucion se encuentra normada por el
Decreto N° 1.013, de 2018, del Ministerio del Interior y Seguridad Publica, el cual contempla otras
reglas de cdlculo, incorporando variables como la dependencia municipal al FCM y mayor costo
asociado a los incrementos de grado correspondiente a periodos anteriores dada la implementacion
de la Ley N°20.922 que modifica las disposiciones aplicables a los funcionarios municipales y entrega
nuevas competencias a la SUBDERE.

Resultados esperados: Lo anterior implica una disminucion en los montos que son redistribuidos
producto del mecanismo de estabilizacion en un valor equivalente al aporte fiscal. Asi, por ejemplo,
para el afio 2017 el monto a compensar producto de aplicar el mecanismo de redistribucién hubiese
disminuido en MMS 10.008 (monto equivalente al aporte fiscal de dicho afio).

Tipo de impacto: Mayor eficiencia en la distribucién del FCM pues un aumento de aportes de un afio
a otro se explicaria exclusivamente por variaciones al alza en los indicadores utilizados para estimar el
coeficiente de distribucién del fondo.

Secuencia de disefio e implementacion: No se identifica una secuencia de implementacién.

Requiere o no cambio legal: Si bien la propuesta no requiere cambio legal su implementacion, se
recomienda que se formalice a través de una modificacidon del Decreto Supremo N°1.293, de 2007, del
Ministerio del Interior (Reglamento para la aplicacion del articulo N° 38 del Decreto Ley N° 3.063, de
1979, modificado por el articulo N° 1 de la Ley N°20.237) donde se establece el criterio de distribucion
de este aporte.

Priorizacion: Alta.

Requerimientos: No se identifican requerimientos especificos.

Pros. Permite reducir el monto total de compensaciéon producto de la aplicacién del mecanismo de
estabilizacién. Asi, la distribucién del FCM se ajusta mas a los coeficientes de distribucién calculados.
Contras. No se identifican contras.

Consideraciones de implementacion. No existen consideraciones particulares para su implementacion.

Consideraciones de disefio: No existen consideraciones particulares para su disefio.

Responsable(s) publico(s) de disefio e implementacion: SUBDERE.

Propuesta N°11: Reducir el mecanismo de estabilizacién estableciendo una “tolerancia mayor de pérdida”
respecto el afio anterior.

Problema gue se quiere contribuir a resolver: El mecanismo de estabilizacion genera distorsiones en
la distribucion del FCM, compensando principalmente a grandes comunas metropolitanas (tipo 1).

Objetivo: Eliminar, en el mediano plazo, las distorsiones que genera el mecanismo de estabilizacion en
la distribucion del FCM.

Descripcién de medida: En caso de que una comuna fuese a recibir menos aportes del FCM de un afio
a otro producto del célculo de su coeficiente de distribucién, se recomienda que la compensacion (total
o parcial) no sea considerando el 100% de lo recibido el afio anterior, sino un porcentaje menor
(ejemplo, 95%). Cabe sefialar que e
manera diferenciada por tipo de municipio.

Resultados esperados: Si el mecanismo de compensacién hubiese sido - para todos los casos - en
referencia al 95% de los aportes recibidos el afio anterior, se estima que el monto a compensar el afio
2018 hubiese disminuido en MMS 7.049.

|II

nivel de tolerancia de pérdida” también puede ser definido de
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Tipo de impacto: Mayor eficacia en la distribucion del FCM pues disminuirian las distorsiones que
genera el mecanismo de estabilizacién.
Secuencia de disefio e implementacion: No se identifica una secuencia de implementacién.

Requiere modificacion legal: Si bien la propuesta no requiere cambio legal su implementacion (art. 38
Ley de Rentas Municipales, numeral 4, inc. 52 permite que esta compensacién sea total o parcial), se
recomienda que se formalice a través de una modificacidon del Decreto Supremo N°1.293, de 2007, del
Ministerio del Interior (Reglamento para la aplicacion del articulo N° 38 del Decreto Ley N° 3.063, de
1979, modificado por el articulo N° 1 de la Ley N°20.237).

Priorizacion: Alta.

Requerimientos: No hay requerimientos especificos.

Pros: De implementarse la recomendacién, se esperaria que en el mediano a largo plazo la
compensacion disminuya afio tras afio.

Contras: Se generaria una incertidumbre para los municipios producto de que --implementada la
propuesta-- existiria la posibilidad de recibir menos aportes del FCM respecto el afio anterior.
Consideraciones de implementacion: No se identifican consideracién especial de implementacion.

Consideraciones de diseflo: La recomendacion hace factible que una comuna pueda recibir menos
aportes del FCM respecto el afio anterior, razén por lo cual se requiere alcanzar consenso politico para
modificar la operacion actual del mecanismo de estabilizacién.

Responsable(s) publico(s) de disefio e implementacion: SUBDERE.

Propuestas para fortalecer la institucionalidad y gestién relativa al sistema de ingresos
municipales

Propuesta N°12: Crear un programa especializado en capacitacion en gestion de finanzas.

Problema que se quiere contribuir a resolver: El problema es que no existe una buena preparacion
para gestionar especificamente los aspectos financieros municipales y existen muchas decisiones y
acciones de los municipios muy sensibles a estos niveles de competencia. Se trata de un area que
requiere de una expertise muy especifica, que debiese traducirse en resultados concretos: aumento
de ingresos o disminucién de costos. Por su parte, en la Academia de Capacitacion Municipal y Regional
de la SUBDERE no existe una suficiente cobertura en cantidad y calidad de instancias de formacién en
esta linea, como si ocurre respecto de otras dimensiones como los recursos humanos o la gestion
general y las politicas publicas.

Objetivo: Promover un programa de capacitacion concreto y efectivo sobre gestion financiera a nivel
local.

Descripcién de medida: La idea es que la gestidn financiera sea uno de los pilares de las instancias de
capacitacion que ofrece SUBDERE. Esto, a priori, podria ocurrir mediante la Academia de Capacitacion
Municipal y Regional, donde la oferta de diplomas y cursos de especializacion en materia de finanzas
municipal es insuficiente y no ha sido sistematica en el tiempo. La Academia puede generar una oferta
mas extensa por una via directa o mediante un sistema de acreditacién de instituciones de formacion
superior que presenten programas y cursos que sean debidamente certificados y monitoreados por la
propia Academia. Es posible pensar en un proceso de certificacién para funcionarios responsables en
estas materias, de manera de pasar de capacitacién voluntaria a una calidad de profesionalizacién en
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estas materias. Esto daria ventajas a los municipios, pues contaran con personal calificado; y para
los(as) funcionarios(as), ya que abre posibilidades de carrera para los(as) interesados(as) en esta area
de la gestion publica. El programa de formacion no debiese tener un enfoque normativo, sino de
practicas de gestién que permitan en lo esencial, tomar medidas efectivas para la mejora de ingresos
municipales o bien la reduccion de costos. Algunos temas que debieran considerarse en las instancias
de formacion que se sugieren son: evaluacion de proyectos, contabilidad bdsica, gestiéon de
informacion de ingresos y gastos (bases de datos), métricas y control de servicios municipales. Podria
existir financiamiento compartido SUBDERE (75%) en forma abierta al mercado y/o con su Academia
de Capacitacién Municipal y Regional y el otro 25% lo aporte cada municipio que tenga alumnos(as)
interesados(as). Lo esencial es que este curso incluya casos reales y esté dotado de mucha experiencia
practica respecto de los contenidos sefialados. Idealmente, es esperable que estas instancias de
formacién deban trabajarse proyectos piloto de mejora, de tal forma que, ademas de ser una
oportunidad de capacitacidn, este programa sirva como una incubadora de proyectos efectivos para
mejorar la gestion financiera municipal.

Resultados esperados: Aumento efectivo en las competencias técnicas de funcionarios que toman

decisiones a nivel local.

Tipo de impacto: Eficiencia.

Secuencia de disefio e implementacién: A priori el programa debiese integrarse en la Academia de
Capacitacion Municipal y Regional de la SUBDERE. El publico objetivo de esta audiencia deberia partir
con los Secretarios Comunales de Planificacion, Administradores Municipales y Directores de
Administracion y Finanzas de cada municipio. Posteriormente, otras jefaturas relativas a la gestién
financiera debiesen también participar, tales como jefaturas de unidades de patentes, rentas, de
administracion de servicios generales, etc.

Requiere o no modificacién legal: No.

Priorizacion: Alta.

Requerimientos: No.

Pros: De alto valor en tanto se incrementa la capacidad de gestion y de toma de decisiones.

Contras: Tiene limites de impacto por incentivos.

Consideraciones de implementacién: Compatibilizar los esfuerzos de carga adicional de un programa
de estas caracteristicas con las jornadas laborales de los y las funcionarios. Ademas, la formacion
especifica de funcionarios(as) en gestién financiera municipal supone que tendran espacios propicios

(o, al menos, no adversos) para poder impulsar medidas para mejorar las finanzas de sus respectivos
municipios. En cualquier escenario, el cdmo generar mejoras en finanzas municipales frente a
condiciones organizacionales que pueden estar lejos de ser dptimas es parte de los contenidos a ser
discutidos en estos programas de formacion.

Consideraciones de disefio: Debe cuidarse la calidad en el disefio, podrian existir incentivos para hacer
algo rapido de bajo valor. Es clave entender cudl es la linea base y asesorarse por expertos para generar

un buen programa y generar incentivos para que la calidad docente sea la adecuada con un buen
sistema de evaluacién. Este programa de formacién debe ser uno de los programas mas relevantes de
la oferta de formacion. Se debe considerar mecanismo para levantar y ensefiar buenas practicas. Otro
riesgo importante es que el programa de formacion en este ambito caiga facilmente en aspectos
normativos de gestion financiera, mientras que el foco debe centrarse en la gestion propiamente tal.
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En ese sentido, el cuerpo docente debiese incluir personas con amplia experiencia practica en esta
materia y con solida formacién académica en finanzas. El disefio debe considerar desde el inicio
metodologia b-learning.

e Responsable(s) publico(s) de disefio e implementacion: SUBDERE.

Propuesta N°13: Mandatar al Sll la entrega de informacién de modo estandar a los municipios que facilite
recaudacién de patentes municipales.

e Problema que se quiere contribuir a resolver: El pago de patentes comerciales constituye uno de los

ingresos mas relevantes a nivel municipal. Sin embargo, en muchos casos los municipios no realizan
acciones de cobro a quienes estan sujetos a esta obligacion, en virtud del articulo 23 de la Ley de
Rentas Municipales, pues se careceria de la informacion de las personas naturales o juridicas que
inician actividades en una determinada comuna o trasladan su domicilio a ella. Sin esa informacién se
careceria de informacién para fiscalizar el pago. Si bien el inciso 4° del articulo 24 del Decreto Ley 3.063
de 1979*, establece la obligacién del Sl de aportar “por medios electrénicos” la informacion del
capital propio declarado por los contribuyentes, no todas las municipalidades utilizan la informacion
alli contenida. Algunas sefialan no recibirla.

e Objetivo: Entregar a los municipios herramientas efectivas e informacion atil para que todos los
obligados a contribuir en virtud de la Ley de Rentas Municipales efectivamente realicen los pagos a
que estan obligados. Para ello se debe cruzar la base de datos que envia el Sll con la de patentes
pagadas en el municipio.

e Descripcion de medida: La medida tiene dos componentes. El primero es supervisar el cumplimiento

efectivo por parte del Sl del envio de la base de datos a todas las municipalidades del pais. Junto a
ello, la SUBDERE vy el SIl deben capacitar a las unidades de finanzas para la adecuada utilizacion de las
bases de datos.

e Resultados esperados: Municipalidades contaran con informacién actualizada para cobrar a todas las

personas juridicas y naturales afectas a patentes. Cruzar la informacién permite exigir patentes a
empresas que funcionan en un mismo domicilio, a sociedades que no tienen un lugar fisico que
permitan constatar el ejercicio de la actividad econdmica, y en general a todo quien inicie actividades
con domicilio en la comuna.

e Tipo de impacto: Se produce impacto en equidad pues en la actualidad los municipios con menores

capacidad no realizan esta accion de cruzar la informacion; en eficiencia, permite fiscalizar con
informacidén actualizada; y mejora la recaudacion de patentes.
e Secuencia de disefio e implementacidén: En una primera etapa debe supervisarse: (i) cumplimiento del

mandato del Sll y la utilizacidon o no de la base de datos por parte de los Municipios; (ii) capacitacion y
entrega de herramientas, vy (iii) respecto a las modificaciones legales: redaccién de proyecto, trabajo
prelegislativo, tramitacion®?; Implementacion.

41 “Sin perjuicio de lo dispuesto en el inciso primero de este articulo, el Servicio de Impuesto Internos aportara por medios

electrdénicos a cada una de las municipalidades que corresponda, dentro del mes de mayo de cada afio, la informacion del
capital propio declarado, el rol Unico tributario y el cédigo de la actividad econdmica de cada uno de los contribuyentes”

42 podria incorporarse en una ley Misceldnea o en la Reforma Tributaria.
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Requiere modificacion legal: Si, para asegurar adecuado cumplimiento de la medida. En Ley de Rentas
Municipales se debiese incorporar este mandato. (a) Obligacion especifica de las unidades de finanzas

de ejercer las acciones para el cobro de patentes a través de diversas medidas, entre la que destaca la
utilizacion de bases de datos que envia el Servicio de Impuestos Internos en cumplimiento de la Ley de
Rentas Municipales; (b) Establecer la obligacion del Sll, no sélo una vez al afio sino mensualmente, de
entregar la base de datos con todas las sociedades que han iniciado actividades en el mes
inmediatamente anterior.

Priorizacion: Alta. La utilizacién de la base requiere de minimos recursos. La reforma legal, debiera
tramitarse en un corto tiempo con apoyo mayoritario del Congreso Nacional.

Requerimientos: Plan de supervisién de la efectiva aplicacion de la actual normativa. Capacitacion a

unidades de finanzas.

Pros: Mayor ingreso de recursos que hoy no son cobrados; no tiene impacto fiscal; modificaciones de
rapida tramitacién y de alto impacto.

Contras: Podrian existir resistencias razonables por parte del Sl para que este proceso de
estandarizacion se haga efectivo.

Consideraciones de implementacion: Requiere voluntad del Sll. Incluso éste podria mandar la
informaciéon mensual de sociedades que inician actividades sin proyecto de ley. Sin embargo, la
iniciativa legal consolida una obligacién y posiblemente una sancion asociada. Por otra parte, se debe

capacitar a funcionarios municipales para la adecuada utilizacién de la informacion y el efectivo cobro
de la patente. Finalmente, esta medida debiera ejecutarse de manera conjunta con la relativa a la
prescripcién para la gestion de cobranzas de deudas. En efecto, la Municipalidad podria tener la
informacién de sociedades que iniciaron actividades hace 5 afios, ejercer la accién de cobro, pero sélo
le serd posible regularizar si el contribuyente paga todo o se solicite la prescripcion ante los tribunales,
hechos que en la practica no ocurren y siguen sociedades sin regularizar.

Consideraciones de disefio: Se recomienda mesa técnica de SUBDERE con Sll y la Asociacion Chilena
de Municipalidades. Debiere tener un plazo acotado, pues no hay barreras técnicas para que Sll
entregue mensualmente la informacién y los recursos para su envio es minimo.

Responsable(s) publico(s) de disefio e implementacion: SUBDERE y SII.

Propuesta N°14: Fortalecer legislacion de concesiones para facilitar alianzas publico-privadas.

Problema que se quiere contribuir a resolver: Insuficiente desarrollo de inversiones en activos urbanos,
debido a la existencia de un marco institucional con bajos incentivos para privados para estas
inversiones y problemas en las capacidades técnicas en los municipios para el estimulo y desarrollo.

Objetivo: Aumentar las inversiones de este tipo, por medio de la mejoria de incentivos y capacidades
institucionales.

Descripcién de medida: Modificar ley 19.865 de financiamiento compartido, generando mayores
incentivos para la presentacion de iniciativas privadas de interés publico, por ejemplo, obligando a
colocar un puntaje de premio al proponente, pagando los estudios en caso de que el proponente no
sea el adjudicado, y desarrollar capacidades técnicas en los municipios. Se deben fortalecer garantias
de financiamiento de estudios del proponente en caso de llevar a cabo la licitacién y mejorar garantias
para facilitar financiamiento de la obra (empresas con bancos).

Resultados esperados: Aumento de la inversién con beneficios urbanos y auto sustentada.
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Tipo de impacto: Aumento de recursos.

Secuencia de disefio e implementacion: Disefio de modelos de negocios, prospectiva de
potencialidades, campafia de promocidn en sectores econdmicos relevantes a las oportunidades.
Requiere o no modificacién legal: Si, ley 19.865 sobre Financiamiento Urbano Compartido.

Priorizacion: Media.

Requerimientos: No.

Pros: Hay suficiente experiencia sobre cémo ha funcionado el sistema. Aparentemente hay consenso
sobre factores especificos que inciden en el poco uso.

Contras: Mas alla de los incentivos pueden existir factores de bajo potencial de negocio y capacidades
de analisis y gestion para proyectos complejos como este. Es probable que proyectos de esta
naturaleza impliquen recursos para estudios técnicos.

Consideraciones de implementacion: SUBDERE debiese crear conocimiento compartido y capacitacion
para potenciar su uso, por ejemplo, preparando bases tipo para distintos casos ademas de
capacitacion. Eventualmente, la funcién de desarrollo de proyectos se encargue a alguna Asociacion
quien debiese participar del modelo de ingresos (ver propuesta legal en seccién de cambios
normativos)

Consideraciones de diseilo: El cambio debe basarse en estudios especializados y lograr consenso con
actores privados.
Responsable(s) publico(s) de disefio e implementacion: SUBDERE.

Propuesta N°15: Fortalecer institucionalmente asociativismo de giro especializado.

Problema que se quiere contribuir a resolver: El sistema municipal enfrenta elevados costos en items
relevantes de su operacion y no cuenta con capacidad institucional, técnica y de negociacion efectiva
para implementar estrategias y desarrollar métodos innovadores que disminuyan dichos costos.
Asimismo, pueden existir proyectos que, por complejidad y costos, requieran inversiones iniciales de
una magnitud que no pueden ser abordados de modo individual por los municipios. Por ultimo, ciertos
proyectos o negociaciones requieren acumulacion de conocimientos técnico muy especializado que es
muy costoso para municipios pero que tiene importantes economias de escala, sinergia, y ambito. Los
incentivos actuales para el asociativismo, los mecanismos de financiamiento vy la institucionalidad que
asegure su sustentabilidad es insuficiente.

Objetivo: Fortalecer institucionalmente el sistema, creando capacidad e incentivos, con el fin especifico
de generar soluciones que generan ahorros significativos de costos para la mayor parte de los
municipios.

Descripcién de medida: Fortalecer la institucionalidad para incentivar y facilitar el asociativismo de con
giro especializado en reduccion de costos, especializando a la institucionalidad de este tipo, vy
generando financiamiento especial para incentivar participaciéon (ej. financiamiento duplicado de
SUBDERE por cuotas), inversiones iniciales, y facultando a estas asociaciones para tener ingresos
distintos a las cuotas por ejemplo cobrando comisiones por servicios y/o ahorros generados. Del mismo
modo es muy importante asegurar estandares de confianza institucional en el ambito del gobierno
corporativo, profesionalismo y transparencia en sus gestiones en general, pero en especial en las
compras o intermediaciones.
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Resultados esperados: Disminucion de costos en los grandes contratos de compras y suministros de
servicios de los municipios (ej. electricidad®, basura, tecnologia, entre otros).

Tipo de impacto: Aumento de recursos disponibles mediante la eficiencia de los procesos de compray
mejoria en la equidad por ser los municipios mas pequefios y con menos recursos los que tienen
mayores dificultades en este ambito.

Secuencia de disefio e implementacion: El sistema debe asegurar financiamiento holgado para invertir
en desarrollos. El sistema debe incorporar la idea de sustentabilidad y legitimidad para asegurar su
desarrollo de largo plazo.

Requiere modificacion legal: Si, en Ley Organica Constitucional de Municipalidades.

Priorizacion: Alta.
Requerimientos: Equipos técnicos de apoyo al disefio y negociacion de contratos compartidos de alto
monto y complejidad.

Pros: El pais cuenta con experiencia en compras colaborativas y existen incipientes experiencias de
asociativismo en esta linea.

Contras: Altos costos de desarrollo y mantencién. Muy tensado por dificultades de confianza, vy
aspectos politicos.

Consideraciones de implementacion: Los municipios deben percibir beneficios evidentes para
sustentar el trabajo conjunto.

Consideraciones de diseilo: Solicitar asesoria a la Direccién ChileCompra y expertos en organizacion
industrial, investigaciéon de operaciones y disefio institucional para disefiar institucionalidad vy
proyectos de ahorro de compra mediante mejores prdacticas de compras.

Responsable(s) publico(s) de disefio e implementacion: SUBDERE.

Propuesta N°16: Fortalecer institucionalidad que favorezca donaciones a municipios.

Problema que se quiere contribuir a resolver: En la actualidad no existen mecanismos para incentivar
donaciones de personas naturales o juridicas a la Municipalidades para la realizacion de proyectos
especificos, con la excepcién de las donaciones con fines deportivos (beneficiario una corporacion
municipal de deporte), donaciones con fines culturales (corporaciones municipales de cultura) y
donaciones con fines educacionales (articulo 46 DL 3.063).

Objetivo: Establecer incentivos por ejemplo considerandose la donacidon como gasto tributario para a
fin de favorecer donaciones e ingreso de recursos para determinados proyectos de inversién
municipal. Es decir, permitir un porcentaje de descuento de las obligaciones tributarias si desean donar
recursos a los municipios afectado a proyectos de inversion especificos. Estas donaciones pueden ser
concentradas y administradas en la SUBDERE, pudiendo descontar los costos de administracién de
este.

Descripcién de medida: Se trata de utilizar mecanismos similares a los establecidos en la Ley N°19.712
(y su reglamento D.S. N°34 de 2017), y en la Ley N°18.985 modificada por la Ley N°20.675 (y
reglamento D.S. N°71, de 2014), cuerpos legales que establecen franquicias tributarias para proyectos
con fin deportivos y culturales. En el caso que nos ocupa el proyecto debiese disponer franquicias para

“3 Gasto afio en Basura y Electricidad, en torno a los 800 MMUSS$ (poco menos que la mitad del Fondo Comun Municipal)
fuente:http://www.sinim.gov.cl/archivos/home/597/Revista_Presupuestaria_UIM_2018_(final)2.pdf)
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los donantes** que realicen aportes destinados a financiar proyectos, total o parcialmente, para la
adquisicién, construccién, ampliacién y reparacion de infraestructura publica o municipal o de pre-
inversion, inversion, y operacién de espacios publicos, dreas verdes y servicios a la comunidad. El
proyecto deberd estar aprobado por la SUBDERE o el Gobierno Regional, segin los requisitos y
procedimiento establecido en la ley o reglamento.

e Resultados esperados: Aumento de financiamiento para proyectos de inversion que permitan mejorar
la calidad de vida de los habitantes. Permite reducir la lista de espera de muchos proyectos de las
municipalidades que estan a la espera de financiamiento, ya sea a través de programas de la SUBDERE
(PMU) o de los Gobiernos Regionales. En definitiva, reduce los tiempos de ejecucion.

e Tipo de impacto: En equidad, se pueden establecer porcentajes diferenciados de franquicia seguin
categoria de la comuna; en eficiencia, se reducen los tiempos de ejecucion de proyectos; y se ingresan
recursos que hoy no existen.

e Secuencia de disefio e implementacion: Disefio de la estructura de beneficios (SUBDERE- SlI-
HACIENDA); redaccion del proyecto (en paralelo); discusion prelegislativa; presentacion y tramite del
proyecto; dictar el reglamento para implementacion seis meses después de la entrada en vigencia
(capacitacion Municipalidades y empresas). Vigencia de la ley, 6 meses después de publicacién del
Reglamento.

e Requiere o no modificacién legal: Si, para efectos que se considere gasto tributario, bastaria
modificacion en el articulo 46 de la Ley de Rentas Municipales.

e Priorizacion: Media.
e Requerimientos: Apoyo juridico para proponer proyecto y/o reformas legales

e Pros: Incorpora financiamiento adicional de una fuente voluntaria.

e Contras: Implica financiamiento desde sistema tributario por disminucién de ingresos si se aplica el
crédito. Se transparenta el aporte que hoy se realiza en convenios entre empresas y municipios con
“incentivos desconocidos”.

e Consideraciones de implementacién: Se debe potenciar la identificacién de los ciudadanos y las
empresas con sus comunas, a través de donaciones localizadas, se deben reducir las desigualdades
gue existen en la preparacion y disefio de proyectos de inversién. Las Municipalidades con mayores
capacidades técnicas pueden conseguir mayores recursos por esta via. El desafio es que todos los
municipios puedan tener proyectos elegibles. Solo si hay proyectos, habrd donacion.

e Consideraciones de disefio: Se debe contar previamente con un diagndstico de las actuales franquicias
en el sector deporte y cultura; se debe realizar un estudio técnico de las proyecciones con distintos
escenarios de franquicias y su impacto en el ingreso fiscal. Es clave capacitar a municipalidades en el
disefio de proyectos. Se debe crear mesa técnica entre Ministerio de Hacienda, SUBDERE, Sl vy
Asociacién Chilena de Municipalidades. Redactado el proyecto se debe realizar trabajo prelegislativo.
Capacitacion de las municipalidades durante todo el proceso para que, aprobada la ley, ya exista una
“cartera de proyectos” para recibir financiamiento.

4 podran ser donantes con derecho al crédito tributario los contribuyentes del Impuesto de Primera Categoria de la Ley
sobre Impuesto a la Renta que declaren su renta efectiva sobre la base de contabilidad completa, asi como los
contribuyentes del Impuesto Global Complementario que declaren sobre la base de renta efectiva.
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e Responsable(s) publico(s) de disefio e implementacion: Principal responsable: SUBDERE. Con apoyo
del Ministerio de Hacienda; DIPRES, Ministerio Secretaria General de la Presidencia y el Servicio de
Impuestos Internos.

Propuesta N°17: Perfeccionar legislacion de prescripcién de deudas con municipios para facilitar gestién de
cobranza.

e Problema que se quiere contribuir a resolver: En la gran mayoria de los municipios se mantienen

durante afios deudas derivadas del no pago de patentes municipales, derechos de aseo, y permisos de
circulacién, entre otras, las que por distintos motivos no han podido ser cobradas. La normativa actual
dispone que el municipio debe exigir la totalidad del monto, mas reajustes e intereses, de las patentes
no pagadas, independiente del nimero de afios adeudados; sdlo procederia la prescripcion de las
deudas mayores a tres afios, pero para ello debe declararse judicialmente previa sustanciaciéon de un
juicio con la demora y costos que ello significa®. Si se paga parcialmente, el municipio debe imputarlo
a las deudas de mayor antigliedad. En la practica, la accion judicial para que se declare la prescripcién,
o bien no se ejerce, o cuando se ejerce importa demoras y gastos que hacen inconveniente esta via en
el caso de deudas de menor cuantia, muchas veces el contribuyente no tiene los recursos para pagar
el total de la deuda y tampoco se encuentra legalmente obligado por haberse consumado el plazo de
prescripcién, como consecuencia tales deudas se convierten en incobrables. Con todo, los montos de
dichas deudas contindan apareciendo en los estados financieros de las municipalidades,
distorsionando la realidad de los ingresos esperados y sus respectivos presupuestos y ejercicios
financieros.

e Objetivo: Aumentar los ingresos municipales al establecer mecanismos para la declaracion
administrativa de la prescripcién (deudas de una antigliedad superior a tres afios), lo que permitira
que los contribuyentes se “pongan al dia” en el pago de las patentes y otros derechos adeudados. Una
vez regularizada la deuda, el municipio esta en condiciones de seguir cobrando las patentes en los afios
venideros.

e Descripcion de medida: Proyecto de ley que faculte a las municipalidades para que, por un periodo

acotado de tiempo, actuando de propia iniciativa, con el previo acuerdo del respectivo Concejo
Municipal puedan reconocer, sin necesidad de declaracién judicial previa, como extinguidas -en
concordancia con el plazo de antigliedad de tres afios del Cédigo Civil- aquellas deudas provenientes
de derechos de aseo y patentes municipales, que tengan una data igual o superior a dicho plazo pero
solo en el caso que el deudor pague o convenga el pago de los ultimos tres afios adeudados. Ademas,
para estos efectos, las municipalidades podran celebrar convenios de pago y condonar una parte o el
total de multas e intereses respecto de aquellas deudas de patentes municipales y derechos de aseo,

45 Cabe tener presente que, conforme a lo preceptuado por el articulo 2.521 del Cédigo Civil “prescriben en tres afios las
acciones a favor o en contra del Fisco y de las Municipalidades provenientes de toda clase de impuestos”. Por su parte, el
articulo 2493 del mismo Cddigo dispone “el que quiere aprovecharse de la prescripcion (es decir, el deudor) debe
alegarla...”. Por consiguiente, si bien deudas como las antes referidas estan en condiciones de extinguirse por prescripcion
al cabo de tres afios, para que ello ocurra el acreedor debe (en este caso la respectiva municipalidad) haber accionado
judicialmente vy, por su parte el deudor (el contribuyente municipal) debe alegar la correspondiente prescripcion de la
deuda.
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con una antigiiedad menor a tres afios. El total si el saldo adeudado se paga de contado y un porcentaje
si el saldo se paga en cuotas. Las facultades solo se podran ejercer dentro del plazo de doce meses a
contar de la entrada en vigencia de la ley. Con el fin de cautelar que el Concejo Municipal esté
oportunamente en conocimiento de la situacién financiera de su respectiva municipalidad, se debe
establecer que cada vez que se utilicen las facultades antes referidas corresponderd informar
debidamente a dicho cuerpo colegiado®.

e Resultados esperados: Existird una importante recaudacién, pero es dificil determinar el monto con
anticipacion.

e Tipo de impacto: Aumento de recursos.

e Secuencia de disefio e implementacion: Las etapas de disefio e implementacion son las siguientes: (i)

SUBDERE debera realizar una proyeccién de la recaudacion; (ii) Discusién prelegislativa; (iii) Redaccion
de Proyecto de Ley (en paralelo); y (iv) Presentacion y aprobacién Congreso Nacional.
e Requiere cambio legal: Si. Proyecto es de iniciativa exclusiva del Poder Ejecutivo.

e Priorizacion: Alta.
e Requerimientos: Se requiere analisis y proyeccién de ingresos antes de la discusién parlamentaria.

e Pros: Aumento de recursos, se estima que existe factibilidad politica para desarrollar esta propuesta.

e Contras: Dificultad de centralizar la informacién de las deudas y un efecto de incentivo a
contribuyentes para no pagar esperando otro “perdonazo”. Debe quedar claro que es por una sola vez.

e Consideraciones de implementacion: Dado el corto plazo para ejercer la facultad, se debe capacitar a

los funcionarios en los procesos y mecanismos para el cobro. Esto supone apoyo informatico vy la
confeccién de un manual de procedimientos. Esta iniciativa requiere la implementacion de la
propuesta 11. En efecto, el cobro de las deudas por patentes municipales requiere que el municipio
cuente con la base de datos de las sociedades, empresas, personas sujetas a patentes que tengan
domicilio en la respectiva comuna. Lo anterior, permitird que la unidad de finanzas de cada
Municipalidad cruce esa informacién con la base de datos de patentes efectivamente pagadas.

e Consideraciones de disefio: La ley permitira el cobro de deudas que hoy no cobradas, por lo que, en la

practica, existira un amplio consenso politico y legislativo. Se debe analizar el proyecto en un trabajo
prelegislativo con las Asociaciones de Municipalidades y con los diputados y senadores de las
Comisiones de Gobierno Interior.

46 - Facultase a las municipalidades del pafs para que, dentro de los doce meses siguientes a la entrada en vigencia de
esta Ley, previo acuerdo del respectivo Concejo Municipal, declaren de oficio extinguidas por prescripcién las deudas
devengadas por concepto de patentes municipales y derechos de aseo, que tengan una antigliedad igual o superior a tres
afios, contados desde el 30 de abril de 2020.

Con todo, respecto de las mismas deudas, pero de una antigiiedad menor a la indicada en el inciso anterior, y dentro del
mismo plazo de 12 meses, las municipalidades estaran facultadas para celebrar convenios de pago y condonaciéon de
multas e intereses. Se podrd, segln corresponda, condonar hasta el 90% de lo adeudado por dichos conceptos, cuando el
contribuyente pague de contado la obligacién adeudada, y del 70% en el caso de pactarse pago en cuotas.

Cada vez que sean ejercidas las facultades sefialadas en los incisos anteriores, corresponderd informar debidamente al
Concejo.
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e Responsable(s) publico(s) de disefio e implementacién: El organismo responsable de redactar y
tramitar el proyecto es la SUBDERE, para lo cual debera coordinarse con el Sll, el Ministerio de
Hacienda, la DIPRES, y el Ministerio Secretaria General de la Presidencia.

Propuesta N°18: Fortalecer institucionalidad del FCM para dotarlo de mayor autonomia técnica.

e Problema que se quiere contribuir a resolver: EI FCM tendria varias oportunidades de mejora

operacional que requieren gestién institucional constante y progresiva, asimismo debe velar por la
optimizacién en la acumulacién de recursos y aumento de estos. Por ultimo, el FCM necesita desarrollo
estratégico permanente y una institucionalidad que proteja y desarrolle medidas respecto de su fin.
Hoy el Fondo constituye un instrumento atractivo para el financiamiento de diversas iniciativas,
originadas desde el nivel central o bien desde iniciativas locales, y se requiere que exista un cuerpo
técnico con respaldo institucional equivalente que permita salvaguardar los intereses de todos los
municipios que se benefician del mismo con perspectiva de largo plazo.

e Objetivo: Fortalecer institucionalmente la gestién del FCM.

e Descripcion de medida: Aprobar legalmente que el Fondo tenga una administracién mas auténoma del

gobierno, pero con participacién de este, por ejemplo formando un Consejo de Administracién
tripartito entre el Gobierno, los Municipios representados por sus Asociaciones y representantes de
Universidades Publicas que aporten una mirada técnica neutral, con una gestién especializada y un
gobierno corporativo que asegure objetivos de largo plazo, proponiendo una gestién mas tecnificada,
con mayores facultades en acceso a informacién y en la relacién con las partes (municipios).

e Resultados esperados: aumento de recursos en el margen por mejor gestién, desarrollo estratégico

del mismo, mayor eficiencia operacional.
e Tipo de impacto: Eficiencia y aumento de recursos.

e Secuencia de disefio e implementacion: Esta institucionalidad debe ser pensada a partir de dos aristas,

relativas a los criterios técnicos utilizados para disefiar y distribuir el fondo, y otra vinculada a la
administracion y operacién del FCM. Respecto lo primero, el fondo debiese ser pensado como un
instrumento de politica publica que genere estabilidad a los municipios del pais, razon por la cual el
fortalecimiento institucional debiese apuntar a establecer cuotas de participacion en el fondo
(“coeficientes de distribucién”), que se mantengan en el tiempo y sean revisados cada 4-5 afios,
independiente al monto total del FCM. La segunda arista, vinculada a la administracion y operacion del
fondo, el fortalecimiento institucional debiese apuntar a monitorear y proponer oportunidades de
mejora que permiten mejorar la recaudacién de los ingresos que componen el FCM, asi como los plazos
de transferencias y potenciales rentabilidades que pudiesen obtenerse mediante inversiones.

e Requiere cambio legal: Requiere proyecto de ley general para formalizar la institucionalidad en
cuestion o un cambio puntual en la Ley Organica Constitucional de Municipalidades, articulo 14.

e Priorizacion: Mediana

e Requerimientos: El principal requerimiento de la medida tiene relacion con los potenciales costos que
podria implicar la medida, principalmente en el financiamiento de equipos técnicos que asesoren el
disefio e implementacion del fortalecimiento institucional del FCM.

e Pros: Fortalece logro de objetivos, una mayor eficiencia operacional en la gestién del FCM.

199



]{ CSP ‘ INGENIERIA INDUSTRIAL
Ll UNIVERSIDAD DE CHILE

e Contras: Gobiernos pierden facultades de gestion y eventualmente existen pérdidas financieras para
gobierno central, las cuales debiesen estudiarse. Municipios que se benefician de ineficiencias del
sistema, pueden perder ingresos.

e Consideraciones de implementacion: La implementacién de la medida requerird la participacién de
distintos actores técnicos que permitan aportar

e Consideraciones de disefio: Como ya se menciond, es fundamental que la medida sea disefiada
considerando dos lineas de fortalecimiento: (i) disefio y distribucion del fondo, vy (ii) administracién y
operacioén de los recursos que componen el FCM.

e Responsable(s) publico(s) de disefio e implementacion: SUBDERE.

Propuesta N°19: Implementar un sistema unico de informacién contable y financiera.

e Problema que se quiere contribuir a resolver: Débil gestion financiera de algunas administraciones
municipales, facilitada entre otros factores por la falta de informacion comprensible, estandar y en
formay oportunidad adecuada para aumentar el accountability y el control por parte de la ciudadania
y Contraloria General de la Republica. No se usa tecnologia moderna para aumentar transparencia de
cara al pais y comunidades locales.

e Objetivo: Crear un sistema contable integral y Unico, que mejore sustancialmente el proceso contable
e informacion disponible para analisis y control financiero en todos los municipios, lo que implica un
componente principal de un plan de cuentas comun, razonado y detallado, que provea efectivamente
de informacién relevante para la toma de decisiones de todos los interesados. En este caso sistema es
usado en sentido amplio, considerando, institucionalidad, normas, procesos, y tecnologia.

e Descripcion de medida: Establecer criterios adecuados y pertinentes para a continuacion construir una
plataforma basada en web, de uso compartido por todos los municipios, con resguardos de seguridad
de primera calidad, que recoja todas las operaciones contables, en todos los dambitos; personal,
adquisiciones; contratos; ingresos y otros que deben ser registrados contablemente, para ser usados
como datos de analisis y decision por los agentes y funcionarios responsables de las operaciones
financieras municipales, conectado con los sistemas de presupuesto, adquisiciones y planificacion. El
sistema debe ser implementado por Contraloria General de la Republica.

e Resultados esperados: Mejoria en la gestion financiera tendiente a equilibrar ingresos y gastos en el
mediano plazo, controlando el gasto inadecuado, aumentando la confianza en todos los actores,
especialmente en la ciudadania.

e Tipo de impacto: Aumento en la eficiencia del gasto, mediante el uso oportuno y adecuado de
informacién oportuna y veraz.

e Secuencia de disefio e implementacidn: (i) Disefio de plan de cuentas comun; (ii) Disefio l6gico del
sistema, casos de uso, etc.; (iii) Definicion de entidad responsable de operacion global y contraparte;
(iv) Disefio de bases técnicas; (v) Compra o construccion del sistema; v (vi) Pruebas piloto, puesta en
marcha blanca y aprobacion.

e Requiere o no cambio legal: Modificacién Ley Organica Constitucional de Municipalidades, art. 27.

e Priorizacion: Alta.
e Reguerimientos: Informacidn necesaria para el disefio del sistema de cuentas y contabilidad estandar
para los municipios. Se requieren estudios previos y pilotos.
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e Pros: Hay amplio consenso técnico*’ y tendrd un alto impacto contribuyendo al mejor desarrollo de
otras medidas.

e Contras: Resistencia de algunos municipios aludiendo a que atenta contra la autonomia municipal. Es
un proceso complejo y pesado, que debiese durar varios afios, por lo que requiere un disefio e
institucionalidad que soporte su adecuada continuidad.

e Consideraciones de implementacion: Siguiendo la experiencia del SIGFE, en relacion con la enorme
dificultad de disefiar, implementar y desarrollar un sistema de esta naturaleza, el sistema se debe
pensar en una arquitectura robusta y modularizable. debiese existir un consejo de expertos nacional e
internacionales que sirvan de contraparte para el disefio e implementacién. Es recomendable partir
con pilotos. El esfuerzo de gestién del cambio es muy elevado.

e Consideraciones de disefio: El gobierno del sistema debe ser compartido entre Contraloria General de
la Republica y representantes municipales para no afectar autonomia de Gobierno Central pero los
datos deben estar disponibles para todos los actores relevantes del Estado (al menos DIPRES vy
SUBDERE). Se deben aplicar los maximos estandares de transparencia presupuestaria y siguiendo
mejores practicas de finanzas publicas a nivel mundial. Se recomienda asesoria del Global Initiative for
Fiscal Transparency®® y del Observatorio Fiscal®.

e Responsable(s) publico(s) de disefio e implementacién: SUBDERE, Contraloria General de la Republica.

Propuesta N°20: Perfeccionar el mecanismo de aportes, recepcién y neteo al FCM.

e Problema que se quiere contribuir a resolver: Existencia de elevados costos de transaccion vy
administracion para registrar y compensar los aportes al FCM, asi como también para la recepcién de
los ingresos asociados al FCM que “regresan” a los municipios. Esto ademas genera rigideces
administrativas que son dificiles de sortear si se quiere modernizar la gestion del FCM. Actualmente,
aproximadamente mas 50 municipalidades aportan mas de lo que reciben, entre 10y 20 se encuentran
en un nivel parejo entre lo que aportan y reciben y entre 270 y 280 reciben mas recursos de los que
aportan, lo que produce un traspaso de recursos ineficientes a lo largo de todo el pais, lo que se puede
evitar si se definen bien los montos y los valores que cada municipio debe aportar y recibir, es decir su
valor neto real del FCM.

e Objetivo: Simplificar las operaciones financieras sin perjudicar los ingresos de los municipios ni del
FCM.

e Descripciéon de medida: En sintesis, se trata de reducir los costos de transaccion existentes en la
actualidad por el neteo ex-ante de los aportes de cada municipio al FCM y los ingresos que este percibe
a partir del mismo. De esta forma, existiran solo aportantes (municipios que solo tendran que entregar
recursos derivados del FCM) y receptores (municipios que solo recibiran recursos via FCM). Esto
permitird reducir ostensiblemente la carga administrativa derivada de la figura actual, tanto para
municipios como la para SUBDERE y la Tesoreria General de la Republica.

47 https://www.espaciopublico.cl/wp-content/uploads/2019/01/libro_transparencia 17dic2018.pdf
48 hitp://www.fiscaltransparency.net/
49 https://observatoriofiscal.cl/
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Resultados esperados: Reduccion en tiempos administrativos para los aportes recepcion y pagos del

FCM. Asimismo, se espera también una liberacion de recursos de municipios, la SUBDERE y Tesoreria
General de la Republica.
Tipo de impacto: Eficiencia.

Secuencia de disefio e implementacién: La medida debiera partir por un pilotaje de un grupo de

municipios (por ejemplo, quienes de facto actualmente solo reciben ingresos a partir del FCM). Esto
permitiria probar y testear el redisefio de procesos necesario para que esto ocurra.
Requiere modificacién legal: Requeriria una modificacion legal, Ley de Rentas Municipales y

adecuaciones reglamentarias.

Priorizacion: Alta.

Requerimientos: Se requiere de un consenso entre la AChM, la SUBDERE y Tesoreria General de la
Republica. Estos serian los tres actores mayoritariamente involucrados en la medida.

Pros: Medida que ha estado en agenda durante mucho tiempo. Existe familiaridad con la idea.
Contras: No se vislumbran a priori desventajas significativas.

Consideraciones de implementacién: Se requiere de un cambio en las estructuras normativas que rigen
al FCM en la actualidad.

Consideraciones de disefio: Esta medida necesita del consenso de la AChM, SUBDERE y de Tesoreria
General de la Republica. De lo contrario dificilmente pueda llevarse a cabo.

Responsable(s) publico(s) de disefio e implementacion: SUBDERE.

Propuesta N°21: Fortalecer institucionalidad para mejorar controles internos efectivos en los municipios.

Problema gue se quiere contribuir a resolver: Existe un desbalance institucional en los municipios entre

el organo ejecutor y el drgano normativo o controlador que facilita la mala gestién financiera. En
general, los departamentos de control revisan la legalidad de la accidon municipal. La elaboracion de
matrices de riesgos y planes de auditoria interna sobre elementos de gestién quedan siempre en un
segundo plano.

Objetivo: Aumentar capacidad de control financiero ex post y estratégico del Concejo Municipal. El

|II

“control” debe dejar de ser un ejercicio formal con reducida utilidad y transformarse en un
instrumento para la adecuada gestién del municipio. Resguardar ain mas la independencia técnica de
este funcionario.

Descripcién de medida: El articulo 29° de la Ley Organica Constitucional de Municipalidades establece

una serie de funciones para “la unidad encargada del control”. Se trata de funciones de caracter
general, y en la prdctica éstas se focalizan en los aspectos formales y de legalidad de la accién
municipal. La propuesta contempla dos aspectos: a) Incorporar en la ley N°18.695, obligaciones
especificas relacionadas con el control de la gestion de la recaudacion municipal. De esta forma las
unidades de Control, por si mismas o a través de un auditor externo, deberan emitir informes
trimestrales sobre: los montos percibidos en patentes municipales, derechos de aseo y otros ingresos;
los montos adeudados en los diversos casos; las medidas y acciones que han realizado las Unidades
para su cobro efectivo (entre ellas utilizacién de bases de datos del SlI). b) Implementar auditorias
internas vinculadas a la eficiencia del gasto.

Resultados esperados: Mejorar la eficiencia en la recaudacion y de la ejecucién, y no sdlo los aspectos
de legalidad de la gestion municipal.
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Tipo de impacto: Eficiencia.

Secuencia de disefio e implementacién: El disefio e implementacion de esta medida tiene ciertas
dificultades. En una primera etapa debe realizarse un diagndstico del funcionamiento de los controles
internos de las municipalidades (recursos humanos, focos, matrices de riesgos, auditoria, impacto en
la gestiéon municipal). Posteriormente, realizar una propuesta legislativa que permita potenciar las
unidades y especificar ciertas funciones de control, particularmente en materia de gestién de ingresos.

Requiere o no modificacién legal: Si, Ley Organica Constitucional de Municipalidades, art. 29.

Priorizacion: Alta.
Requerimientos: Preparacion de Proyecto de Ley y recursos para potenciar las unidades.

Pros: Permite analizar la eficiencia y eficacia del gasto Municipal; y ademas evaluar la gestién de las
unidades recaudadoras de fondos (Finanzas- Inspeccion) y también de aquellas que los ejecutan.
Contras: Puede generar resistencia de alcaldes por aumento de control.

Consideraciones de implementacién: Potenciar las unidades de control con nuevas funciones y focos
significa un cambio cultural mayor. Se trata de pasar desde lo formal a ver los resultados del gasto y |a
gestion en determinadas areas. Ademads, se deben considerar recursos para mejorar la capacidad
técnica de estas unidades y capacitacion.

Consideraciones de diseflo: Mesa técnica con la Contraloria General de la Republica, Asociaciones de
Municipalidades y Centros de estudios relacionados.
Responsable(s) publico(s) de disefio e implementacion: SUBDERE, Municipalidades.

Propuesta N°22: Perfeccionar reglamentacion y sistemas de informacién de PLADECOS y Presupuestos.

Problema que se quiere contribuir a resolver: Existe consenso sobre los altos costos de produccion,
tanto para el nivel central como para los mismos municipios, que tienen estos instrumentos de
planificacion. Los mismos son financiados parcialmente por SUBDERE. Ademds, y mucho mas
importante, la evidencia recogida sugiere que no son relevantes para orientar la gestién. Se supone
gue un factor es la falta de especificacién y transparencia de los compromisos y lineamientos en los
mismos.

Objetivo: Fortalecer el uso efectivo y la utilidad de los PLADECOS y Presupuestos Municipales como
directrices de la gestidn estratégica municipal.

Descripcién de medida: La propuesta respecto de los PLADECOS, es avanzar en su precision,
tecnificacion y transparencia, en su cumplimiento a través de plataforma estandar. El apoyo de la
SUBDERE para el desarrollo de PLADECO no debiese centrarse Unicamente en los montos asociados a
su elaboracion vy al registro de si este instrumento se encuentra o no actualizado, sino también al
seguimiento que se hace de este y en qué medida el PLADECO es una herramienta de gestion
municipal. Por ejemplo, podrian incluirse avances del cumplimiento del PLADECO como una condicion
para el traspaso de recursos desde la SUBDERE o la participacién de municipios en programas de esta
ultima. Asimismo, la SUBDERE debiese orientar sus esfuerzos de acompafiamiento para que los
PLADECO se transformen en planes de accion concretos con planes especificos e indicadores de
gestion que debiesen ser reportados abiertamente a la ciudadania.

Respecto de los Presupuestos, debieran generarse desincentivos efectivos para que la planificacion
presupuestaria se desvie lo menos posible de lo originalmente disefiado. Esto podria realizarse
mediante la inclusion de mayores costos reputacionales a los requerimientos de redisefio
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presupuestario. Una medida, por ejemplo, podria ser la inclusion de memorias de calculo de los
ingresos estimados para el presupuesto municipal, las que deberian estar disponibles para la SUBDERE
y la ciudadania. Asimismo, debieran también generarse indicadores abiertos sobre el porcentaje de
desviacién del presupuesto inicial respecto del ejecutado, especificamente en ingresos y en gastos.
Esto evitaria el incentivo para sobreestimar los ingresos locales y una mejor estimacion de costos por
parte de los municipios.

Resultados esperados: Los resultados esperados corresponden a un mayor uso del PLADECO para los
procesos de toma de decision en municipios y a una mejor planificacién presupuestaria de los mismos.
Es mas, los indicadores de gestidon estratégica de cada municipio debiesen estar estrechamente

vinculados a este instrumento.

Respecto del Presupuesto Municipal, los resultados apuntan a una disminucion de solicitudes de
reajuste presupuestario y especialmente en una reduccién de las diferencias entre el presupuesto
estimado versus los ejecutados por parte de los municipios.

Tipo de impacto: Eficiencia.

Secuencia de disefio e implementacion: En principio, debiera estudiarse aquellos puntos de control o
de estimulo de un uso mas efectivo de ambos instrumentos. Para el caso del PLADECO, se trata de los
recursos asociados al disefio de estos instrumentos. Por otra parte, los ajustes al presupuesto son
aprobados a nivel local, pero esto debe ser informado publicamente.

Requiere modificacion legal: Si, art. 72 Ley Orgdnica de Municipalidades.

Priorizacion: Alta.
Requerimientos: Esta medida incluye cambios en los requerimientos que hace la SUBDERE a los

municipios.

Pros: Se trata de medidas simples desde el plano legal. Ademas, no constituyen mayores costos
financieros para el nivel central ni tampoco para las municipalidades.

Contras: Posiblemente exista una oposicion desde las municipalidades al verse ahora mas exigidas en
el cumplimiento de su PLADECO y en un disefio mas concreto de sus respectivos presupuestos.
Consideraciones de implementacién: Es importante consensuar las necesidades de la AChM en esta
medida. Se trata de instrumentos de gestion que debieran ser de utilidad de los municipios y no de
generar cargas administrativas adicionales a las municipalidades.

Consideraciones de diseilo: Si debe de partirse por un instrumento de gestién, es mejor comenzar por
el incentivo al uso de PLADECO.
Responsable(s) publico(s) de disefio e implementacion: SUBDERE.

Propuesta N°23: Facultar a los municipios para solicitar a la TGR la recaudacién centralizada de ingresos
municipales.

Problema que se quiere contribuir a resolver: Existen fuentes de ingresos cuya recaudacion tiene altos
costos de transaccién (monetarios y no monetarios) que podrian reducirse si existiese una
institucionalidad y sistema centralizado de recaudacion de ingresos municipales®.

%0 Considerar dos casos: derechos de aseo y permisos de circulacién. De acuerdo con cifras dispuestas en el SINIM, el 42%
de los municipios del pais no cobra derechos de aseo de manera directa, lo cual se justificaria tanto por la realidad
socioecondmica de las comunas (dificultad de pagar) como por el costo mismo de recaudacion (puede ser mayor que el
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Objetivo: Reducir los costos de transaccién asociados a la recaudacién de ingresos municipales.
Descripcién de medida: Se propone desarrollar un sistema de pago centralizado, administrado por la

Tesoreria General de la Republica (TGR), a través del cual sea factible realizar — al menos — el pago de
derechos de aseo, patentes comerciales, y permisos de circulacion.
Resultados esperados: Los resultados esperados guardan relacidon con una disminucion en los costos

de transaccién que hoy enfrentan los municipios en la recaudacion de ingresos que podria ser
centralizado.

Tipo de impacto: Mayor eficiencia a través de la liberacion de recursos municipales destinados a la
recaudacioén de ingresos municipales.

Secuencia de disefio e implementacidn: Este tipo de proyectos requiere un alto grado de ingenieria de

detalle relativa a los procesos administrativos de tipo back-office, asi como una usabilidad que facilite
el pago en cuestién.
Requiere o no modificacién legal: Si, art. 22 sobre Ley de Rentas Municipales, y otros.

Priorizacion: Media.
Requerimientos: Esta recomendacion representa un megaproyecto publico, con un uso intensivo de

tecnologias de informacién. Para ello se requiere tanto un equipo profesional capacitado para liderar
dicho proceso y una institucién patrocinadora, TGR, quien sera responsable de su operacion.

Pros: Menores costos de recaudacion por parte de municipalidades, mayor facilidad de pago para
ciudadanos, mayor porcentaje de recaudacion respecto capacidad fiscal, menor discrecionalidad para
definicién criterios de exencion de pagos. Asimismo, se mejoraria la informacién disponible para ser
cruzada con otras fuentes de informacion. Por ejemplo, “se podria hacer efectiva la iniciacion de
actividades de una empresa en cuanto ésta haya pagado la patente comercial respectiva.

Contras: Altos costos de coordinacién para adecuar los criterios de cobranza a la realidad local, no hay
claridad sobre qué institucién podria liderar el proceso.

Consideraciones de implementacion: Existen potenciales riesgos vinculados a la adopcion del

desarrollo tecnoldgico por parte de las municipalidades si estas no cuentan con las capacidades
necesarias destinadas a dicho fin.
Consideraciones de disefio: El disefio del sistema debiese considerar, ademas de los procesos de pago,

los términos en cémo se distribuiran dichos recursos. Lo anterior es relevante considerando que parte
de los ingresos propuestos a ser recaudados por este sistema contribuyen al FCM.
Responsable(s) publico(s) de disefio e implementacion: SUBDERE y Tesoreria General de la Republica.

7.5. MODIFICACIONES LEGALES REQUERIDAS

En esta seccion se presentan borradores de los respectivos proyectos de cambio normativo en funcion de las

recomendaciones técnicas sefialadas en la seccion anterior de recomendaciones. Las normas objeto de

recomendaciones de cambio, son las siguientes:

Ley Organica Constitucional de Municipalidades.

derecho de aseo) y el costo politico que implica la recaudacién en si. Por su parte, casi la totalidad de municipios realiza
esfuerzos para recaudar permisos de circulacion, los cuales no serian necesarios si la recaudacion fuese centralizada a
través de uso intensivo de tecnologias de informacidn.
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e Ley sobre Rentas Municipales.
e Ley 19.865 Sobre Financiamiento Urbano Compartido.
e DL N°®825, Sobre Impuesto a las Ventas y Servicios.

Cabe sefialar que las modificaciones legales propuestas constituyen una primera aproximacion respecto a los
cambios requeridos. Por lo tanto, deben ser sometidas a trabajo prelegislativo mas detallado para afinar los
analisis de conveniencia, viabilidad juridica e impacto regulatorio, si es necesario, en el marco de un trabajo
entre especialistas y por cierto para mejorar la redaccioén técnica.

En la primera columna estd la referencia del texto legal actual que deberia ser modificado, y en la siguiente las
ideas de cambio que propone el Centro de Sistemas Publicos de la U. de Chile.

En términos resumidos, los cambios a la LOC de Municipalidades (ver Tabla 7.12) buscan fortalecer la
institucionalidad del sistema de gestién municipal en general. El fin de esto es mejorar las condiciones mas
estructurales para una gestion de mayor calidad, eficacia, eficiencia y transparencia. También se busca
fortalecer el mecanismo solidario entre municipios. Estas medidas, junto a otras que aumentan los ingresos y
la equidad, generan un todo integral que hacen mads factibles y sustentables las propuestas de cambio en
materia de finanzas. Las principales reformas son los siguientes. (1) Fortalecimiento de los PLADECOS como
instrumentos de orientacién de la gestion municipal (art 79); se establece la obligacion legal de que el
reglamento especifique la estructura minima de los PLADECOS (problemas, objetivos, indicadores, iniciativas y
presupuesto asociado) Todos los planes municipales deberan estar en un sistema electronico, con el detalle
sefialado, para que la ciudadania pueda tener acceso facil a ellos y al seguimiento de su cumplimiento. (2)
Fortalecimiento del sistema de transparencia municipal (art. 122 y 279): todas las resoluciones e informacién
de contratacidon de personal municipal deberan estar publicada en un sistema electrénico del municipio y en
el Consejo para la Transparencia. (3) Creacidn del nuevo Fondo de Servicios Minimos (art. 142) y sus ingresos
asociados. (4) Fortalecimiento de la Gobernanza del Fondo Comdn Municipal y del Nuevo Fondo de Servicios
Minimos, creando un “Consejo Superior de Supervision y Desarrollo” de estos fondos, compuesto con dos
representantes de los municipios, uno de DIPRES, uno de SUBDERE, mas un experto en finanzas municipales.
Este consejo establecera los servicios minimos a financiar y el modelo de postulacién. (5) Creacién de un
sistema Unico de informacidn contable (art 2792): los municipios estaran obligados a subir la informacion
contable y financiera de un modo directo o por un mecanismo de interoperacién, a un sistema electronico
publico, que deberd implementar la Contraloria con sus estandares técnicos. Toda la informacion sera open
data. (6) Fortalecimiento de la Unidad de Control de Gestién, incorporando como funcion el deber de auditar
el cumplimiento de los PLADECOS, y generando la obligacion que el cargo se proveera por el Sistema de Alta
Direccion Publica. (7) Creacidn de las asociaciones municipales de giro Unico en materia de coordinacién de
adquisiciones de bienes y servicios; el objetivo es incentivar suficientemente una — o mas de una —entidad que
generé una escala mayor de gestién y negociacion de tal manera que se faciliten las compras coordinadas con
descuentos y la formulacion de proyectos de inversion urbana compartida.

Por su parte, los cambios normativos a la actual Ley de Rentas Municipales (ver Tabla 7.13), considera mejorias
especificas a las finanzas municipales, ya sea porque se crean nuevos ingresos, mejores mecanismos de
distribucién o porque se mejora la gestién financiera con sistemas mas eficientes. (1) Fortalecimiento del
sistema de recaudaciéon municipal (art.2 2; 232), mandatando a Tesoreria de la Republica a crear un servicio de
recaudacién de ingresos municipales y notificacion de deudas; los municipios podran adscribir de modo
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voluntario. (2) Creacién de un Sistema Unico de Registro y Pago de permisos de circulacién de vehiculos (art.
219); se proponen las alternativas del Servicio de Impuestos Internos o el Registro Civil. (3) Generacién de una
obligacién de entrega de informacién para cobro de patentes por parte del Servicio de Impuestos Internos (art.
249) (4) El aporte fiscal al Fondo debera ser aplicado siempre después del mecanismo de estabilizacién de
pérdida de ingresos y a su vez el mecanismo compensatorio se limita solo a un 95%.(art. 382) (5) Se cambia el
criterio de distribucion del 25% del FCMO en partes iguales, por uno que entregue dicho porcentaje solo a los
municipios semi urbanos y rurales de desarrollo medio y bajo (art 382). (6) Se fortalecen los incentivos para
generar donaciones a los municipios (art. 462); se podran rebajar como parte de gasto del contribuyente;
tesoreria debera implementar un sistema expedito de recaudacién y distribucion de estas donaciones. (7) Se
faculta a los municipios (norma transitoria) para condonar deudas por concepto de patentes municipales y
derechos de aseso en el caso que tengan una antigiedad mayor a tres afios.

Asimismo, se propone declarar exentas del pago de IVA a aquellas empresas que vendan bienes y servicios a
los municipios (ver Tabla 7.14). Esto debiera estar acotado a una categoria mas especifica de dichos bienes y
servicios cuando estén asociados, a su vez, a bienes y servicios sociales entregados directamente a las personas
con motivo de beneficios sociales de algun tipo. Esta propuesta debe trabajarse mas profundamente.

Finalmente, con el fin de aumentar los incentivos para que empresas presenten ideas de inversion
suficientemente desarrolladas, las que a su vez puedan generar licitaciones en este ambito, se hace obligatoria
la entrega de un puntaje adicional a dichas empresas en la licitacion, y el reembolso de costo por estudios, en
caso de que efectivamente ocurra la licitacion (ver Tabla 7.15).
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Tabla 7.12. Borrador de proyecto de cambio, Ley N°18.695 Orgénica Constitucional de Municipalidades (texto refundido, coordinado y sistematizado).

Texto

Proyecto de Cambio

Articulo 79.- El plan comunal de desarrollo, instrumento rector del desarrollo en la comuna,
contemplard las acciones orientadas a satisfacer las necesidades de la comunidad local y a
promover su avance social, econémico y cultural. Su vigencia minima serd de cuatro afios, sin
que necesariamente deba coincidir con el periodo de desempefio de las autoridades
municipales electas por la ciudadania. Su ejecucion deberd someterse a evaluacidn periddica,
dando lugar a los ajustes y modificaciones que correspondan.

En todo caso, en la elaboracién y ejecucion del plan comunal de desarrollo, tanto el alcalde
como el concejo deberan tener en cuenta la participacion ciudadanay la necesaria coordinacion
con los demas servicios publicos que operen en el ambito comunal o ejerzan competencias en
dicho ambito.

Articulo 12.- Las resoluciones que adopten las municipalidades se denominaran ordenanzas,
reglamentos municipales, decretos alcaldicios o instrucciones.

Las ordenanzas seran normas generales y obligatorias aplicables a la comunidad. En ellas podran
establecerse multas para los infractores, cuyo monto no excedera de cinco unidades tributarias
mensuales, las que seran aplicadas por los juzgados de policia local correspondientes.

Los reglamentos municipales seran normas generales obligatorias y permanentes, relativas a
materias de orden interno de la municipalidad.

Los decretos alcaldicios seran resoluciones que versen sobre casos particulares.
Las instrucciones seran directivas impartidas a los subalternos.

Todas estas resoluciones estaran a disposicion del publico y deberdn ser publicadas en los
sistemas electrénicos o digitales de que disponga la municipalidad.
Articulo 14.- Las municipalidades gozaran de autonomia para la administracion de sus finanzas.

En el ejercicio de esta autonomia, las municipalidades podran requerir del Servicio de
Tesorerias, informacion sobre los montos, distribucion 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 redistribucion 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 aplicar la tasa a que se refiere
el articulo 72 de la Ley sobre Impuesto Territorial, no obstante, tratdndose de las

Modifiquese el art. 7 del siguiente modo:
Agréguese el siguiente tercer inciso.

“El reglamento especificara la estructura de los planes de desarrollo comunal, la que deberd
tener como dimensiones necesarias los problemas que pretenden resolverse, objetivos,
indicadores, e iniciativas vinculadas a los indicadores que se comprometen. El mismo
reglamento regulara un sistema electrénico nacional en el cual los municipios comunicaran el
detalle de sus Planes y los avances en su desarrollo, proporcionando los medios de verificacion
que sean necesarios, todo debidamente actualizado. Las iniciativas sefialas deberdn tener
identificacion de objetivos especificos, hitos de logro, presupuesto asociado y responsable.
Toda la informacion deberd ser de facil comprension y descargable por técnicas modernas que
aseguren la apertura toda la misma y usabilidad de los datos”

Modifiquese el art. 12 del siguiente modo:

Modifiquese el dltimo inciso quedando del siguiente modo:
“Todas estas resoluciones estaran a disposicion del publico y deberan ser publicadas en los

sistemas electronicos o digitales de que disponga la Municipalidad y en el sistema que disponga
para este efecto el Consejo para la Transparencia”

Modifiquese el articulo 14 del siguiente modo.

(a) Elinciso tercero quedara del siguiente modo:

“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, compuesto por un Fondo Comun Municipal y un Fondo de Servicios
Minimos, los cuales estaran integrados por los siguientes recursos”

(b) Los numerales del articulo quedaran del siguiente modo:

“1.- Sera aporte al Fondo Comun Municipal un sesenta por ciento del impuesto territorial que

resulte de aplicar la tasa a que se refiere el articulo 72 de la Ley sobre Impuesto Territorial. En
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Proyecto de Cambio

Municipalidades de Santiago, Providencia, Las Condes y Vitacura, su aporte por este concepto
sera de un sesenta y cinco por ciento;

2.- Un sesenta y dos coma cinco por ciento del derecho por el permiso de circulacién de
vehiculos que establece la Ley de Rentas Municipales, sin perjuicio de lo establecido en su
articulo 12;

3.- Un cincuenta y cinco por ciento de lo que recaude la Municipalidad 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 23 y 32 de la Ley de Rentas
Municipales, y 32 de la Ley sobre Expendio y Consumo de Bebidas Alcohdlicas;

4.- Un cincuenta por ciento del derecho establecido en el N27 del articulo 41 del Decreto Ley
N2 3.063, de 1979, Ley de Rentas Municipales, en la transferencia de vehiculos con permisos de
circulacién;

5.- El monto total del impuesto territorial que paguen los inmuebles fiscales afectos a dicho
impuesto, conforme lo establece la Ley N2 17.235; y por un aporte fiscal que se considerara
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
contravenciones al articulo 118 bis de la ley N2 18.290, sélo el 70% de ellas pasaran 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
infraccion a la prohibicion 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
sistematizado de la ley N° 18.290, sdlo el cincuenta por ciento de lo recaudado ingresara al
Fondo Comun Municipal, pasando el cincuenta por ciento restantes a beneficio municipal.

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

el caso de los municipios que (se debe establecer una regla general) su aporte serd de (se debe
establecer porcentaje segun regla). Las especificaciones de calculo y la determinacién anual de
estos municipios sera objeto de regulacidn reglamentaria. En caso de que exista un aumento en
la recaudacion de impuesto territorial que se explique exclusivamente por acciones de
fiscalizacion realizadas directamente por un municipio para actualizar el avalto fiscal de predios
no regularizados, por dos afios, el cincuenta por ciento de este aumento estara sujeto a los
porcentajes de aporte al Fondo Comun Municipal definidos en el presente numeral, y el otro
cincuenta por ciento sera de beneficio directo municipal y no serd considerado para la
distribucion del Fondo Comdn Municipal.”

2.- Sera aporte al Fondo Comun Municipal un sesenta y dos coma cinco por ciento del derecho
por el permiso de circulacion de vehiculos que establece la Ley de Rentas Municipales, sin
perjuicio de lo establecido en su articulo 12; y Serd aporte al Fondo de Servicios Minimos el
treinta y siete coma cinco por ciento por este tipo de recaudacion;

3.- Sera aporte al Fondo Comun Municipal un sesenta y cinco por ciento de lo que recauden las
Municipalidades que cumplan la regla XXXX por el pago de las patentes a que se refieren los
articulos 23 y 32 de la Ley de Rentas Municipales, y 32 de la Ley sobre Expendio y Consumo de
Bebidas Alcohdlicas;”

4.- Serd aporte al Fondo Comun Municipal un cincuenta por ciento del derecho establecido en
el N97 del articulo 41 del Decreto Ley N2 3.063, de 1979, Ley de Rentas Municipales, en la
transferencia de vehiculos con permisos de circulacion;

5.- Serd aporte al Fondo Comun Municipal el monto total del impuesto territorial que paguen
los inmuebles fiscales afectos a dicho impuesto, conforme lo establece la Ley N2 17.235; y por
un aporte fiscal que se considerara anualmente en la Ley de Presupuestos, cuyo monto sera
equivalente en pesos a 1.052.000 unidades tributarias mensuales, a su valor del mes de agosto
del afio precedente,”

6.- Sera aporte al Fondo Comun Municipal 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, tratandose de multas por infracciones o contravenciones al articulo 118 bis de la
ley N2 18.290, sélo el 70% de ellas pasaran 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, tratandose de las multas impuestas por infraccion a la prohibicion
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 sistematizado de la ley
N° 18.290, solo el cincuenta por ciento de lo recaudado ingresara al Fondo Comun Municipal,
pasando el cincuenta por ciento restantes a beneficio municipal”.

Se agrega un nuevo numeral 7y 8

“7.-Sera aporte al Fondo de Servicios Minimos el (de debera definir porcentaje) de lo recaudado
por impuesto de tabaco establecido en el articulo cuarto del Decreto para Ley 828 de 1974;
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Articulo 27.- La unidad encargada de administracion y finanzas tendra las siguientes funciones:

a) Asesorar al alcalde en la administracién del personal de la municipalidad. Ademds, debera
informar trimestralmente al concejo municipal sobre las contrataciones de personal realizadas
en el trimestre anterior, individualizando al personal, su calidad juridica, estamento, grado de
remuneracion y, respecto del personal a honorarios contratado con cargo al subtitulo 21, item
03, del presupuesto municipal, el detalle de los servicios prestados. También, en la primera
sesion de cada afio del concejo, debera informar a este sobre el escalafon de mérito del personal
municipal y un reporte sobre el registro del personal enviado y tramitado en la Contraloria
General de la Republica en el afio inmediatamente anterior.

b) Asesorar al alcalde en la administracion financiera de los bienes municipales, para lo cual le
correspondera especificamente:

1.- Estudiar, calcular, proponer y regular la percepcion de cualquier tipo de ingresos
municipales;

2.- Colaborar con la Secretaria Comunal de Planificacién en la elaboracion del presupuesto
municipal;

3.- Visar los decretos de pago;

4.- Llevar la contabilidad municipal en conformidad con las normas de la contabilidad nacional
y con las instrucciones que la Contraloria General de la Republica imparta al respecto;

5.- Controlar la gestion financiera de las empresas municipales;

6.- Efectuar los pagos municipales, manejar la cuenta bancaria respectiva y rendir cuentas a la
Contraloria General de la Republica, y

7.- Recaudar y percibir los ingresos municipales y fiscales que correspondan.

8. Sera aporte al Fondo de Servicios Minimos el (de deberd definir porcentaje) de lo recaudado
por los impuestos establecidos en los articulos cuarenta y dos establecido en el Decreto Ley 825
estara destinado al Fondo de Servicios Minimos”

Agréguese un ultimo inciso con el siguiente texto:

“La administracién de ambos Fondos corresponderd a la SUBDERE con el apoyo de Tesoreria.
Se creara un Consejo Superior de Supervisidon y desarrollo que levantard un informe al menos
cada dos afios respecto de mejorias normativas, técnicas y de gestién. Dicho Consejo deberd
contar con dos representantes de los Municipios, uno de la SUBDERE y uno de la DIPRES, mas
un experto en finanzas municipales. Este Consejo establecerd los mecanismos técnicos para
definir los servicios minimos, montos, y modos de postulacién a los recursos. El sistema de
ingresos y egresos del Fondo debera organizarse con eficiencia tendiendo a netear dichos
conceptos para minimizar las transacciones y costos de gestion del Fondo. La organizacion mas
detallada del Consejo antes mencionado y del sistema de neteo deberd regularse en el
reglamento. Los informes técnicos de este Consejo seran publicos.”

Modifiquese el articulo 27 del siguiente modo:

En su letra (a) agregando un ultimo punto seguido con el siguiente texto.

“Toda la informacién mencionada en este literal debe ser subida al Portal de Transparencia que
para estos efectos implementara el Consejo para la Transparencia segun los estdandares técnicos
que sefiale dicho organismo a fin de publicar de modo usable todos datos y documentos
relativos a la materia de este literal”

En su letra (e) modificando su texto por el siguiente texto.

“Subir toda la informacidn establecida en este articulo en materia contable y financiera, de un
modo directo o por medio de mecanismos de interoperacion, al sistema electrénico, estandar,
publico que implementara la Contraloria de la Republica siguiendo sus instrucciones técnicas
contables, estandares técnicos informéaticos y documentales. Este sistema sera completamente
transparente a nivel de microdatos, facilitando la usabilidad por parte de la ciudadania y todos
los 6rganos publicos. El sistema deberd tener informacion actualizada mensualmente. Un
reglamento elaborado por el Ministerio de Hacienda junto con el Ministerio del Interiory con la
aprobacion previa de Contraloria fijara las demas caracteristicas generales, técnicas y de
gestion, del sistema. En caso de que un Municipio no cumpla con las obligaciones de entrega de
informacién conforme a juicio de la Contraloria (se requiere pensar en alguna regla de control
y sancion). Se autoriza a la implementacion por fases de este sistema y su implementacion
completa deberd estar terminada en un periodo maximo de 5 afios desde entrada en vigencia
esta modificacion (esto deberia estar en normas transitorias en un texto definitivo).
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c) Informar trimestralmente al concejo sobre el detalle mensual de los pasivos acumulados
desglosando las cuentas por pagar por el municipio y las corporaciones municipales. Al efecto,
dichas corporaciones deberan informar a esta unidad acerca de su situacion financiera,
desglosando las cuentas por pagar.

d) Mantener un registro mensual, el que estard disponible para conocimiento publico, sobre el
desglose de los gastos del municipio. En todo caso, cada concejal tendra acceso permanente a
todos los gastos efectuados por la municipalidad.

e) Remitir a la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo del Ministerio del Interior,
en el formato y por los medios que ésta determine y proporcione, los antecedentes a que se
refieren las letras c) y d) precedentes. Dicha Subsecretaria debera informar a la Contraloria
General de la Republica, a lo menos semestralmente, los antecedentes sefialados en la letra c)
antes referida.

f) El informe trimestral y el registro mensual a que se refieren las letras c) y d) deberan estar
disponibles en la pagina web de los municipios y, en caso de no contar con ella, en el portal de
la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo en un sitio especialmente habilitado
para ello.

Articulo 29.- A la unidad encargada del control le corresponderan las siguientes funciones:

a) Realizar la auditoria |operativa interna de la municipalidad, con el objeto de fiscalizar la
legalidad de su actuacion;

b) Controlar la ejecucion financiera y presupuestaria municipal;

c) Representar al alcalde los actos municipales que estime ilegales, informando de ello al
concejo, para cuyo objeto tendrd acceso a toda la informacion disponible. Dicha representacion
debera efectuarse dentro de los diez dias siguientes a aquel en que la unidad de control haya
tomado conocimiento de los actos. Si el alcalde no tomare medidas administrativas con el
objeto de enmendar el acto representado, la unidad de control debera remitir dicha
informacion a la Contraloria General de la Republica;

d) Colaborar directamente con el concejo para el ejercicio de sus funciones fiscalizadoras. Para
estos efectos, emitird un informe trimestral acerca del estado de avance del ejercicio
programatico presupuestario; asimismo, deberd informar, también trimestralmente, sobre el
estado de cumplimiento de los pagos por concepto de cotizaciones previsionales de los
funcionarios municipales y de los trabajadores que se desempefian en servicios incorporados a
la gestién municipal, administrados directamente por la municipalidad o a través de
corporaciones municipales, de los aportes que la municipalidad debe efectuar al Fondo Comun
Municipal, y del estado de cumplimiento de los pagos por concepto de asignaciones de
perfeccionamiento docente. En todo caso, deberd dar respuesta por escrito a las consultas o
peticiones de informes que le formule un concejal;

e) Asesorar al concejo en la definicion y evaluacion de la auditoria externa que aquél puede
requerir en virtud de esta ley; y

Modifiquese el articulo 29 del siguiente modo:
La letra a) quedara del siguiente modo:

“a) Realizar la auditoria operativa interna de la municipalidad, con el objeto de fiscalizar la
legalidad de su actuacién y el cumplimiento de las metas y objetivos del Plan de Desarrollo
Comunal.

Letra c) se modifica agregando después de la expresion “Contraloria General de la Republica;”
la siguiente “y al Concejo Municipal”

El Ultimo inciso se reemplaza por este nuevo Ultimo inciso.

“La jefatura de esta unidad se proveerd mediante concurso publico del sistema de Alta Direccion
Publica (pendiente: modificar ley de Alta Direccidn Publica), y no podra estar vacante por mas
de seis meses consecutivos. Las bases del concurso y el nombramiento y remocion del
funcionario que desempefie esta jefatura requeriran de la aprobacién del Concejo. A dicho
cargo podran postular personas que estén en posesion de un titulo profesional o técnico acorde
con la funcion. El jefe de esta unidad sélo podra ser removido en virtud de las causales de cese
de funciones aplicables a los funcionarios municipales, previa instruccion del respectivo
sumario. En el caso de incumplimiento de sus funciones, y especialmente la obligacidn sefialada
en el inciso primero del articulo 81, el sumario serd instruido por la Contraloria General de la
Republica, a solicitud del concejo.”
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f) Realizar, con la periodicidad que determine el reglamento sefialado en el articulo 92, una
presentacion en sesion de comision del concejo, destinada a que sus miembros puedan
formular consultas referidas al cumplimiento de las funciones que le competen.

La jefatura de esta unidad se proveerda mediante concurso de oposicidn y antecedentes y no
podrd estar vacante por mas de seis meses consecutivos. Las bases del concurso y el
nombramiento del funcionario que desempefie esta jefatura requeriran de la aprobacion del
concejo. A dicho cargo podran postular personas que estén en posesion de un titulo profesional
o técnico acorde con la funcidn. El jefe de esta unidad sélo podra ser removido en virtud de las
causales de cese de funciones aplicables a los funcionarios municipales, previa instruccién del
respectivo sumario. En el caso de incumplimiento de sus funciones, y especialmente la
obligaciéon sefialada en el inciso primero del articulo 81, el sumario sera instruido por la
Contraloria General de la Republica, a solicitud del concejo.

Articulo 137.- Dos 0 mas municipalidades, pertenezcan o no a una misma provincia o region,
podrdn constituir asociaciones municipales, para los efectos de facilitar la solucién de
problemas que les sean comunes, o lograr el mejor aprovechamiento de los recursos
disponibles, pudiendo dichas asociaciones gozar de personalidad juridica de derecho privado,
de acuerdo con las reglas establecidas en el Parrafo 32 del presente Titulo.

Modifiquese el articulo 137 del siguiente modo.
Agréguese una nueva letra g) con el siguiente texto:

“Creacién de una asociacion de giro Unico para efectos de agregar demanda en compras
publicas municipales, innovar o desarrollar métodos que favorezcan las compras coordinadas.
El fin de la asociacidn sera minimizar el gasto unitario, y mejorar la calidad de servicios, o una
combinacién adecuada entre ambos objetivos seglin sea el caso. Estas asociaciones estaran
facultadas para coordinar licitaciones, que comprometan a uno o varios municipios, relativas a
inversiones con Financiamiento Urbano Compartido por lo cual podran cobrar una comision por
el servicio de estudio, licitacién y administracion en lo que sea pertinente. En este caso la
asociacion estara facultada para comprar por sus asociados segun se fije en la regulacion interna
de dicha organizacion, en cualquier caso, dichas compras deberan efectuarse en funcién de las
normas de compras publicas fijadas en la ley 19.886 y con todo el procedimiento en el sistema
electrénico que fija dicha ley para estos efectos. En el caso que se agrupen cincuenta o mas
municipios, la planta basica y los gastos minimos para operar serdn financiados por presupuesto
general de la nacion. Para estos efectos la planta basica estara constituido por un director
ejecutivo, un subdirector de administracion y finanzas; un director de innovacién; un
subdirector de compras, mas 6 profesionales, especialistas en la materia, de apoyo (se deberd
pensar en una regla de escalafén). Esta asociacion estara facultada ademds para cobrar cuotas
para financiar la operacién, ademas de cobrar una comisién especial por los servicios y para
estos efectos implementar mecanismos de descuentos directo o pago para dichos efectos, todo
lo cual debera ser reglamentado. Estas asociaciones estaran autorizadas explicitamente para
contratar servicios de suministro de iluminacién, de mantencién de servicios municipales, o
sistema de recoleccion y administracién de residuos, entre otros suministros, y en tales casos,
pactar con los proveedores que los activos producidos a propdsito del servicio se transfieran a
final del mismo al patrimonio municipal. Estas asociaciones de giro especializado estaran
facultadas para recibir subsidios generales o especializados que fomenten compras de bienes y
servicios a menores precios y/o mayor calidad”

Fuente: Elaboracién propia.

212



INGENIERTA INDUSTRIAL
UNIVERSIDAD DE CHILE

CSP

Tabla 7.13. Borrador de proyecto de cambio, D.L. 3.063 sobre Rentas Municipales (Decreto 2385 que fija texto refundido y sistematizado del DL N° 3.063, de 1979, sobre
rentas municipales, 11 de noviembre de 2018)

Texto

Proyecto de Cambio

Articulo 2°.- Los ingresos o rentas municipales seran percibidos por la unidad encargada de la
administracion y finanzas de cada municipalidad, segin lo dispuesto en la Ley Orgénica
Constitucional de Municipalidades.

No obstante, las municipalidades podran celebrar convenios con el Banco del Estado de Chile y
con los bancos comerciales, para que éstos reciban dentro de los plazos legales el pago de los
ingresos o rentas municipales y los recargos de beneficio fiscal que puedan existir sobre ellos.

Los pagos deberdan comprender la totalidad de las cantidades incluidas en los respectivos
boletines, giros u 6rdenes. Si el ingreso o renta debe legalmente enterarse por cuotas, el pago
abarcara la totalidad de la cuota correspondiente.

El pago asi efectuado, extinguird la obligacién pertinente hasta el monto de la cantidad
enterada, pero el recibo de ésta no acreditara, por si solo, que se estd al dia en el cumplimiento
de la obligacién respectiva.

Para los efectos del presente articulo, las municipalidades podran percibir, mediante medios
electrénicos, directamente o mediante convenios celebrados con terceros, el pago de los
ingresos o rentas municipales que les corresponda cobrar por si mismas.

Articulo 7°, Inc. 4

“Con todo, quedaran exentos automaticamente de dicho pago aquellos usuarios cuya vivienda
o unidad habitacional a la que se otorga el servicio tenga un avalto fiscal igual o inferior a 225
unidades tributarias mensuales.”

Articulo 21°.-

“Las municipalidades llevardn un registro de permisos de circulacion, el que sera reglamentado
por decreto del Ministerio del Interior.

Los impuestos por permisos de circulacion se pagaran por el duefio de los vehiculos en la
municipalidad de su eleccién previo cambio, cuando proceda, de la inscripcion en el registro a
que se refiere el inciso anterior; y sin perjuicio de las reglas especiales establecidas en los
regimenes tributarios de excepcion. El cambio de inscripcién deberd solicitarse en la
municipalidad en que se pague el permiso de circulacién.”

Articulo 1, modifiquese D.L. 3.063 como se indica.
Se agrega un ultimo inciso al art. 2.

“La Tesoreria de la Republica debera proveer un servicio de recepcion de ingresos y notificacion
por los municipios que voluntariamente se adhieran al sistema. El sistema sera gratuito para los
municipios salvo el de notificaciones, que tendrd un financiamiento municipal segin una tarifa
regulada en el reglamento y el descuento correspondiente. Los municipios podran, en
reemplazo del pago por notificacion, implementar un sistema propio de notificacion. Las
caracteristicas del sistema, alcances técnicos, conjunto de derechos y obligaciones mutuas
quedaran establecidas en lo que sefiale la regulacion reglamentaria. El sistema debera
propender a la mayor eficiencia y facilidad factible. Los datos del sistema seran publicos e
interoperables entre Tesoreria y el Municipio correspondiente, salvo en lo referido a datos
sensibles”

Eliminese este inciso.

Modifiquese el articulo 137 del siguiente modo.

“El Servicio de Impuestos Internos/Registro Civil (se_deberd definir qué institucion es mas
pertinente) implementara un registro nacional de pago electrénico de permisos de circulacion.
Todo organismo que perciba ingresos por este motivo deberd informar los datos requeridos a
este Registro de un modo electronico.

Los impuestos por permisos de circulacion se pagaran por el duefio de los vehiculos en la
municipalidad de su eleccién previo cambio, cuando proceda, de la inscripcion en el registro a
que se refiere el inciso anterior; y sin perjuicio de las reglas especiales establecidas en los
regimenes tributarios de excepcién. El cambio de inscripcion deberd solicitarse en el Servicio de
Impuestos Internos. Tesoreria de la Republica proveerad un servicio gratuito electrénico de
recepcion de pago de este permiso a los municipios que lo requieran y entregara la informacién
correspondiente. El Registro sefialado en el inciso anterior y el sistema de recepciéon de pago
por la Tesoreria serd reglamentado por los Ministerio del Interior y Hacienda.”

Toda mencion a registro municipal para este caso deberd ser reemplazado por registro nacional
de permisos de circulacién del Servicio de Impuestos Internos/Registro Civil.
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Articulo N°23.- Inc. 1.

“El ejercicio de toda profesidn, oficio, industria, comercio, arte o cualquier otra actividad
lucrativa secundaria o terciaria, sea cual fuere su naturaleza o denominacion, esta sujeta a una
contribucion de patente municipal, con arreglo a las disposiciones de la presente ley.”

Articulo N°24.-

La patente grava la actividad que se ejerce por un mismo contribuyente, en su local, oficina,
establecimiento, kiosco o lugar determinado con prescindencia de la clase o nimero de giros o
rubros distintos que comprenda. Tratandose de sociedades de inversiones o sociedades de
profesionales, cuando éstas no registren domicilio comercial, la patente se deberd pagar en la
comuna correspondiente al domicilio registrado por el contribuyente ante el Servicio de
Impuestos Internos. Para estos efectos, dicho Servicio aportara esta informacién a las
municipalidades, por medios electrénicos, durante el mes de mayo de cada afio.

El valor por doce meses de la patente serd de un monto equivalente entre el dos y medio por
mily el cinco por mil del capital propio de cada contribuyente, la que no podra ser inferior a una
unidad tributaria mensual ni superior a ocho mil unidades tributarias mensuales.

Articulo N°36.-

El total de la suma que corresponda al aporte fiscal incrementara el Fondo Comuin Municipal a
que se refiere el articulo 38.-.

Articulo N°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 municipalidades de Santiago, Providencia, Las Condes y Vitacura,
en que el referido ingreso propio sera de un treinta y cinco por ciento.

Articulo 38.-

La distribucién del Fondo Comdn Municipal a que se refiere el articulo 14 de la ley N218.695,
Organica 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 sefialan a continuacion: (...)

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

2. Un diez por ciento en relacién al nimero de pobres de la comuna, ponderado en relacion con
la poblacion pobre del pais.

3. Un treinta por ciento en proporcion directa al numero de predios exentos de impuesto
territorial de cada comuna, con respecto al nimero de predios exentos del pais, ponderado
segun el nimero de predios exentos de la comuna en relacién con el total de predios de ésta.

Se agrega un nuevo segundo inciso, y el segundo actual pasa a ser el tercero y asi sucesivamente.

“Tesoreria General de la Republica debera implementar un sistema electrénico para recepcion
y notificacion de este pago a nombre de los municipios, al cual los municipios se podran adherir
voluntariamente”

Cambiese del siguiente modo el inciso primero

“La patente grava la actividad que se ejerce por un mismo contribuyente, en su local, oficina,
establecimiento, kiosco o lugar determinado con prescindencia de la clase o nimero de giros o
rubros distintos que comprenda. Tratandose de sociedades de inversiones o sociedades de
profesionales, cuando éstas no registren domicilio comercial, la patente se deberd pagar en la
comuna correspondiente al domicilio registrado por el contribuyente ante el Servicio de
Impuestos Internos. Para estos efectos, dicho Servicio aportara esta informacién a las
municipalidades, por medios electrénicos, durante el mes de mayo de cada afio e implementara
un servicio de cobro electronico gratuito de adhesion voluntaria por los municipios”.

Se cambia por el siguiente nuevo:

“El total de la suma que corresponda al aporte fiscal incrementara el Fondo Comdn Municipal a
que se refiere el articulo 38. Este aporte serd distribuido después de aplicar cualquier
mecanismo de estabilizacion que busque compensar a las municipalidades que pudiesen recibir
menores ingresos del Fondo Comun Municipal respecto el afio anterior producto de las reglas
establecidas para su distribucion.”

Se modifica del siguiente modo:

“Las municipalidades percibiran el rendimiento total del impuesto territorial.

Constituird ingreso propio de cada municipalidad la recaudacion total de impuesto territorial en
la comuna respectiva, descontando la proporcion de dicha recaudacién que compondra el
Fondo Comun Municipal seglin se establece en el articulo N°14 de la Ley N° 18.695.

Se modifica del siguiente modo, en los numerales e incisos que se indican:

1. Un veinticinco por ciento por partes iguales entre comunas que sean consideradas semi
urbanas y rurales de desarrollo medio y bajo, segun los criterios establecidos por la SUBDERE
para la distribucién del Fondo de Incentivo al Mejoramiento de la Gestion Municipal, o a través
de otra metodologia propuesta para dicho fin. Para estos efectos el reglamento especificara el
modo en que el Consejo superior del Fondo especificara dichas comunas.

En el inciso 52 se modifica el actual texto por el siguiente:

“Las municipalidades que, por aplicacion de las normas de distribucion sefialadas
anteriormente, reduzcan sus ingresos del Fondo Comun Municipal en relacién a los ingresos
estimados a percibir durante el afio del calculo, seran compensadas con cargo al mismo Fondo.
La diferencia que se produzca serd compensada parcialmente hasta un maximo de un 95%
respecto de los ingresos percibidos el afio anterior, sobre la base de la disponibilidad de recursos
estimados para cada afio fijandose anualmente mediante el decreto sefialado en el inciso
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4. Un treinta y cinco por ciento en proporcion directa a los menores ingresos propios
permanentes del afio precedente al célculo, lo cual se determinard en base al menor ingreso
municipal propio permanente por habitante de cada comuna, en relacién con el promedio
nacional de dicho ingreso por habitante. Para determinar dicho menor ingreso, se considerara,
asimismo, la poblacion 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 N2 4 precedente, se consideraran 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 descontado 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 recaudacion de patentes
municipales de beneficio directo; los ingresos por patentes mineras y acuicolas
correspondientes a la municipalidad; los ingresos por derechos de aseo; los ingresos por
licencias de conducir y similares; 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 distribucion, se le asignen como compensacion a los menores ingresos
que dicha municipalidad deja de percibir por aplicacion del articulo 41 de la ley N2 16.441, por
los conceptos de impuesto territorial, permisos 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 establecerd en el reglamento del Fondo Comun
Municipal. En todo caso, dicho monto no podra ser inferior a 1,1 veces la suma del gasto en
personal y en bienes y servicios de consumo del afio anteprecedente al del célculo de esta parte
del Fondo.

Mediante decreto supremo, expedido a través del Ministerio del Interior y que llevard ademas
la firma del Ministro de Hacienda, se determinardn anualmente, en el mes de diciembre del afio
anterior al de su aplicacion, los coeficientes de distribucidn 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 reglamento sefialado en el inciso
sexto de este articulo, hayan sido declaradas como comunas balnearias, o a otras que reciban
un flujo significativo de poblacidn flotante, en ciertos periodos del afio.

Las municipalidades que, por aplicacion de las normas de distribucion sefialadas anteriormente,
reduzcan sus ingresos del Fondo Comudn Municipal en 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 parcialmente sobre la base de la disponibilidad de
recursos estimados para cada afio fijandose anualmente, mediante el decreto sefialado en el
inciso anterior, el monto total que se destinard a dicha compensacion y lo que correspondera
por tal concepto a cada uno de los respectivos municipios.

anterior, el monto total que se destinara a dicha compensacion y lo que correspondera por tal
concepto a cada uno de los respectivos municipios. En cualquier caso, el aporte fiscal
considerado como aporte para el Fondo Comun Municipal debera ser aplicado después de ser
aplicado este mecanismo de compensacion.”
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El reglamento del Fondo Comuin Municipal, expedido a través de los Ministerios del Interior y
de Hacienda, regulara en todo lo demas la operatoria de este Fondo, en especial, el mecanismo
de recaudacion de los recursos y demas criterios necesarios para su aplicacion, incluyendo sus
indicadores y variables, el mecanismo de estabilizaciéon y las fuentes o cifras de informacion
oficiales que se aplicaran en cada caso.

Articulo 46.- El producto de las herencias, legados y donaciones que se hicieren a las
municipalidades se invertird en la forma que determine el causante en el testamento, o el
donante en el acto constitutivo de la donacidon; debiendo ser incorporado al presupuesto y al
inventario municipal, segun corresponda. Si el causante o donante nada dijere al respecto, el
alcalde, con acuerdo del concejo, determinara los programas en los cuales se empleara el
producto de las herencias, legados y donaciones efectuadas.

- Los contribuyentes que de acuerdo con lo dispuesto en la Ley sobre Impuesto a la Renta
declaren sus rentas efectivas demostradas mediante un balance general y que efectien
donaciones a los establecimientos que se sefialan en el inciso siguiente podran rebajar como
gasto las sumas pagadas, para los efectos de determinar la renta liquida imponible gravada con
los tributos de la mencionada ley.

- Las donaciones a que se refiere el inciso anterior deberdn beneficiar a las siguientes
instituciones o establecimientos:

a) Establecimientos educacionales, hogares estudiantiles, establecimientos que realicen
prestaciones de salud y centros de atencion de menores que en virtud de lo dispuesto en el
Decreto con Fuerza de Ley N° 1-3.063, de 13 de junio de 1980, hayan sido traspasados a las
municipalidades, ya sea que estas Ultimas los mantengan en su poder o los hayan traspasado a
terceros.

b) Establecimientos privados de educacion, reconocidos por el Estado, de ensefianza basica
gratuita, de ensefianza media cientifico humanista y técnico profesional, siempre que estos
establecimientos de ensefianza media no cobren por impartir la instruccion referida una
cantidad superior a 0,63 unidades tributarias mensuales por concepto de derechos de
escolaridad y otras que la ley autorice a cobrar a establecimientos escolares subvencionados; a
establecimientos de educacion regidos por el Titulo XXXIII del Libro | del Cédigo Civil y a
establecimientos de educacion superior creados por ley o reconocidos por el Estado o al Fondo
Nacional de Desarrollo Cientifico y Tecnoldgico. Asimismo, gozardn de este beneficio las
instituciones sin fines de lucro cuyo objeto sea la creacidn, investigacidn o difusion de las artes
y las ciencias o realicen programas de accién social en beneficio exclusivo de los sectores de
mayor necesidad, creadas por ley o regidas por el Titulo XXXIII del Libro | del Cddigo Civil, que
cumplan con los requisitos que determine el presidente de la Republica, en el plazo de 180 dias,
mediante decreto expedido por intermedio del Ministerio de Hacienda. Las donaciones a que
se refiere este inciso serdn consideradas como gasto soélo en cuanto no excedan del 10% de la
renta liquida imponible del donante.

- Un reglamento establecera la formay condiciones en que se aplicara lo dispuesto en esta letra.

c) Centros privados de atencién de menores y establecimientos de atencidn de ancianos, con
personalidad juridica, que presten atencion enteramente gratuita.

Modifiquese el articulo 46:
(a) En el inciso segundo del siguiente modo:

“Los contribuyentes que de acuerdo con lo dispuesto en la Ley sobre Impuesto a la Renta
declaren sus rentas efectivas demostradas mediante un balance general y que efectien
donaciones a los municipios y establecimientos que se sefialan en el inciso siguiente podran
rebajar como gasto las sumas pagadas, para los efectos de determinar la renta liquida imponible
gravada con los tributos de la mencionada ley.

(b) El'inciso tercero debe modificarse del siguiente modo:

“- Las donaciones a los establecimientos referidos en el inciso anterior deberan beneficiar a las
siguientes entidades: (...)

(c) El'inciso final debe modificarse del siguiente modo:
“Las donaciones que se efectlen a los establecimientos sefialados en el inciso cuarto de este
articulo y a los municipios no requeriran el tramite de la insinuacidn y estaran exentas de todo

impuesto. Tesoreria deberda implementar un sistema expedito de recaudacion de estas
donaciones para beneficios municipal el que deberd regulado reglamentariamente”.

216



Texto

INGENIERTA INDUSTRIAL

CSP ‘ UNIVERSIDAD DE CHILE

Proyecto de Cambio

Los pagos que al efecto se realicen se aceptaran como gastos en el afio en que realmente se
efectuen, y se acreditaran con los documentos que sefiale el Director de Impuestos Internos.

Las sumas que por este concepto reciban los mencionados establecimientos sélo podran
destinarlas a solventar sus gastos o a efectuar ampliaciones o mejoras de sus edificios e
instalaciones.

- Las donaciones que se efectien a los establecimientos sefialados en el inciso cuarto de este
articulo no requeriran el trdmite de la insinuacion y estaran exentas de todo impuesto.

Articulo 2.- Normas transitorias (de proyecto de cambio.)

“Facultese a las municipalidades del pais para que, dentro de los doce meses siguientes a la
entrada en vigencia de esta Ley, previo acuerdo del respectivo Concejo Municipal, declaren de
oficio extinguidas por prescripcién las deudas devengadas por concepto de patentes
municipales y derechos de aseo, que tengan una antigliedad igual o superior a tres afios,
contados desde el 30 de abril de 2020”

Con todo, respecto de las mismas deudas, pero de una antigiedad menor a la indicada en el
inciso anterior, y dentro del mismo plazo de 12 meses, las municipalidades estardn facultadas
para celebrar convenios de pago y condonacién de multas e intereses. Se podrd, segun
corresponda, condonar hasta el 90% de lo adeudado por dichos conceptos, cuando el
contribuyente pague de contado la obligacion adeudada, y del 70% en el caso de pactarse pago
en cuotas.

Cada vez que sean ejercidas las facultades sefialadas en los incisos anteriores, correspondera
informar debidamente al Concejo.

Fuente: Elaboracién propia.
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Tabla 7.14. Borrador de proyecto de cambio, DL N°825, sobre impuesto a las ventas y servicios.

Texto

Proyecto de cambio.

Articulo 13.
Estaran liberadas del impuesto de este Titulo las siguientes empresas e instituciones:(...)

Modifiquese el articulo 13 del siguiente modo.
Agréguese el siguiente numeral 9

“Las empresas e instituciones que vendan productos o servicios a los Municipios”.

Fuente: Elaboracién propia.

Tabla 7.15. Borrador de proyecto de cambio, Ley N°19.865, sobre financiamiento urbano compartido.

Texto

Proyecto de Cambio

Articulo 32.- Sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo anterior, cualquier persona natural o
juridica podra proponer a los organismos sefialados en el articulo 12 proyectos relativos a las
obras y acciones a que alude el mismo precepto, los que serdn estudiados y resueltos en la
forma, plazos y condiciones que determine el reglamento. La decision favorable no relevard a
dichos organismos de la obligacién de llamar a licitacion para adjudicar el respectivo contrato
de participacién.

Con todo, las bases de la licitacién podran considerar un puntaje adicional en la evaluacién de
la oferta del proponente que participe en el proceso de licitacion, de acuerdo a lo que establezca
el reglamento.

Para el caso que el adjudicatario no sea el proponente, las bases de la licitacion podran incluir
la obligacién del adjudicatario de reembolsar al proponente todo o parte de los costos de los
estudios que éste debio realizar para elaborar su proposicion, en la forma, modo y plazos que
alli se establezcan. El proponente no podrd exigir otras compensaciones al Serviu o a la
Municipalidad, seguin corresponda.

Modifiquese el articulo 32 reemplazando los actuales incisos segundo y tercero por los
siguientes textos:

“Las bases de licitacion deberdn considerar un puntaje adicional en la evaluacion de la oferta
del proponente que participe en el proceso de licitacion de acuerdo a lo que establezca el
reglamento. Ese puntaje debera ponderar como minimo un quince por ciento del total.

Para el caso que el adjudicatario no sea el proponente, las bases de la licitacién deberan incluir
la obligacién del adjudicatario de reembolsar al proponente todo o parte de los costos de los
estudios que éste debio realizar para elaborar su proposicion, en la forma, modo y plazos que
alli se establezcan. El proponente no podrd exigir otras compensaciones al Serviu o a la
Municipalidad, seguin corresponda”

Fuente: Elaboracién propia.
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7.6. ESTRATEGIA GENERAL

Para facilitar el despliegue este programa de medidas parece razonable considerar una secuencia logica general
y algunos elementos de gestién del cambio. Esto hard mas factible el trabajo y aumentara la legitimidad.

Un programa de este tipo puede tomar varios aflos de trabajo y requiere una estructura de funcionamiento
bien organizada. Las primeras medidas sin ley pueden tomar 1 a 2 afios. Las medidas legislativas, entre afinar
texto, esperar oportunidad legislativa y aprobar, pueden tomar de 2 a 3 aflos. Las medidas mas complejas como
un sistema Unico de contabilidad pueden tomar de 3 a 6 afios en implementarse.

Los principios generales para organizar el trabajo son:

e anunciar publicamente el plan y socializar el programa de trabajo con actores clave. Colocar plazos y
responsabilidades claras. El anuncio debe ser consensuado con todos los actores;

e partir la implementacién con las medidas que requieren menos esfuerzos (desarrollos técnicos,
consensos, cambios normativos y exigencias financieras) y tienen mayor impacto;

e |as medidas que requieran estudios de disefios mas técnicos debiesen partir lo antes posible, todos
juntos;

e |os proyectos complejos, de mayor esfuerzo, iniciarlos con estudios acabados y gobernanza acordada
con actores clave. En estos casos en particular es mejor partir con pilotos y crecer lentamente en
complejidad, pero asegurando entrega de valor inmediato para lograr adhesion de todos los actores;

e |os cambios legales deben ser especialmente trabajados con todos los actores antes de iniciar
tramitacion para facilitar su tramitacién posterior.

El siguiente diagrama sintetiza y ejempilifica la distribucion de las medidas propuestas en cuadrantes diferentes
segun el nivel de esfuerzo e impacto.

Para efectos de simpleza, impacto se entiende en un sentido holistico asociado a los objetivos propios de cada
medida. Las medidas en rojo son medidas de corte institucional o de eficiencia. Las verdes buscan fortalecer
equidad. Las azules buscan aumentar disponibilidad de recursos de un modo directo.

Las flechas punteadas indican una relaciéon de contribucion de una medida a otras, en algunos casos puede ser
casi un requisito y en otros resulta deseable tener una medida para potenciar el disefio y/o la implementacion.
Es muy importante entender esta relacién para ponderar los esfuerzos y las secuencias de trabajo. Una medida
muy contribuyente de otras deberia tener mas ponderacion.

Identificamos como una medida muy contribuyente un sistema Unico y transparente de contabilidad (observar
su vinculo con varias medidas).

Lo primero que muestra el diagrama es un conjunto equilibrado de medidas que aumentan recursos, que
mejoran equidad y que fortalecen institucionalidad.

Se puede observar un grupo de medidas (cuadrante izquierdo superior), que requieren un esfuerzo
relativamente menor con un impacto relativamente alto. En cuadrante derecho superior, estan las medidas
complejas, pero con impacto alto. En los cuadrantes inferiores las medidas tienen impacto relativamente
menor con menor.
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Claramente, las medidas de mayor esfuerzo son la mayoria, tipicamente porque implican cambios legales
importantes y/o recursos adicionales. Esto es natural dado el mandato del presente estudio.

Tal vez la medida mds compleja es la creacion del Fondo de Servicios Minimos que se focaliza en cerrar brecha
en financiamiento para servicios estandar. Conceptualmente, es una medida ldgica, pero compleja de
operacionalizar por la necesidad de informacion de dificil levantamiento y actualizacion. Las medidas complejas
con impacto alto deben ser abordadas, porque son importantes y cambian mas profundamente la actual
arquitectura, los logros se podran ver en varios afios, pero deben partir de inmediato con los estudios,
consensos, disefio legal y una buena implementacién, en algunos casos gradual.

No obstante, existen medidas con impacto importante y bajo esfuerzo, éstas debieran partir de inmediato. En
particular el programa de formacién en finanzas es casi una medida higiénica pero ademas contribuira, como
muestran las flechas, a qué otras medidas se puedan disefiar o implementar mejor. Implementar un sistema
util y expedito con el SlI para facilitar la cobranza con los municipios también debiese partir de inmediato. Las
medidas mas complejas son las propuestas de compensacion y la exencién del IVA, dado el esfuerzo fiscal que
implican.

llustracién 7.10. Matriz de Esfuerzo-Impacto y relaciones entre las medidas propuestas.
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Fuente: Elaboracion propia.

El mayor desafio del plan expuesto es el esfuerzo de mediano y largo plazo que implica, superando los periodos
de los Gobiernos, tanto a nivel central, como a niveles locales. Centrales y Locales.
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Los gobiernos que estan llamados a impulsar este tipo de desarrollos, duran menos que el disefio y puesta en
marcha de varias de las medidas. Esto generard desincentivos para abordarlas y si se abordan habrd
discontinuidad del esfuerzo lo que redundara en mala calidad de la politica o simplemente no ocurrird. Para
mitigar lo anterior, es altamente recomendable dos medidas en el disefio del plan:

e desarrollar un gobernanza y apoyo amplio para sostener esfuerzo y apoyos politicos con los cambios
de gobierno;

e otramedida que puede ayudar es aprobando leyes que aseguren la continuidad, pero es poco probable
gue se puedan aprobar luego y probablemente no es deseable si la premura atenta contra la calidad.
Por lo anterior, podria ser conveniente estudiar un Programa de Desarrollo con un Banco internacional
para dar continuidad técnica al esfuerzo.

Cabe sefialar que —como un ejercicio practico — las Propuestas N°7, 14, 15, 18, 19, 21, y 22 fueron consultadas
en relacion con su eficacia y factibilidad en la Encuesta nacional de directivos municipales, debido a importancia
y/o complejidad. La que tuvo una mayor percepcion en torno a la eficacia fue la Propuesta N°19 “Implementar
un sistema unico administrativo y contable en municipios” con una valoraciéon promedio de 4,26, en una escala
de 1 a5 (donde 1 era muy baja eficaciay 5 muy alta eficacia). Por su parte, la que obtuvo una mayor valoracion
promedio (de 3,57 en la misma escala de 1 a 5) en el ambito de la factibilidad fue la Propuesta N°21 “Fortalecer
la institucionalidad para mejorar controles internos efectivos en los municipios”. Para mas informacién acerca
de la metodologia de la encuesta nacional revisar el Seccion Anexo 8.2.1. Metodologia de la Encuesta nacional
a directivos municipales, y para mas informacion acerca de los resultados obtenidos revisar la Seccion Anexo
8.2.2. Resultados de la Encuesta respecto a la eficacia y factibilidad de algunas propuestas.
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8. ANEXQOS

8.1. EXPERIENCIAS COMPARADAS DE FONDOS DE ECUALIZACION

En la siguiente seccion se presenta una revision de casos internacionales relativos a fondos de ecualizacion
fiscal. En especifico, se detallan los casos de Peru, Colombia, Ecuador, Espafa, Alemania y Australia. La revision
de estos casos se focalizd en la identificacion de elementos que permitirian nutrir el disefio de un nuevo fondo
de ecualizacion fiscal a nivel municipal. De esta manera, el estudio de estos casos se ha centrado en identificar
el tipo de transferencia que se utiliza, las fuentes de ingresos que componen los fondos en cuestion, los
mecanismos y criterios de distribucion, asi como la existencia de mecanismos de estabilizacién o montos
minimos, y destino de los recursos transferidos. Perl: Fondo de Compensacién Municipal (FONCOMUN).

8.1.1. Peru

Peru es un estado unitario que tiene 1.831 municipios (195 provinciales y 1.636 distritales) que cuenta con un
sistema estatal de transferencias manejado por el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF). Dicho sistema
considera distintos tipos de transferencias, las cuales pueden ser categorizadas en dos grupos (Herrera, 2008).

e Tipo I: Transferencias integrales, abarcando la totalidad de gobiernos regionales y municipios segin se
establezca.

e Tipo IlI: Transferencias fragmentarias, las cuales consideran la asignacion de fondos solo a gobiernos
regionales y municipales donde existen yacimientos mineros, gasiferos y petroleros, asi como
jurisdicciones donde se ubican intendencias aduaneras.

Las transferencias intergubernamentales seglin nivel de gobierno beneficiario y criterios generales de
distribucion se detallan en la Tabla 8.1.

Tabla 8.1: Transferencias intergubernamentales segiin nivel de gobierno beneficiario y criterios de distribucion.

Transferencia Nivel de gobierno Tipo de Criterios de distribucién
Regional Municipal | transferencia

Fondo de Compensacién X Tipo | Poblacidn, tasa de mortalidad infantil, necesidades
Municipal (FONCOMUN). bdsicas insatisfechas y ruralidad (1).
Fondo de Compensacién X Pobreza, necesidades insatisfechas, ubicacién fronteriza,

Regional (FONCOR). poblacién, aporte tributario al fisco e indicadores de

desempefio en la ejecucion de inversiones.
Programa “Vaso de X Prioridad 1: (i) Nifios 0-6 afios; (ii) Madres gestantes vy (iii)
Leche”. Madres en periodo de lactancia.

Prioridad 2: (i) nifios de 7 a 13 afios, (ii) ancianos v (iii)
afectados por tuberculosis.

Cénones (2) X X Tipo Il Poblacién y necesidades bdsicas insatisfechas (pobreza).
Regalia Minera. X X Poblacién y necesidades bdsicas insatisfechas (pobreza).
Fondo de Desarrollo X X Poblacién, necesidades basicas insatisfechas y la longitud
Socioecondémico de de los ductos principales que transportan los
Camisea (FOCAM) (3). hidrocarburos de los Lotes 88 y 56 del Gas de Camisea.
Renta de Aduanas (4). X X Poblacién, extensién territorial y nimero de érganos de

cada municipio.
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(1) Adicionalmente se establece un mecanismo de ajuste para que ningiin municipio reciba mensualmente menos de 8 Unidades
Impositivas Tributarias (UIT) (la cual actualmente asciende a S/. 3500 que equivalen aproximadamente a USS 1160).

(2) Incluye el canon minero, petrolero, hidro energético, pesquero, forestal y gasifero.

(3) Incluye a los Gobiernos Regionales y Locales de los departamentos de Ayacucho, Huancavelica, Ica y Lima. Excluye a Lima
Metropolitana.

(4) Los beneficiarios son las provincias y distritos donde existen y funcionan Aduanas Maritimas, Aéreas, Postales, Fluviales,
Lacustres y Terrestres. A nivel regional sélo reciben recursos por este concepto el Gobierno Regional del Callao.

Fuente: Herrera (2008, p. 4).

De las transferencias descritas, es de particular interés el Fondo de Compensaciéon Municipal (FONCOMUN), el
cual es un fondo de ecualizacion de ingresos distribuidos hacia municipios mediante recursos provenientes del
gobierno central. El FONCOMUN representa, en promedio, un 28% del presupuesto municipal, y se compone
de aportes provenientes de la recaudacion del impuesto de promociéon municipal (93,95% del fondo), impuesto
de rodaje (6,12%) e impuesto a las embarcaciones de recreo (0,13%)>".

Los criterios con los que se distribuye el FONCOMUN estan establecidos en el Decreto Supremo N° 06-94 EF y
corresponden a variables relacionadas a poblacién, tasa de mortalidad, nivel de necesidades basicas
insatisfechas (para el caso de las Provincias de Lima y Callao) y tasa de ruralidad (para resto del pais). Todos
estos datos son entregados por el Instituto Nacional de Estadistica e Informatica. Segun el MEF, el proceso de
elaboracién de los indices de distribucion estd compuesto por pasos que se detallan a continuacion:

e (ndice provincial. Se construye un indice para las 194 provincias del pais, considerando dos factores:
poblacidn total y tasa de mortalidad infantil.
e (ndices de los distritos y de las capitales provinciales.
e Se asigna 20% del indice provincial a la municipalidad provincial.
e Sedistribuye el 80% restante entre todos los municipios distritales de la provincia, incluida la
municipalidad provincial.
e Los municipios de las Provincias de Lima y Callao, se ocupan los siguientes criterios que buscan
favorecer zonas que presentan mayores necesidades basicas insatisfechas:
e Poblacion.
e Tasa de analfabetismo en personas mayores de 15 afios.
e Hogares que se caracterizan por tener al menos un nifio que no asiste a la escuela.
e Hogares sin agua dentro de la vivienda.
e Hogares sin desagiie dentro de la vivienda.
e Hogares sin alumbrado eléctrico.
e Hogares con vivienda improvisada.
e Hogares con 3 0 mas personas por dormitorio.
e Paralos municipios del resto de provincias del pais, los siguientes criterios buscan favorecer a
las zonas rurales.
e Poblacion rural (Multiplicada por 2)
e Poblacion Urbana (Multiplicada por 1)

> Para mds informacion, ver https://www.mef.gob.pe/es/component/content/article?id=450:fond [Acceso: 16/01/19]
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e Elindice del municipio capital resulta de sumar lo asignado en iy ii. Los indices de los distritos
resultan de ii. En cada provincia la suma de los indices obtenidos en el paso 1y 2 deben ser
iguales entre ellos.

Una vez calculado este indice, se procede a multiplicarlos con el monto total mensual del FONCOMUN (bolsa
nacional) para obtener asi cada asignacion mensual correspondiente a cada municipio. Es importante
mencionar que el Articulo 88 del Decreto Legislativo N° 776 indica que existe un monto minimo que debe ser
asignado a cada municipio y que corresponde a 8 unidades impositivas tributarias (UIT) equivalente a 9.800
USD, de tal manera que la asignacién mensual de cada municipio es corregida para que ninguno reciba menos
de este minimo.

8.1.2. Colombia

Colombia es un estado unitario que esta conformado por 32 departamentos y 1.101 municipios y territorios
indigenas, descentralizadas administrativamente. Los departamentos constituyen entidades territoriales que
gozan de autonomia para la administracién de los asuntos seccionales, asi como de la planificacion y promocién
del desarrollo econémico y social dentro de su territorio en los términos establecidos por la constitucion vy las
leyes (Capello et al., 2015). Respecto el presupuesto municipal, cerca del 70% estd representado por la
transferencia de ingresos recaudados por el Estado a nivel central, y aquellos recaudados por gobiernos
subnacionales se encuentran concentrados en los municipios mas grandes - principalmente Bogota, Medellin,
Cali, Barranquilla y Cartagena (Bonet & Ayala-Garcia, 2015).

Desde 2001, las transferencias de recursos hacia los gobiernos subnacionales estan soportados principalmente
en dos sistemas: el Sistema General de Participaciones (SGP) y el Sistema General de Regalias (SGR). Estos, en
su conjunto, representan el 26% de los ingresos corrientes de la nacién, y equivalen a cerca del 5% del PIB
nacional (Bonet, 2015).

Respecto el SGP, el articulo 356 de la Constitucidon Colombiana establece distintos criterios para la transferencia
de recursos. En especifico, para educacién y salud, se contemplan variables como poblacion atendida y por
atender, reparto entre poblacién urbana vy rural, eficiencia administrativa y fiscal, y equidad. Mientras que,
para otros sectores, se consideran variables como poblacion, reparto entre poblacién y urbana y rural,
eficiencia administrativa y fiscal, y pobreza relativa.

Conrespecto a la variacion de los montos a repartir del SGP, el articulo 357 establece que este “se incrementara
anualmente en un porcentaje igual al promedio de la variacién porcentual que hayan tenido los ingresos
Corrientes de la Nacion durante los 4 afios anteriores, incluida la correspondiente al aforo del presupuesto en
ejecucion”. A pesar de lo anterior, el acto legislativo 04 de 2007 indica que entre 2011 y 2016 el incremento
serad igual a la tasa de inflacion mas una tasa de crecimiento del 3%, ademds de que se garantizaron
crecimientos exclusivos para educacién y recursos adicionales destinados a primera infancia si es que la
economia crece mas de un 4%.

Pese a que el SGP desde el 2012 representa cerca del 98% de las transferencias totales recibidas por los
departamentos de Colombia, solo el 11,8% de estas transferencias son de libre disposicién. Por una parte, el
SGP se distribuye en asignaciones especiales (4,0%), lo cual considera ambitos como alimentacién escolar,
aportes al fondo de pensiones territoriales, aportes al resguardo indigena, y aportes especificos a municipios
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riberefios de Rio Magdalena. Y, por otra parte, el SGP se distribuye de manera sectorial (96%), lo cual considera
aportes para el sector educativo, salud, agua potable y propdsitos generales (Bonet & Ayala-Garcia, 2015).

Ademas del SGP, existe el mecanismo de cofinanciacion que consiste en la financiacién conjunta entre
gobiernos subnacionales y gobierno central de proyectos de caracter regional a través de 4 fondos: Fondo de
Cofinanciacion para la Inversion Social (FIS), Fondo de Cofinanciacion para la Inversion Rural (DRI), Fondo de
Cofinanciacion de Vias y el Fondo de Cofinanciacion para la Infraestructura Urbana y que son distribuidos segun
variables como necesidades bdsicas insatisfechas, poblacion, capacidad financiera, eficiencia fiscal vy
administrativa.

Por su parte, el SGR busca una distribucién mas equitativa de los recursos entre los departamentos a través de
la distribucién de las regalias generadas por la explotacién de recursos naturales no renovables del pais. Este
sistema tiene seis objetivos:

e Crear condiciones de equidad en la distribucién de los ingresos para generar ahorros para épocas de
escasez.

e Distribuir los recursos hacia la poblacion mas pobre generando mayor equidad social.

e Promover el desarrollo y la competitividad regional.

e Incentivar proyectos minero-energéticos.

e Promover la integracion de las entidades territoriales en proyectos comunes.

e Propiciar la inversion en la restauracion social y econdmica de los territorios donde se desarrollen
actividades de exploracién y explotacion.

Segun la Guia de distribucion del Sistema General de Regalias entre Fondos y Beneficiarios de 2018, cerca del
46% de estos recursos son entregados a los municipios, de los cuales, el 20% de distribuye mediante
asignaciones directas proporcionales a la explotacidon de recursos naturales en su comuna, mientras que el otro
80% de distribuye mediante fondo regionales, tales como el Fondo de Desarrollo Regional y Fondo de
Compensacién Regional, utilizando principalmente criterios de poblacién y pobreza. El resto de los recursos
del SGR (54%) se aplican a aspectos no necesariamente vinculados con municipios, como la llamada Asignacién
para la Paz, Fondo para el Ahorro de Pensién Territorial, Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién y el Fondo
para Ahorro y Estabilizacion Regional.

Este sistema de transferencias exige que los recursos sean gastados en proyectos previamente evaluados y
aprobados por los Organismos Colegiados de Administracion y Decisién (OCAD) (Bonet & Urrego, 2014).

Segun Capello et al. (2015), el SGP pareciera distribuirse con criterios mas enfocados en la densidad
poblacional, que en criterios enfocados en recursos per capita. Se indica que la relacién entre los ingresos del
departamento con mas recursos y los ingresos del departamento con menos recursos es de 23 veces el primero
con respecto al segundo, mientras que luego de aplicada el SGP y SGR la relacién de ingresos es de 23,55, por
lo que el sistema de transferencias no tendria una intencion de ecualizacion por ingresos. Asi también lo indica
Bonet & Ayala-Garcia (2015), que a pesar de que las transferencias disminuyen el indice de Gini de ingresos
per capita departamentales entre 1993 y 2014, no lo hace para el caso de los municipios en el mismo periodo,
acusando al SGR como el elemento mas distorsionador de la igualdad, produciendo un aumento del indice en
el mismo periodo cuando este se desagrega por tipo de transferencia.
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8.1.3. Espafa

Espafia es un estado unitario que funciona de manera descentralizada mediante comunidades auténomas
(CCAA). Este, tiene un sistema de ecualizacién mixto llamado Régimen Comun de Financiacion que abarca a
sus 17 comunidades auténomas (CCAA) y sus 2 ciudades con estatutos de autonomia.

Segun Capela et al. (2015) las comunidades autonomas de Espafia que pertenecen al régimen comun de
financiacion autondmica poseen dos fuentes de ingresos: ingresos tributarios y fondos. Con respecto a los
ingresos tributarios, estos se componen de impuestos cedidos por el estado nacional e impuestos compartidos
entre las CCAA. Por una parte, los impuestos cedidos son recaudados por las CCAA, y corresponden a los
impuestos sobre las transmisiones patrimoniales y actos juridicos documentados, sobre sucesiones vy
donaciones, sobre juegos, ventas minoristas de hidrocarburos, electricidad, entre otros. Por otra parte, los
impuestos compartidos son aquellos parcialmente cedidos, Impuesto sobre la Renta de Personas Fisicas (IRPF)
(comparten el 50%, exceptuando la subida de diciembre de 2011 que es Unicamente para el Estado), IVA
(comparten el 50%) y especiales (las CCAA se quedan con el 58% de los recaudado. Ejemplos: fabricacién de
cerveza, sobre el vino y bebidas fermentadas, productos intermedios, alcohol y bebidas derivadas,
hidrocarburos, etc.).

Otra fuente de financiamiento son cuatro fondos que canalizan transferencias estatales hacia las CCAA y que
busca la redistribucion de recursos. Para su financiamiento, las CCAA les dan el 75% de sus ingresos tributarios
gue posteriormente son redistribuidos bajo otros criterios, principalmente uno que se determina mediante
necesidades de gasto.

e Fondo de Garantia. Segln el Ministerio de Hacienda®?, busca asegurar recursos para que las CCAA
cumplan sus servicios publicos fundamentales, garantizando los mismos recursos por habitante en
cada una de ellas. Los criterios de distribucién de este fondo corresponden a poblacién (30%),
superficie (1,8%), dispersion (0,6%), insularidad (0,6%), poblacion protegida equivalente distribuida en
siete grupos de edad (38%), poblacién mayor de 65 (8,5%) y poblacién entre 0y 16 afios (20,5%).

e Fondo de Suficiencia Global. Busca cubrir la diferencia entre las necesidades de gasto de cada
comunidad y su capacidad fiscal en el afio base del sistema (1999). Se calcula al restar a la necesidad
de global de financiacién de cada CCAA, su capacidad tributaria junto con la transferencia positiva o
negativa del fondo de garantia.

e Fondo de Convergencia Autondmica. Se financia con recursos del estado central y sirve para favorecer
la convergencia entre las CCAA en términos de financiacién por habitante ajustado y de favorecer el
equilibrio econdmico territorial. Este, se divide en 2 fondos. El primero es llamado Fondo de
Cooperacion y el segundo Fondo de Competitividad. El primero se encarga de reforzar la equidad y |a
eficiencia en la financiacién de las necesidades y reducir las diferencias en financiamiento per cépita
entre las CCAA. Se reparte anualmente entre las CCAA con ingresos per capita inferiores a la media o
a su capacidad fiscal determinada. El segundo se crea para equilibrar y armonizar el desarrollo regional,
estimulando el crecimiento de la riqueza y la convergencia regional. Se reparte anualmente entre las
CCAA segun criterios de PIB per cépita, densidad de poblacién y/o densidad poblacional.

>2http://www.hacienda.gob.es/Areas%20Tematicas/Financiacion%20Autonomica/Paginas/Regimen%20comun.aspx
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e Fondo de Compensacién Interterritorial. Este fondo estd destinado a gastos de inversion que
promuevan directa o indirectamente la creacion de renta y riqueza en el territorio beneficiario (Capela
etal, 2015) y se entrega preferentemente a las CCAA con menor renta. Su monto no puede ser inferior
al 35% de la inversién del estado y sus organismos auténomos, ponderada por la poblacién y renta
relativa de las CCAA, ni tampoco puede ser menor al Fondo de 1992.

Es necesario destacar, que hay comunidades como la de Canarias, Pais Vasco y Navarra que tienen regimenes
impositivos y sistemas de transferencias especiales debido a sus condiciones distintas a la generalidad de las
CCAA.

8.1.4. Alemania

Alemania hacia el afio 2008 tenia 12500 municipios, cada uno con su propio presupuesto, trabajadores y que
reciben recursos de variadas fuentes debido a su autonomia municipal en relacién con el cobro de impuestos.
Aun asi, la distribucion de impuestos es sustancial para los presupuestos de los municipios alemanes, siendo
para el afio 2008 en promedio un 13%. Buettner & Holm-Hadulla (2008) indican que el sistema municipal
aleman son objeto de un sistema de transferencias verticales y horizontales que explican porque el sistema
depende tanto del cobro de impuestos.

Estos, reciben fondos de varias fuentes principales: un 13% proveniente de impuestos personales de los
residentes y una parte del IVA, pero que es recaudado por el estado central. Por otra parte, las municipalidades
cobran sus propios impuestos principalmente de los negocios locales (Principalmente sobre las ganancias) y
los impuestos territoriales (20% y 6% respectivamente).

La tercera fuente comprende aportes del Gobierno Central a los municipios, en donde la mayor parte son
fondos de libre disposicién y que se distribuyen segun criterios de recaudacion y de necesidades de gasto, que
basicamente es la medida de los recursos provenientes de los impuestos municipales, mientras que el segundo
criterio es un nivel de gasto per capita multiplicado por el nimero de residentes. Langer & Korzhenevych (2018)
indican que la necesidad fiscal es determinada mediante la poblaciéon de 2 afios antes y un “componente
subordinado”, que utiliza otros factores como numero de escuelas y grado de centralizacion de la
municipalidad, y que busca anticiparse al aumento del gasto fiscal anualmente. Estas transferencias
corresponden a cerca de un 12% del presupuesto promedio.

Si es que alguna municipalidad tiene una capacidad de recaudacion fiscal sobre sus necesidades, no recibe
estos fondos de ecualizacidon, mientras que, si se queda corto, los recibira con el fin de compensar la diferencia
entre su capacidad de recaudacion y sus gastos.

8.1.5. Ecuador

Ecuador es un estado unitario que cuenta con 24 provincias, 221 municipios y 816 parroquias rurales, y que ha
experimentado un proceso de descentralizacion desde el 2008 mediante una nueva constitucién que delimité
un conjunto de competencias de gasto exclusivas que deben ser asumidas de manera obligatorias y progresiva
por provincias, municipios y juntas parroquiales.

Segun el Banco Interamericano de Desarrollo (2017) el Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia
y Descentralizacion (COOTAD) cred el Sistema Nacional de Competencias (SNC), el cual es el responsable de la
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gestion del proceso de transferencia de responsabilidades a los Gobiernos Auténomos Descentralizados (GAD),
como son conocidos los gobiernos subnacionales en Ecuador.

El Sistema de Transferencias Fiscales Intergubernamentales fija la participacion de los gobiernos subnacionales
en el 21% de los ingresos permanentes y el 10% de los ingresos no permanentes del Presupuesto General del
Estado. Segun el COOTAD, el 27% de las transferencias deben asignarse a los GAD provinciales, el 67% a los
municipios, y el 6% restante a las juntas parroquiales. Dentro de este sistema de transferencias esta el llamado
Modelo de Equidad Territorial, el cual constituye el mecanismo que determina la distribucion de transferencias
entre provincias, municipios y juntas parroquiales.

Dicho modelo se basa en la aplicacion de una formula de reparto que, segin el BID (2,017) persigue los
objetivos de (i) garantizar que los gobiernos subnacionales reciban como minimo el monto de transferencias
que les fueron asignadas en el afio 2010, (ii) reducir las disparidades horizontales entre GAD mediante la
distribucion de una parte de las transferencias de acuerdo a las necesidades de desarrollo que existen a nivel
local e (iii) incentivar a los GAD a generar recursos propios, aumentar su eficiencia administrativa, y cumplir
con las metas de su plan de desarrollo. Los tipos de transferencias se encuentran detalladas en la llustracion
8.1.

[lustracién 8.1. Tipologia de transferencias del PGE a los GAD.

l Componente A:monto que la ley

27% asigno a cada GAD en 2010
24 Provincias i
21% Ingresos / \ Componente B:excedente asignado
Permanentes de acuerdo a férmula de reparto
PGE 67%
+ > 21  m— Componente A + Componente B
Municipios
10% Ingresos
No
Permanentes \ 6%
PGE 815 Juntas # Componente A + Componente B
Parroquiales

Transferencias a Transferencias destinadas a financiar
favor de los GAD — el ejercicio de nuevas competencias

Ley 010 para los GAD en cuyo territorio
Transferencias destinadas a compensar/ se produce petréleo crudo
a los GAD por explotacion o
industrializacion de recursos naturales \
Ley 047 para los GAD en los que se
genera energia hidroeléctrica

Fuente: BID (2016).

La mas relevante de las transferencias determinadas por el COOTAD, son aquéllas provenientes de la
preasignacion de los ingresos permanentes y no permanentes del Presupuesto General del Estado (PGE), cuyo
objetivo es garantizar una provisién equitativa de bienes y servicios publicos con el fin de lograr equidad
territorial. Es la mas importante en términos cuantitativos y su objetivo es “garantizar una provision equitativa
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de bienes y servicios publicos, relacionados con las competencias exclusivas de cada nivel de gobierno
autdénomo descentralizado, independientemente del lugar de residencia, para lograr equidad territorial. Segun
el SNC entre 2012 y 2014 se asignaron US$164,5 millones por este concepto.

Los montos de estas transferencias se calculan mediante un monto nominal basico determinado por lo recibido
por cada GAD en 2010 (y que asegura un minimo de recursos para operar) mas un monto determinado por los
criterios indicados en la Tabla 8.2.

Tabla 8.2: Ponderacién de los criterios de transferencias ecuatorianas.

Criterio de Distribucién Niveles de Gobierno
Provincia Cantén Parroquia
Tamafio de la poblacién 10% 10% 15%
Densidad poblacional 14% 13% 15%
Necesidades Basicas Insatisfechas 53% 50% 50%
Logros en mejoramiento de los niveles de vida 5% 5% 5%
Capacidad fiscal 2% 6% 0%
Esfuerzo administrativo 6% 6% 5%
Cumplimiento de metas del Plan Nacional de Desarrollo y del plan de desarrollo de 10% 10% 10%

cada GAD
*Dentro del criterio poblacional, es importante hacer notar que como medida de accion afirmativa la férmula de una mayor

ponderacion a la poblacion rural (120%) y a la poblacién de las zonas fronterizas (150%).

Fuente: BID (2016)

Con respecto al destino de estos recursos, el COOTAD impone restricciones en cuanto al destino de las
transferencias del presupuesto general del Estado, estableciendo que con las mismas los GAD podran financiar
hasta el 30% de sus gastos permanentes, y como minimo el 70% de sus gastos no permanentes.

El segundo tipo de transferencias que contempla el COOTAD busca financiar nuevas competencias, asegurando
qgue los GAD puedan entregar estandares minimos en la prestacion de sus servicios. En particular, este tipo de
transferencias han sido destinadas a (i) riego y drenaje vy (ii) transito, transporte terrestre y seguridad vial. Entre
2012 y 2014 los municipios recibieron US$91,7 millones por este concepto.

El tercer tipo de transferencias corresponde a la compensacién a los GAD por la explotacién o industrializacion
de los Recursos Naturales no renovables en su territorio. Este tipo de transferencias establecen que las
provincias amazonicas recibirdn un ddélar por cada barril de petréleo extraido en el Oriente del pais y
comercializado en los mercados interno y externo y un 5% de la facturacion por venta de energia de varias
centrales hidroeléctricas a las provincias del Azuay, Cafiar, Morona Santiago y Tungurahua.

8.1.6. Australia

Australia es un pais federal, con ocho estados y que tiene un sistema de transferencias que, segin Capela et
al. (2015), se caracteriza por dos elementos fundamentales: (i) un sistema de ecualizacién horizontal
(Horizontal Fiscal Equalisation, HFE) entre estados, considerado el mas complejo del mundo; y (ii) este pais se
destaca por la significativa centralizacién de la recaudacion de recursos por parte del gobierno central, en
relacién con la descentralizacion de las responsabilidades de gasto hacia los gobiernos subnacionales. Con
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respecto a este ultimo, Clemens & Veldhuis (2013) indican que en 2013 el estado central recaudaba el 80% de
los ingresos fiscales, haciendo cargo del 50% de los gastos publicos de todos los niveles de gobierno.

El marco general para la nivelacién fiscal en Australia estd dado por el Acuerdo Intergubernamental sobre
Relaciones Financieras Federales, el cual determina tres tipos de transferencias:

e Asistencia de ingresos en general, incluida la continua provisién de pagos de acuerdo con el principio
de igualacion fiscal horizontal (HFE), para ser utilizado por los Estados para cualquier propdsito.

e Pagos nacionales para propdsitos especificos (SPP): son transferencias del gobierno central a los
estatales sujetos a condiciones acerca de como se gasta el dinero en areas tales como salud, educacidén,
desarrollo de habilidades y productividad laboral, discapacidad e indigencia. Son incluidos dentro del
calculo de las transferencias de igualacion.

e Pagos de Cooperacion Nacional (NPP): son transferencias a los estados dirigidas a proyectos especificos
en areas tales como salud y vivienda, que no estan sujetas al régimen de igualacién horizontal y que
tienen distintos criterios de distribucion y que segin IERAL (2002), hace presumir que puede seguir
criterios discrecionales.

Con respecto al HFE, Capela et al. (2015) indica que este persigue un objetivo de igualacion total de la capacidad
fiscal y que se basa en las necesidades de gasto y habilidad para recaudar impuestos, y que, segun la
Commonwealth Grants Commission (CGC), busca igualar la provisién de servicios en cada estado, bajo el mismo
esfuerzo fiscal y operando al mismo nivel de eficiencia.

Estos recursos provienen de los GST, que corresponden a los impuestos sobre bienes y servicios de Australia.
La distribucion de este fondo es realizada por el Tesoro Federal, con la asesoria de la CGC, y estad basada en
una participacién ajustada de la poblacién en base al calculo de un coeficiente de relatividad de cada estado
por parte de la Commonwealth, donde la transferencia a cada estado es igual al producto entre este coeficiente
y la participacién per capita ajustada sobre la recaudacion de GST (Capela, 2015).

Este coeficiente es calculado mediante la necesidad de ingresos de cada estado, haciendo que cuando el
coeficiente es menor a 1, el Estado se convierte en un aportante de fondos, mientras que cuando es mayor a
1 es receptor. Este es calculado mediante un importante nimero de variables como tamafio de la poblacion,
edad, estructura, ingreso per-capita, el impacto geografico en los costos, la presencia de personas indigenas,
fluencia del inglés y la capacidad de varias bases impositivas. La indigencia es la mayor fuente de igualacion por
el lado de los gastos y los ingresos por mineria constituyen la principal fuente por el lado de los ingresos.
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Pais Nombre Tipo de Origen de Montos Distribucion Criterios de reparticion Mecanismo de Uso de Recursos
Transferencia (quiénes se distribucidn, estabilizacion o Montos
mecanismo de distribucion (directo minimos
0 a través de fondos)
Peru Fondo de Vertical - Impuesto de Promocion - 20% para municipalidades - Poblacion. 9.800 ddlares mensuales Libre disposicion
(unitario) Compensacion Municipal (94,91%). provinciales (196). - Tasa de mortalidad.
Municipal. - Impuesto de Rodaje - 80% municipalidades distritales - Nivel de necesidades basicas
(5,06%). (1.831). insatisfechas (casos especificos).
- Impuesto a Embarcaciones - Tasa de ruralidad.
de Recreo (0,03%).
Colombia Sistema General de Vertical Para SGP: Para SGP Para SGP: No Para SGP:
(unitario) Participacién (SGR) - Presupuesto general de la - Directo a las municipalidades Para educacion y salud: - 11,8% de libre
y Sistema General nacion. (1.101) - Poblacion atendida y por atender. disposicion.
de Regalias (SGR). Para SGR: Para SGR: - Reparto entre poblacién urbanay Para SGR:
- Regalias de explotacién de | - 46% de regalias se entregan a rural. - Proyectos previamente
Recursos Naturales municipios. Donde un 20% se - Eficiencia administrativa y fiscal, y evaluados y aprobados
entrega mediante asignaciones equidad. por los Organismos
directas a en proporcion a su Para otros sectores: Colegiados de
produccién de RRNN y un 80% - Poblacién. Administracion y
mediante fondos regionales - Reparto entre poblacidn y urbanay Decision (OCAD)
- Resto de regalias se asignan a rural
otros componentes no - Eficiencia administrativa y fiscal.
necesariamente relacionados con - - Pobreza relativa.
municipios. Para SGRy sus fondos regionales:
- Poblacién,
- Pobreza
- Desempleo
Ecuador Modelo de Equidad Vertical Modelo de equidad Se asigna a Gobiernos Auténomos Para modelo de Equidad Territorial: Gobiernos subnacionales Para modelo de Equidad
(unitario) Territorial y sistema territorial: Descentralizados (GAD) Poblacion (10%), Densidad (13%), NBI | deben recibir como minimo | Territorial: 30% de sus
de transferencias - 21% de los ingresos provinciales, municipios y juntas (50%), mejoramiento niveles de vida lo que recibieron en 2010 gastos permanentes, y
ecuatoriano. permanentes (IP) del provinciales. (5%), Capacidad fiscal (6%), Esfuerzo como minimo el 70% de
Presupuesto General del Para Modelo de Equidad Territorial: | administrativo (6%), Cumplimiento de sus gastos no
Estado (PGE) - 27% a GAD provinciales (24), metas del plan nacional de Desarrollo permanentes
- 10% de los ingresos no - 67% a municipios (221) (10%) Demas transferencias
permanentes (INP) del PGE - 6% a juntas parroquiales (815) pueden ser libres o
Resto de transferencias: Transferencias destinadas a condicionadas
- PGE financiar nuevas competencias y
compensaciones por explotacién de
RRNN de manera directa a
gobiernos subnacionales.
Espafia Sistema de Mixto Impuestos cedidos y Se distribuye a 17 Comunidades -Fondo de competitividad: Fondo de compensacion Libre disposicion,
(unitario) Financiacién de las compartidos Autdénomas y a 2 ciudades con - Necesidades de Gasto y capacidad interterritorial no puede ser | excepto Fondo de

Comunidades
Autonomas de
Régimen Comun y

Fondo de Garantia: 75% de
los Ingresos tributarios de las
CCAA repartidos.

estatutos de autonomia.

fiscal.

inferior al 35% de la
inversion del Estado
ponderada por poblaciony

Compensacion
Interterritorial destinado
ainversion.

231



Alemania
(federal)

Australia
(federal)

Ciudades con
Estatuto de

Fondos de Convergencia,
cooperacion y

Autonomia competitividad provienen
del estado
Sistemas de Mixto S/l
transferencias de
municipios
Acuerdo Vertical Impuesto sobre bienes y
Intergubernamental servicios (GST).
sobre Relaciones
Financieras

Federales (IGA en
inglés) solo para

Se distribuye a través del Fondo de
Garantia, Fondo de Suficiencia
global, Fondo de Convergencia
Autondmica Fondo de
compensacion interterritorial.

De manera directa de los estados a
los municipios (11261)

Recursos se distribuyen a través de:

- Horizontal Fiscal Ecualization
System (HFE)

- Pagos nacionales para propdsitos
especificos (SPP)

- Pagos de Cooperacion Nacional
(NPP)

Se distribuyen a los 8 Estados que
componen Australia.
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renta relativa, ni inferior al

Fondo del afio 1992.

-Fondo de cooperacidn:
- PIB per capita y densidad de

poblacion

-Fondo de Garantia:

- Poblacién, Superficie, Dispersion,
Insularidad, Poblacion protegida
equivalente distribuida en siete
grupos de edad, Poblacion mayor de
65, Poblacion entre Oy 16

-Fondo de compensacion:

- CCAA mas precarias

Segun criterios de recaudacion y de No
necesidades de gasto. Solo reciben
los que tienen una diferencia entre
capacidad fiscal y de gasto

Para HFE: No
- Poblacién, edad, estructura,
ingreso per-capita, impacto
geografico en los costos, poblacion
indigena, fluencia del inglés,
capacidad de varias bases
impositivas. Indigencia es relevante
para gastos y mineria para Ingresos.
Para SPP:

- Factor de crecimiento

Aunque para SPP y NPP criterios son
discrecionales.

Fuente: Elaboracién propia

Libre disposicion

HFE: Libre disposicion
SPP: Educacién, salud,
desarrollo de
habilidades,
discapacidad, indigencia
y vivienda

NPP: Salud y vivienda
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8.2. ENCUESTA NACIONAL DE DIRECTIVOS MUNICIPALES

8.2.1. Metodologia de la Encuesta nacional a directivos municipales

Como una estrategia para triangular los hallazgos que aparecen en los capitulos relativos a decisiones
financieras (Capitulo 5) y uso de instrumentos de planificacion estratégica en municipios (Capitulo 4), el
proyecto considerd el disefio y el levantamiento de una encuesta electronica destinada a tomadores de
decision financiera de todos los municipios del pais (N = 345 municipios). En particular fueron invitados a
participar alcaldes(as), SECPLAN, Administradores Municipales y Directores de Administracién y Finanzas.
Ademas, se abrid la participacidon a otros actores relevantes en materia de toma de decisiones financieras al
interior de las municipalidades, como las jefaturas de Tesoreria y jefaturas de Rentas, entre otros. Los cargos
considerados aparecen detallados en la Tabla 8.4.

Tabla 8.4. Cargos cuya participacion fue considerada en la encuesta nacional a directivos municipales.

Cargo del directivo municipal

Alcalde(sa)

Secretario(a) Comunal de Planificacién (SECPLAN)

Administrador(a) Municipal

Director(a) de Administracion y Finanzas (DAF)

Jefatura del Departamento o Unidad de Patentes

Jefatura del Departamento o Unidad de Tesoreria

Jefatura del Departamento o Unidad de Servicios Generales

Jefatura del Departamento o Unidad de Rentas

Jefatura del Departamento o Unidad de Adquisiciones

Jefatura del Departamento o Unidad de Contabilidad y Presupuesto

Jefatura del Departamento o Unidad de Personal

Jefatura de otro departamento o unidad relativo a la gestién financiera de su municipio
Jefatura de otro departamento o unidad no relativo a la gestién financiera de su municipio

Fuente: Elaboracién propia

La encuesta online se envid via correo electrénico a todos los cargos mencionados en la Tabla 8.4., al menos 3
veces en el periodo de un mes. Ademas, algunos de los municipios y cargos fueron contactados
telefonicamente durante ese periodo para recordarles que contestaran la encuestay, por ultimo, la Asociacion
Chilena de Municipalidades la publicd en un banner de su pagina web.

La encuesta consistid, primero, en preguntas de caracterizacion, tales como el cargo que ocupa el(la)
funcionario(a) en el municipio, el municipio al que pertenece, sus afios de experiencia, nivel educativo, grado
de capacitacion financiera, edad, sexo, condicién contractual y si fue escogido por concurso publico, entre otras
preguntas. Segundo, se consideraron también preguntas acerca de la importancia efectiva de asuntos
especificos para la gestidon financiera del municipio, e importancia efectiva de diversos instrumentos de
planificacion. En tercer lugar, el cuestionario considerd preguntas de conocimiento financiero, siguiendo
preguntas estandarizadas de la OECD al respecto. En cuarto lugar, se incorporaron 4 experimentos de vifieta,
con distintos escenarios y situaciones aleatorias. En este tipo de preguntas, al participante de la encuesta se le
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asigno solo uno de los distintos escenarios experimentales (los experimentos se detallan en la seccién de
resultados).

A continuacion, se detallan los experimentos 1y 2, que tienen relacion con el uso del instrumento del PLADECO.
Enlaseccidon 5.5.2. de la metodologia del capitulo 5, se explican los experimentos 3 y 4 que tienen relacién con
la toma de decisiones financieras dentro de los municipios en distintos escenarios hipotéticos.

8.2.1.1. Experimento 1:

El primero de los experimentos consistié en el uso del instrumento PLADECO sin y con un plan concreto de
accion:

Situacion sin un plan concreto de accion:

“Durante este afio, usted y los(as) directivos(as) de su institucion son instados(as) por la SUBDERE a
usar de forma efectiva el PLADECO de su comuna para la gestion de su municipio.

Le invitan a usarlo siguiendo las estrategias regulares que su municipio tiene para este efecto. Usted y
los(as) directivos de su institucion aceptan la invitacion de la SUBDERE.”

Situacion con un plan concreto de accién:

“Durante este afio, usted y los(as) directivos(as) de su institucion son instados(as) por la SUBDERE a
usar de forma efectiva el PLADECO de su comuna para la gestion de su municipio.

Le invitan a usarlo siguiendo las estrategias regulares que su municipio tiene para este efecto y ademas
participando de un nuevo programa de la SUBDERE que permite a su municipio desarrollar un plan de
accién concreto para la implementacién de su PLADECO. Dicho plan de accién considera proyectos y
acciones especificas, responsables y plazos de ejecucion de estos proyectos y acciones, e indicadores
de gestion que miden efectivamente el cumplimiento de su PLADECO. Usted y los(as) directivos de su
institucion aceptan la invitacién de la SUBDERE y su municipio participa del programa.”

Posteriormente, se le solicitaba al funcionario responder, segun la situacidon descrita, qué tan probable era que
utilizara el PLADECO para ejercer las siguientes funciones en su direccion, departamento o unidad municipal

”ou nou

(en una escala de “Nada probable”, “Poco probable”, “Bastante probable” y “Muy probable”):

Disefiar estrategias, planes y procesos
Priorizar y asignar recursos

Delegar y designar tareas y responsabilidades
Establecer metas y evaluar resultados

AW e

8.2.1.2. Experimento 2:

El segundo de los experimentos consistid en el uso del instrumento del PLADECO con vy sin alineamiento
politico, es decir, si el(la) alcalde(sa) de su comuna fuera releecto(a) o no fuera reelecto, respectivamente.

Situacion con alineacién politica:
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El Plan de Desarrollo Comunal (PLADECO) es uno de los instrumentos de planificacion comunal con el
gue cuentan los municipios y contempla las acciones orientadas a satisfacer las necesidades de la
comunidad local y promover su avance social, econdmico y cultural.

Suponga que su municipio cuenta con un PLADECO que fue desarrollado a comienzos del periodo
alcaldicio actual (2016-2020) y que el afio 2020 su alcalde(sa) es reelecto(a)

Situacion sin alineacién politica:

El Plan de Desarrollo Comunal (PLADECO) es uno de los instrumentos de planificacion comunal con el
gue cuentan los municipios y contempla las acciones orientadas a satisfacer las necesidades de la
comunidad local y promover su avance social, econémico y cultural.

Suponga que su municipio cuenta con un PLADECO que fue desarrollado a comienzos del periodo
alcaldicio actual (2016-2020) y que el afio 2020 su alcalde(sa) no es reelecto(a)

Posteriormente, se le solicitaba al funcionario responder, al igual que en el experimento anterior, y siempre
segun la situacién descrita, qué tan probable era que utilizara el PLADECO para ejercer las siguientes funciones
en su direccién, departamento o unidad municipal (en una escala de “Nada probable”, “Poco probable”,
“Bastante probable” y “Muy probable”):

Disefiar estrategias, planes y procesos
Priorizar y asignar recursos

Delegar y designar tareas y responsabilidades
Establecer metas y evaluar resultados

Hw e

8.2.1.3. Experimento 3

El tercer experimento consistid en como creia el funcionario que debia distribuirse el gasto de su municipio
entre 6 distintas dreas de gestion (gestion interna, servicios a la comunidad, programas sociales, actividades
municipales, programas culturales y programas recreacionales) en funcién de un escenario hipotético
planteado. Este experimento contaba con 3 escenarios (a cada participante de la encuesta le tocd solo un
escenario de forma aleatoria):

e Escenario 1: El(la) funcionario(a) sabia que el(la) alcalde(sa) de su municipio iba a la reeleccién.
e Escenario 2: El(la) funcionario(a) no sabia si el(la) alcalde(sa) de su municipio iba o no a la reeleccién.
e Escenario 3: El(la) funcionario(a) sabia que el(la) alcalde(sa) no iba a la reeleccion.

Y en funcién de cada escenario hipotético planteado se le preguntaba al encuestado cémo debia gastarse el
presupuesto en funcion de las 6 dreas de gestion mencionadas.

La pregunta planteada en la encuesta era:
Escenario 1: El(la) funcionario(a) sabia que el(la) alcalde(sa) de su municipio iba a la reeleccion.

El gasto del sector municipal se desagrega en seis areas de gestion: gestidon interna, servicios a la
comunidad, programas sociales, actividades municipales, programas culturales y programas
recreacionales.
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A usted le encargan priorizar y distribuir el gasto para el presupuesto de su municipio del afio 2020,
entre las seis dreas de gestion anteriormente sefialadas. Su propuesta de priorizacidon y distribucion de
gasto influird efectivamente en la posterior formulacién del presupuesto municipal del afio 2020.

Cabe destacar que el afio 2020 habrd elecciones municipales. Usted sabe que el(la) alcalde(sa) de su
municipio va a la reeleccién

Escenario 2: El(la) funcionario(a) no sabia si el(la) alcalde(sa) de su municipio iba o no a la reeleccidn.

El gasto del sector municipal se desagrega en seis areas de gestion: gestidon interna, servicios a la
comunidad, programas sociales, actividades municipales, programas culturales y programas
recreacionales.

A usted le encargan priorizar y distribuir el gasto para el presupuesto de su municipio del afio 2020,
entre las seis dreas de gestion anteriormente sefialadas. Su propuesta de priorizacidon y distribucion de
gasto influird efectivamente en la posterior formulacién del presupuesto municipal del afio 2020.

Cabe destacar que el afio 2020 habra elecciones municipales. Usted no sabe si el(la) alcalde(sa) de su
municipio va o no a la reeleccion

Escenario 3: El(la) funcionario(a) sabia que el(la) alcalde(sa) no iba a la reeleccién.

El gasto del sector municipal se desagrega en seis areas de gestion: gestidon interna, servicios a la
comunidad, programas sociales, actividades municipales, programas culturales y programas
recreacionales.

A usted le encargan priorizar y distribuir el gasto para el presupuesto de su municipio del afio 2020,
entre las seis dreas de gestion anteriormente sefialadas. Su propuesta de priorizacidon y distribucion de
gasto influird efectivamente en la posterior formulacién del presupuesto municipal del afio 2020.

Cabe destacar que el afio 2020 habra elecciones municipales. Usted sabe que el(la) alcalde(sa) de su
municipio no va a la reeleccién

Posteriormente, se le solicitaba al funcionario responder, segun la situacion descrita, cémo creia que debieran

distribuirse porcentualmente los gastos de su municipio para el afio 2020.

Para ello, el encuestado debia fijar un valor de porcentaje, donde cada barra de asignacidon de gasto iba desde
"0" (0% de gasto del presupuesto en esa area) a "100" (100% de gasto del presupuesto en esa area), donde los
porcentajes asignados debfan sumar 100% entre las seis areas de gestion:

o Uk W e

Gestion interna

Servicios a la comunidad
Actividades municipales
Programas sociales
Programas recreacionales
Programas culturales
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8.2.1.4. Experimento 4

El cuarto y Ultimo experimento consistio en consultar cuan distinto crefa el(la) funcionario(a) que seria el saldo
inicial de caja informado a la Contraloria respecto del saldo inicial de caja efectivo de su municipio en funcion
de un escenario hipotético planteado. El experimento contaba de dos escenarios posibles, que se distribuian
aleatoriamente entre los participantes de la encuesta (a cada participante de la encuesta le tocd solo un
escenario de forma aleatoria):

e Escenario 1: La cifra estimada solo era informada a la Contraloria y a todas aquellas entidades a las que
el municipio reporta esta informacidn, tal como ocurre regularmente.

e Escenario 2: La cifra estimada era informada a las mismas instituciones del escenario 1, pero ademas
el monto era publicado en una nueva plataforma web que facilitaba el acceso, la visualizacion y la
comprension de datos sobre finanzas y presupuesto municipales a la ciudadania.

La pregunta planteada en la encuesta era:
Escenario 1:

El saldo inicial de caja representa los fondos que son de propiedad del municipio al comienzo de cada
afio. Por diversas razones, es posible que el saldo inicial de caja estimado en los presupuestos
municipales no se ajuste al saldo inicial de caja efectivo de los municipios.

Usted, junto con otros colegas de su municipio, deben estimar el saldo inicial de caja para el
presupuesto municipal del afio 2020. La cifra estimada solo serd informada a la Contraloria y a todas
aquellas entidades a las que el municipio reporta esta informacién, tal como ocurre regularmente.

Escenario 2:

El saldo inicial de caja representa los fondos que son de propiedad del municipio al comienzo de cada
afio. Por diversas razones, es posible que el saldo inicial de caja estimado en los presupuestos
municipales no se ajuste al saldo inicial de caja efectivo de los municipios.

Usted, junto con otros colegas de su municipio, deben estimar el saldo inicial de caja para el
presupuesto municipal del afio 2020. La cifra estimada serd informada a la Contraloria y a todas
aquellas entidades a las que el municipio reporta esta informacién, tal como ocurre regularmente.
Ademas, el monto serd publicado en una nueva plataforma web que facilita el acceso, la visualizacién
y la comprensién de datos sobre finanzas y presupuesto municipales por parte de la ciudadania.

Posteriormente, se le solicitaba al funcionario responder, segun la situacién descrita, cuan distinto creia que
seria el saldo inicial de caja informado a la Contraloria respecto del saldo inicial de caja efectivo de su municipio.
Suponiendo que la cifra informada es 100, debia indicar cuanto seria el monto efectivo del saldo de caja en
una escala de 0 a 200.
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8.2.1.5. Descripcién de los registros de la encuesta nacional de funcionarios municipales en gestion
financiera

Esta base se compone de 543 registros, provenientes de 186 comunas, de los cuales 10 funcionarios(as) (1,8%)
decidieron no participar de la encuesta.

Respecto a los cargos de los funcionarios que respondieron la encuesta, se puede ver que el mayor porcentaje
(47%) lo componen cargos diferentes a los Administradores Municipales (que representan el 13%), alcaldes(as)
(1,7%), DAF (24%) y SECPLAN (13,7%). Sobre los otros cargos que representan la muestra estudiada (237),
76,37% son funcionarios que cumple funciones de jefatura, y el 23,6% registra no ser jefe(a) de departamento
o unidad. Por lo tanto, del total, 467 encuestados declararon cumplir funciones de jefatura (cuyos cargos se
encuentran mas expuestos a la toma de decisiones financiera dentro de su municipio).

Los funcionarios que han respondido la encuesta son mayormente hombres (68%) que mujeres (32%). En la
Tabla 8.5, se observan diversas estadisticas descriptivas de la muestra.

Tabla 8.5. Estadisticas descriptivas de la muestra.

Variable N Porcentaje Promedio
Cargo
Administrador(a) Municipal 69 13.14% -
Alcalde(sa) 9 1.71% -
Director(a) de Administracion y Finanzas 127 24.19% -
Otro cargo 248 47.24% -
Secretario(a) Comunal de Planificacién 72 13.71% -
Total 525 100.00% -
Sexo
Hombre 165 63,22% -
Mujer 96 36,78% -
Total 261 -
Arfios de experiencia
Como actual directivo municipal 257 - 9,19 afios
Como directivo (en algln periodo) 256 - 11,36 afios
En municipios (en algun periodo) 265 - 16,52 afios
Educacion
Doctorado 1 0.38% -
Educacion Media 2 0.76% -
Magister 56 21.21% -
Titulo Profesional Universitario 182 68.94% -
Titulo Técnico de Nivel Superior 23 8.71% -
Total 264 100% -
Concurso publico
Si 123 52.69% -
No 137 47.31% -
Total 260 100% -
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Tipo de contrato

Planta 240 91.95% -
Honorarios 1 0.38% -
Contrata 20 7.66% -
Total 261 100% -

Fuente: Elaboracién propia

8.2.2. Resultados de la Encuesta respecto a la eficacia y factibilidad de algunas propuestas

Cuando a los encuestados (N = 337) se les pidid evaluar las siguientes propuestas (descritas en la Tabla 8.6 y
en la Tabla 8.7) para mejorar el sistema financiero municipal del pais en términos de su eficacia y factibilidad
(en escalas de 1: Muy baja a 5: Muy alta) se observa que la medida con mayor percepcién de eficacia es
“Implementar un sistema Unico administrativo y contable en municipios” y la segunda mayor es “Fortalecer la
institucionalidad para mejorar controles internos efectivos en los municipios”, con una valoracion promedio
de 4,26 y 4.23 respectivamente. La medida con menor eficacia percibida es “Fortalecer legislacion de
concesiones para facilitar alianzas publico-privadas” con una valoracion de 3,79.

Tabla 8.6. Valoracion de la eficacia al evaluar distintas propuestas para mejorar el sistema financiero municipal del pais

Eficacia Promedio Desviacién estandar
Fortalecer legislacion de concesiones para facilitar alianzas publico-privadas 3,79 1.01
Desarrollar institucionalidad que promueva el asociativismo municipal con fines 3,88 1.01

especificos de aumento de recursos y/o disminucidn de costos en municipios

Crear un Fondo Comun Municipal 2.0 que financie la entrega de servicios a la 4,16 0.99
comunidad con estandares comunes

Fortalecer la institucionalidad del Fondo Comun Municipal para dotarlo de mayor 4,13 0.85
autonomia técnica

Implementar un sistema Unico administrativo y contable en municipios 4,26 0.95
Fortalecer la institucionalidad para mejorar controles internos efectivos en los 4,23 0.90
municipios

Perfeccionar reglamentacién y sistemas de informacién de PLADECOs vy 3,92 0.98
presupuestos

Fuente: Elaboracion propia.

De forma similar, la medida con mayor factibilidad percibida por los encuestados es “Fortalecer la
institucionalidad para mejorar controles internos efectivos en los municipios” con una valoracion de 3,57. La
segunda mayor en cuanto a factibilidad declarada es la medida de “Perfeccionar reglamentacion y sistemas de
informacion de PLADECOs y presupuestos” con una valoracion de 3,50. Por su parte, la medida con menor
factibilidad percibida es “Crear un Fondo Comun Municipal 2.0 que financie la entrega de servicios a la
comunidad con estandares comunes” con una valoracion de 3,11. Cabe notar que los promedios de la medida
de factibilidad varian menos entre medida que los promedios de la medida de eficacia.
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Tabla 8.7. Valoracién de la factibilidad al evaluar distintas propuestas para mejorar el sistema financiero municipal del pais

Factibilidad Promedio Desviacién estandar
Fortalecer legislacion de concesiones para facilitar alianzas publico-privada 3,13 1.01
Desarrollar institucionalidad que promueva el asociativismo municipal con fines 3,19 1.04
especificos de aumento de recursos y/o disminucidn de costos en municipios
Crear un Fondo Comun Municipal 2.0 que financie la entrega de servicios a la 3,11 1.17
comunidad con estandares comunes
Fortalecer la institucionalidad del Fondo Comun Municipal para dotarlo de mayor 3,22 1.07
autonomia técnica
Implementar un sistema Unico administrativo y contable en municipios 3,47 1.23
Fortalecer la institucionalidad para mejorar controles internos efectivos en los 3,57 1.04
municipios
Perfeccionar reglamentacién y sistemas de informacién de PLADECOs vy 3,50 1.02

presupuestos

Fuente: Elaboracion propia.
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8.3. ESTUDIO DE CASOS DEL ASOCIATIVISMO MUNICIPAL

8.3.1. Pauta de preguntas

8.3.1.1. MOTIVACIONES

1. ¢Cudl fue la motivacién para crear/unirse a esta asociacion?
a. ¢Qué motivo a su municipio a asociarse con otros municipios?
i. Programas o fondos de la SUBDERE
ii. ¢Roldela SUBDERE?
iil.  Aumentar ingresos
iv. Disminuir costos
v. Ser reelecto / motivaciones politicas

b. ¢éCudles eran las expectativas originales cuando decidieron crear la asociacion? éQué esperaban
lograr?

c. <¢Tenian metas concretas en la parte financiera? ¢Cuales eran? (ej.: disminuir costos en un x%,
aumentar ingresos en un x%, aumentar la tasa de aprobacién de proyectos FNDR en x%). ¢ Cémo
se definieron las metas?

d. ¢Se hizo algun diagndstico inicial en la parte financiera? ¢ Es posible acceder a ese diagndstico?

8.3.1.2. FUNCIONAMIENTO Y EFECTOS FINANCIEROS

2. ¢Cuales son los principales proyectos, o tipos de proyectos, que desarrolla la asociacién?
a. ¢Como se definen los proyectos que se van a desarrollar?
b. ¢Cémo se financian estos proyectos?
c. ¢Qué problemas han tenido al momento de levantar recursos para financiar los proyectos o
actividades?
d. ¢Qué otros problemas han tenido en el desarrollo de los proyectos? ¢ Cémo los han resuelto?
i. Capacidades (RRHH) de la secretaria ejecutiva o de terceros
ii. Conflictos entre municipios (financieros, politicos)
iii. Conflictos con la comunidad
3. ¢Cuales son los principales beneficios que ha traido la asociacion a los municipios participantes? ¢Y a su
municipio?
4. Ahora especificamente en la parte financiera, ¢cuales han sido los efectos financieros de esta asociacién?
a. ¢Se cumplieron las expectativas y metas iniciales? ¢y sus metas? éEn qué medida si o no? ¢Por
qué?
b. ¢Cudl diria usted que ha sido el efecto para su municipio de ser parte de esta asociacidon, en
comparacion con la situacion previa, respecto de (...)?
i. Disminucién de costos (ej.: negociacion con proveedores, almacenamiento, distribucion,
asesoria técnica especializada, costos de transaccion etc.).
ii. Aumento de ingresos propios permanentes.
iii. Aumento de inversién publica (FNDR, otros).
iv. Aumento de inversién privada (écémo lo miden?).
v. Cumplimiento de otros objetivos financieros de la asociacion (ver estatutos).
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c. ¢Diria usted que estos efectos son equivalentes para el resto de los municipios de la asociacion?
¢De qué depende que los efectos sean mayores o menores?
d. ¢Como miden o controlan estos resultados financieros?
i. Indicadores
ii. Periodicidad
iii. Responsable de la medicién
e. (¢Como se difunden los resultados financieros entre los socios? ¢Y a la comunidad?

8.3.1.3. RECOMENDACIONES

5. Aprendizajes y recomendaciones
a. (¢Recomendaria usted a otros municipios asociarse para lograr objetivos financieros? ¢Por qué?
b. ¢Qué hubiera hecho distinto si volviera a construir/unirse a esta asociacion?
i. ¢Qué cambiaria respecto a la estructura organizacional?
6. ¢Qué hace falta para que las asociaciones de municipios logren sus metas en el dmbito financiero?
i. Cambios en el marco legal (beneficios y costos de la figura legal)
ii. Incentivos
iii. Capacidad administrativa/técnica de los municipios.
iv. Capacidad administrativa/técnica de la asociacion: tamafio, formacién del equipo,
especializacién, recursos, etc.
v. Apoyo administrativo, financiero, técnico por parte de SUBDERE u otros
7. (Cuales son los aprendizajes que usted rescata de esta experiencia de asociatividad, que no hayamos
mencionado antes?
i. Facilitadores / Buenas practicas (experiencias replicables)
ii. Obstaculizadores / Propuestas de solucién

8.3.2. Caso de estudio 1: Asociacion de Los Rios

Esta organizacién nace el 21 de marzo de afio 2005 con el propdsito de materializar el proyecto financiado por
el Gobierno de Chile a través del Banco Aleman KFW “Manejo Integral de Residuos Solidos Region de Los
Lagos”, que pretendia la construccion de tres rellenos sanitarios y estaciones de transferencia respectivas,
ademas de su infraestructura y equipamiento asociado, en las provincias de Llanquihue, Osorno y Valdivia de
la antigua division territorial. Con la creacién de la XIV Regién de Los Rios en octubre de afio 2007, la agrupacion
se pasé a denominar “Asociacion de Municipios Region de Los Rios para el proyecto Manejo Integral de
Residuos Sélidos” 3.

La Asociacién como organizacion con personalidad juridica de derecho privado y sin fines de lucro, se
constituye como tal el 9 de julio de 2012 y se inscribe legalmente el 3 de septiembre de 2012, con una duracién
de 10 afios, prorrogable por iguales periodos a menos que se disuelva por acuerdo de la mayoria absoluta de
la Asamblea extraordinaria. Agrupa a la totalidad de municipios de la Regidn, siendo presidida por la alcaldia
de Valdivia desde el afio 2005 a la fecha. A la directiva actual pertenecen también los alcaldes de Rio Bueno

>3 Fuente: http://asociacionlosrios.cl/quienes-somos/
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(tesorero), Los Lagos (vicepresidente), Corral (secretario) y La Unidn (director). El directorio es elegido por tres
afios, pudiendo ser reelectos de acuerdo con los estatutos vigentes.

Para su funcionamiento la Asociacién cuenta con una Asamblea, un Directorio, una Secretaria Técnica y un
Comité Técnico Asesor.

e Asamblea: Es el maximo 6rgano rector de la Asociacion. Esta constituido por todos los(as) alcaldes(as)
de las Municipalidades integrantes y es la instancia superior de toma de decisiones. El quérum para
sesionar es la mayoria absoluta de los socios, mientras que el quérum para llegar a acuerdos es la
mayoria de los asistentes con derecho a voto. En caso de empate, dirime el presidente. Sélo tienen
derecho a voto los municipios que se encuentren al dia en las cuotas ordinarias y extraordinarias. El
resto de los municipios tiene derecho sélo a voz, al igual que los concejales que asistan a las asambleas.

e Directorio: Es el 6rgano colegiado e instancia directiva de toma de decisiones y administracién de la
Asociacién. Segun los Estatutos, el presidente del Directorio, lo es también de la Asociacién y tiene la
representacion de ésta. El actual Directorio de la Asociacion fue elegido por unanimidad en junio de
2016. Al igual que en el caso de la Asamblea, el qudérum para sesionar es la mayoria absoluta de sus
miembros, mientras que el quorum para para llegar a acuerdos es la mayoria absoluta de los miembros
presentes.

e Comité Técnico Asesor: Su principal funcion es velar por el cumplimiento de los objetivos y actividades
del Plan de Gestion Anual de la Asociacién, principal instrumento de gestion de la Asociacién. Tiene un
caracter puramente técnico y gerencial, siendo coordinado y dirigido por el Secretario Ejecutivo. Esta
compuesto por la Secretaria Técnica de la Asociacién y un funcionario representante de cada municipio
socio y se reune periddicamente para analizar diversas materias de caracter técnico, las cuales
posteriormente son llevadas para la toma de decisiones final de la Asamblea o el Directorio. En la
practica, estd compuesto mayoritariamente por profesionales de las dareas de medio ambiente o de
aseo y ornato de los municipios socios.

e Secretaria Técnica: Es el organismo técnico de la Asociacion. Tiene por funcidén apoyar a los municipios

en las tematicas de residuos sélidos y gestion ambiental e implementar técnica y administrativamente
los acuerdos y decisiones emanadas de la Asamblea y el Directorio.

Durante el afio 2018, se realizaron dos reuniones de Asamblea, una reunién de directorio y seis reuniones del
Comité Técnico Asesor. El 2017, hubo dos reuniones de Asamblea, dos de directorio y cuatro de Comité Técnico
Asesor.

8.3.2.1. Secretaria Técnica

Estd compuesta por un Secretario Ejecutivo, una contadora auditora, un ingeniero comercial como jefe de
finanzas, un conductor y un periodista. Los estatutos de la Asociacién fijan los cargos de Secretario Ejecutivo,
Jefe de Finanzas y Jefe Técnico; si bien a la fecha, el secretario ejecutivo esta ejerciendo ademas el rol de Jefe
Técnico.

De acuerdo a los estatutos, el Jefe Técnico es el o la responsable de apoyar en la elaboracion de la cartera de
proyectos identificados y priorizados para su postulacién a fondos publicos y otras fuentes relacionadas; la
formulacion de proyectos; la elaboracion de bases de licitacion de proyectos; inspeccionar la ejecucion de
proyectos; la rendicién técnica de proyectos; asesorar a la realizacién de proyectos municipales y asociativos;
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asesorar, controlar y hacer seguimiento a estudios y/o declaraciones de impacto ambiental de proyectos de
infraestructura sanitaria para el manejo de residuos sélidos y la gestion ambiental; asesorar, controlar y hacer
seguimiento a proyectos de construccion y operacion de infraestructura sanitaria para el manejo de RSD.

El Secretario Ejecutivo, de acuerdo con los estatutos, es designado por el Directorio por mayoria absoluta y es
removido por el mismo, previo acuerdo de la Asamblea (extraordinaria). El Secretario Ejecutivo propone la
estructura de cargos y funciones de la Asociacién y contrata a los profesionales, técnicos y administrativos,
previo acuerdo del Directorio y en conformidad al Plan Anual de Trabajo y su Presupuesto.

La remuneracién del Secretario Ejecutivo corresponde a cerca de 3 millones de pesos mensuales bruto, mas
bonos por cumplimiento de metas en algunos meses del afio. En conformidad a la ley que rige a las asociaciones
municipales (Ley N°20.527), todo el personal de la secretaria técnica se rige por el cédigo del trabajo, a
excepcién del periodista que se incorpora como persona natural contratada a honorarios. El gasto total en
personas, sin considerar contrataciones esporadicas ni bonos, corresponde a $6.851.965 mensuales brutos.

Tabla 8.8: Remuneraciones mes de marzo de 2019

Cargo o funcion Calificacién profesional Unidad monetaria Remuneracién bruta Remuneracién liquida
o formacién mensualizada mensualizada
CHOFER/SUPERVISOR Conductor Pesos 1.002.550 808.003
JEFE FINANZAS Ingeniero comercial Pesos 1.700.000 1.358.313
CONTADORA Contador Auditor Pesos 572.875 464.773
SECRETARIO EJECUTIVO Ingeniero Civil Pesos 3.076.540 2.517.320
Industrial
ASESOR Periodista Pesos 500.000 450.000

COMUNICACIONAL
Fuente: Portal de Transparencia Activa

8.3.2.2. Proyectos

El proyecto general de la Asociacion contempla la creacién de un sistema de manejo integral de residuos solidos
domiciliarios en la Regidon de Los Rios, y busca garantizar que la recoleccion, el transporte y la disposicién final
de los residuos sélidos se efectien de manera adecuada, preservando la salud publica, el medio ambiente y
los recursos naturales.

De acuerdo con las rendiciones de la secretaria ejecutiva de la Asociacién, en los Ultimos dos afios se
desarrollan cuatro proyectos principales y otras actividades complementarias. Estos son los siguientes®*:

e Relleno Sanitario Regional: consiste en la construccion de un relleno sanitario de nivel regional, que
amplia el actual relleno existente en la comuna de Valdivia. Este proyecto obtuvo la RATE RS (Resultado
de Andlisis Técnico Econémico con recomendacion favorable y sin observaciones) a fines del afio 2017,
y en 2018 se asignaron 13.800 millones de pesos a la construccién del relleno con cargo al Fondo
Nacional de Desarrollo Regional (FNDR). En agosto de 2018 se comienza la elaboracién del Convenio
Mandato entre el GORE de Los Rios y el Municipio de Valdivia, que es designado Unidad Técnica de la
Licitacion. Aenero de 2019, el Convenio estaba pendiente de toma de razdn por parte de la Contraloria

> Rendicion Anual de Cuentas de la Secretarfa Ejecutiva, enero de 2019 y enero de 2018.
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Regional, para luego proceder a la licitacién. La informacion levantada en las entrevistas y en la web
de mercado publico indica que dicha licitacion no se ha concretado a la fecha de publicacién del
presente informe.

Planta Regional de Reciclaje: consiste en la instalacion de una planta de reciclaje a nivel regional,
también ubicada en la comuna de Valdivia. El afio 2017 el proyecto se llamaba “Planta Regional de
Reciclaje y Red de Puntos Limpios”, sin embargo, éstos no se mencionan en la cuenta de la Asociacion
del afio 2018 (realizada en enero de 2019). Este proyecto también obtuvo su RATE RS a fines de 2017,
sin embargo, no ha obtenido financiamiento debido a observaciones técnicas al modelo de negocios
por parte de la Intendencia y el CORE. Para subsanar algunas de ellas, la Asociacién suscribié en agosto
de 2018 un convenio marco de colaboracidon con la Asociacién Metropolitana de Municipalidades de
Santiago Sur para la Gestién Ambiental y de Residuos (MSUR), cuyo objeto es establecer un espacio de
colaboracion horizontal entre MSUR vy la Asociacidon para el desarrollo de politicas medioambientales.
MSUR revisd y apoyo la viabilidad econdmica del proyecto, en tanto la Asociacién de Los Rios firmo
acuerdos de compra y convenios de cooperacién y colaboracidon con entidades como Cristalerias Toro
SPA, Reciclados Industriales SA y la Compafiia Nacional de Reciclaje CONARE, todos en noviembre de
2018. En diciembre de 2018, el proyecto fue incluido en la cartera de proyectos de la Region
“priorizados” para ejecucion el aflo 2019, mientras que en febrero de 2019 el Presidente de la
Republica menciond la construccién de un centro de reciclaje como parte del Plan de Desarrollo
Regional de Los Rios.

Cierre de vertederos comunales: consiste en el apoyo mediante estudios, disefio y preparacion de
Términos Técnicos de Referencia (TTR) para las obras de cierre de los vertederos comunales, cuyo
plazo de autorizacién sanitaria estd préximo a vencer. El proyecto se menciona en la rendicién de
cuentas para el afio 2017, no aparece en la rendicion del afio 2018. También es mencionado en algunas
de las entrevistas como parte del apoyo recibido desde la Asociacién.

Trabajos con maquinaria de la Asociacidn: consiste en el apoyo a los municipios socios con maquinaria
pesaday servicios de transporte de residuos. Durante el afio 2018, la secretaria ejecutiva da cuenta de
préstamo de contenedores metdlicos, camiones, transporte de desechos electrénicos, traslado de
residuos solidos domiciliarios para localidades aisladas, campafias comunales de reciclaje. Este
proyecto es mencionado por los entrevistados, si bien sélo Paillaco reconoce haber sido beneficiado
ultimamente con este apoyo.

Postulacién a fondos y difusién: incluye la participacion en ferias de reciclaje, actividades de difusion
en medios locales, reuniones y gestiones con servicios publicos, postulacion a fondo de reciclaje (no
financiado), postulacién a financiamiento SUBDERE para dos profesionales de la Asociaciéon
(financiado), plan de mantencion a la flota y equipamiento de la Asociacion.

8.3.2.3. Ejecucioén Financiera

La operacién de la Asociacion se financia principalmente a través de las cuotas de sus asociados y en menor
medida, con fondos de Asistencia Técnica de la SUBDERE. En total, el afio 2018 la Asociacion presenté el
siguiente balance:
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Tabla 8.9: Presupuesto, ingresos y gastos de la Asociacién de Residuos Sélidos

Periodo PRESUPUEST | INGRESOS INGRESOS TOTAL GASTOS SALDO EN
0 CUOTAS SUBDERE INGRESOS CAJA
proyectado (diciembre)
Ao 2017 $154.621.432 | $141.116.926 S - $141.116.926 = $133.072.009 | $89.144.337
Ao 2018 $160.028.400 | $113.631.832 | $40.800.000 | S$154.431.832 | $136.715.274 | $119.598.387

Fuente: Rendiciones Secretaria Ejecutiva, afios 2018 y 2019 (enero de cada afio)

De acuerdo con las rendiciones de la secretaria ejecutiva, la Asociacion mantiene sus gastos por debajo de sus
ingresos, con un importante saldo de caja al final de cada periodo analizado. Un elemento para destacar es que
efectivamente la Asociacién mantiene un saldo positivo, al menos en los dos ultimos afios a los que se pudo
acceder.

El saldo en caja es alto comparado con el presupuesto anual, y se explica como producto del “pago responsable
de cuotas” de los municipios y por “ingresos obtenidos por la gestién con la maquinaria de la Asociacién
(enajenaciény arriendo)”?°. Estos Ultimos no se integran en las rendiciones de los ingresos percibidos, tampoco
la enajenacién o arriendo de maquinaria es mencionado por ninguno de los entrevistados como parte de la
gestion de la Asociacion. Al contrario, para uno de los entrevistados los “recursos empozados en la cuenta
corriente” darian cuenta de una gestién deficiente por parte de la secretaria ejecutiva.

“Hoy dia no saca nada la asociacion en tener recursos empozados en las cuentas corrientes y no
aplicarlo en esto que era el espiritu inicial. (¢Y sucede eso, tienen recursos estacionados?) Si, o sea, no
sé si serd porque todavia no han ejecutado algunas cosas, pero si se arma un presupuesto anual en el
cual contempla esto, deberian los recursos ir a la par con el gasto, o sea, los ingresos a la par con el
gasto.” (Municipio 1).

El comportamiento de pago de los municipios varia entre los dos afios. En el 2017, se alcanzo el monto total
de ingresos proyectados por concepto de cuotas, que se completd gracias al pago de deudas de arrastre de
algunos municipios. En cambio, el 2018 se alcanzd un 81% del pago de cuotas. Todos los entrevistados
coinciden en sefialar que el costo de pertenencia a la Asociacion no se condice con los beneficios que obtienen
de ella. Uno de ellos reconoce que dejan el pago de las cuotas de esta Asociacion “para el final”, al contrario
de las cuotas de otras Asociaciones a las que pertenecen y que les resultan mas Utiles. Esto podria explicar en
parte el menor cumplimiento observado en 2018, en especial por la demora en la aprobacién del proyecto de
planta de reciclaje regional y el fin de los proyectos de cierre de vertederos comunales.

La rendicion anual no da cuenta de los ingresos y gastos vinculados a los proyectos que se financian via FNDR,
ya que estos recursos ingresan directamente a los Municipios, que son la Unidad Técnica de cada proyecto
ejecutado al interior de su territorio.

El detalle de los gastos presupuestados y ejecutados en 2018 observado en la Tabla siguiente, da cuenta de
una sobreestimacién de presupuesto (o subejecucion de gastos) en materia de viaticos y horas extra del
personal, alimentos, materiales de oficina, caja chica y servicios basicos. Estos items no necesariamente causan
unimpacto en la gestién de la Asociacién, sin embargo, se observa subejecucidn en otras areas como publicidad

> Rendicion Anual de la Secretaria Técnica, enero 2019.
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y difusién, seguros, capacitaciones, asesorias y adquisicion de activos, que podrian afectar negativamente la
calidad de la gestion de la secretaria ejecutiva. Esta idea se ve reforzada en las entrevistas, donde la evaluacién
general del desempefio de la secretaria ejecutiva es negativa.

Finalmente, hay areas en las que el gasto superd levemente el presupuesto inicial, vinculadas al combustible y
al servicio de mantenimiento de la maquinaria y vehiculos de la Asociacion.

Tabla 8.10: presupuesto y ejecucién afio 2018 asociacion residuos sélidos.

Ne ITEM PRESUPUESTO ($) GASTOS ($)
1 REMUNERACIONES
1.1 Sueldos Personal Asociacién 72.336.000 71.802.667
1.2 Honorarios Personal Aseo Oficina 572.000 571.996
1.3 Aporte Patronal 3.500.000 3.551.622
1.4 Aguinaldos 700.000 700.000
1.5 Viaticos personales de la Asociacion 5.800.000 3.584.000
1.6 Horas extras personal de la Asociacion 3.200.000 1.752.536
1.7 Bonos de gestion 7.705.000 7.705.000
1.8 Otras (Provisién Indemnizacion) 10.192.000 0
2 REUNIONES CON ORGANISMOS Y AUTORIDADES
2.1 Alimentos para personas ("Coffee Break" Reunion alcaldes y otros) 500.000 272.969
3 EQUIPAMIENTO PARA EL PERSONAL
3.1 Textiles, Vestuario y Calzado 936.000 936.000
4 COMBUSTIBLES
4.1 Combustibles y Lubricantes (Camioneta y Camiones) 10.500.000 11.160.505
5 MATERIALES DE OFICINA
5.1 Materiales de Uso o Consumo (Tinta, Hojas, Lapices, Corchetes, Clips, etc.) 600.000 420.805
6 GASTOS COMUNES
6.1 Servicios Basicos (Electricidad, Telefonia, Alarma, Internet, etc.) 3.120.000 2.581.635
7 MANTENIMIENTO
7.1 Mantenimiento y Reparaciones (Vehiculos, Maquinaria y Equipos) 10.350.000 12.710.542
8 PROMOCION, DIFUSION Y PUBLICIDAD
8.1 Publicidad y Difusion (del Proyecto MSRS con merchandising y prensa) 607.400 291.185
9 SERVICIOS GENERALES
9.1 Pasajes, Fletes y Bodegaje (Permisos Circulacion/Patentes Vehiculos) 3.200.000 2.471.600
9.2 Servicios de Suscripcidn y Similares (Revistas y Diarios) 200.000 95.900
10 ARRIENDOS
10.1 | Arriendos (Oficina/terrenos) 5.720.000 4.872.912
11 SEGUROS
11.1 | Servicios Financieros y de Seguros (Seguros para vehiculos) 4.300.000 3.138.053
12 CURSOS, CAPACITACIONES, CONSULTORIAS, ESTUDIOS, ASESORIAS
12.1 | Asesoria Legal 6.640.000 6.874.424
12.2 | Giras Técnicay similares 2.850.000
12.3 | Capacitaciones, Mantencién Web y Otros 3.000.000
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Ne ITEM PRESUPUESTO ($) GASTOS ($)
13 OTROS GASTOS EN BIENES Y SERVICIOS DE CONSUMO
13.1 | Caja Chica, de Representacion, Protocolo y Ceremonial. Tasas y Multas 2.500.000 1.140.934
14 ADQUISICION DE ACTIVOS NO FINANCIEROS
14.1 | Maquinas, Equipos Informaticos y Programas Informéticos 1.000.000 79.989
TOTAL ANO 2018 $ 160.028.400 $136.715.274

Fuentes: Sitio web de transparencia activa de la Asociacion (presupuesto), rendicion anual 2019 (gasto).

8.3.2.4. Motivacién para asociarse

Los entrevistados fueron consultados por la motivacion de su municipio a permanecer en esta Asociacion,

atendiendo que son parte de esta desde el afio 2005. También se les preguntd por las expectativas que les

generaba el hecho de ser parte de esta Asociacion, al momento de ingresar a trabajar en el municipio o de

asumir la actual administracién municipal.

Las respuestas entregadas se analizan a continuacion.

a)

Enfrentar un problema complejo

La principal motivacion para pertenecer a esta Asociacién es hacer frente a un problema comudn y complejo,

que escapa de las capacidades de los municipios por si mismos y que requiere de una mirada amplia en lo

territorial y de largo plazo en lo temporal, como es la gestion de los residuos solidos de cada comuna.

Los entrevistados coinciden en que las soluciones de nivel comunal o subregional estan colapsadas, por lo que

se requiere un esfuerzo conjunto para resolver el problema a nivel regional. Para algunos entrevistados, esta
realidad hace que la asociatividad sea “inevitable”.

“Nosotros tenemos un basural aqui que lo tenemos casi... 0 sea, esta colapsado, no tenemos donde
mas dejar basura.” (Municipio 2).

“Necesitamos un vertedero nuevo que pueda cumplir con las condiciones ambientales, que dé abasto
para toda la region.” (Municipio 3).

“Ademads que esta el proyecto grande de este nuevo vertedero que se va a abrir, que viene un proyecto

gue es un megaproyecto que se va a desarrollar en la regién de Los Rios para desarrollar este acopio

de basura de una manera mucho mas sustentable, con medidas mas modernas en relacién con los

cuidados del medio ambiente, entonces a nosotros eso nos interesa. Estar y estar presentes porque

somos como te digo de las comunas de la regién de los Rios, estamos todas en la misma situacién.”
(Municipio 3)

b) Asociativismo como un bien en si mismo

En menor medida, se destaca el asociativismo como un valor en si mismo que debe ser empujado por los

municipios.
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“Entonces yo sé que todas las asociaciones, lldmese ésta de Residuos Sélidos, la asociacion de
municipios, todas, siempre aportan porque el trabajar en asociatividad los objetivos municipales se
logran de una mejor forma.” (Municipio 3)

“Primero, creer en el concepto de asociatividad, partamos por el fondo.” (Municipio 2).

c) Motivaciones financieras: aprobacién mas agil de proyectos, financiamiento “extra” FNDR y reduccién de
costos

Dentro de las motivaciones y expectativas en el ambito financiero, existe la idea de contar con una mayor
capacidad para conseguir financiamiento a grandes proyectos, como la instalacion del vertedero regional o la
adquisicién de maquinaria pesada para el traslado o tratamiento de los residuos, esto de la mano de una mayor
probabilidad y fluidez en la aprobacién de proyectos frente al GORE. Esta fluidez estaria vinculada tanto a la
existencia de una regiéon de menor escala a la que pertenecian anteriormente (region de Los Lagos), como al
hecho de presentar proyectos que se apoyarian con mayor fuerza entre todos frente al CORE.

Asimismo, la pertenencia a la asociacion generd expectativas de poder reducir costos en la gestién de la basura
y en el acceso a maquinaria de primer nivel, a la que no podian acceder de forma auténoma las comunas mas
pequefias, para aumentar asi la eficiencia en esta materia.

Otra expectativa era un aumento de la inversién publica al acceder a financiamiento “extra” destinado
exclusivamente a asociaciones. Por ejemplo, montos adicionales de FNDR que financiaran proyectos
asociativos, manteniendo los montos para financiar proyectos comunales.

Si bien se mencionan expectativas financieras, ninguno de los municipios consultados realizd un diagndstico
inicial de gastos en materia de tratamiento de residuos, y tampoco fijé6 metas concretas para la Asociacién en
materias financieras.

“La regidn obviamente, todos pensdbamos y es ahi donde te conecto de que ibamos a tener mas
fluidez, todos pensdbamos... por ser menos comunas. Pasar de la regién de Los Lagos que es un
conjunto inmenso de comunas a la de Los Rios que eran 12 comunas, se suponia que todo iba a ser
mas facil (...) entonces en ese sentido el tema de asociatividad se supone que es para darle (mas)
fuerza.” (Municipio 2)

“«

. era como una gran esperanza por decirlo asi, como poder reducir los costos y tener nosotros
magquinaria de primer nivel, poder ser mas eficaces y eficientes en la recoleccion de basura.”
(Municipio 2)

“...obviamente al generar esta asociatividad podria mejorar el pago de esta disposicion final de esos
residuos en esos espacios, considerando que habia municipalidades que a nivel distinto de produccién
podian generar unos valores distintos.” (Municipio 1).

8.3.2.5. Beneficios para el municipio

Los entrevistados también fueron consultados sobre los proyectos que ellos identifican con la Asociacion y los
beneficios que han recibido directamente de ella. Asi, identifican el acceso a servicios o bienes compartidos,
especialmente camiones recolectores, chipeadoras y otros, con la pertenencia a la Asociacion, si bien las
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comunas consultadas sefialan no haber tenido acceso a estos beneficios Ultimamente. Asimismo, identifican el
proyecto de ampliacién del actual vertedero de Valdivia y el proyecto de creacion de una planta de reciclaje
con la Asociacion de Los Rios, proyectos que -se espera- ayuden a resolver el problema de manejo de desechos
gue hoy enfrenta la regién. Finalmente, uno de ellos menciona los Puntos Limpios como parte de los proyectos
desarrollados por la Asociacion.

a) No hay beneficios

Sin embargo, al consultar sobre los efectos positivos para el propio municipio de pertenecer a la Asociacion, la
tendencia es a no identificar ningln beneficio o incluso hacer una evaluacién negativa, en especial al hacer la
comparacién entre el pago de la cuota anual y lo que obtendria el municipio a cambio de ella. Asi, el analisis
costo/beneficio de los entrevistados tiende a ser negativo cuando se trata de su propio municipio, esto
vinculado principalmente a la falta de resultados concretos en el proyecto de planta de reciclaje que esta
empujando la Asociacion en los Ultimos afios.

Los costos mencionados por los entrevistados se asocian tanto al pago de las cuotas anuales como a la
dedicacion de recursos humanos para apoyar a la secretaria técnica en la formulacion de proyectos, o para
formularlos ellos mismos en beneficio de todos los socios.

“Yo llevo ya 11 afios en el municipio y a la fecha los logros concretos han sido bastante pocos, si bien
ha habido logros, no se condicen con lo que uno cancela mes a mes en cuanto a que uno pudiese hacer
esas gestiones totalmente solo...” (Municipio 2)

“yo puedo poner en la cuenta publica del alcalde, 12 millones a la Asociacién de Residuos, pero ¢cual
fue el efecto que recibimos nosotros? Lo vamos a poner como gasto no mas.” (Municipio 2)

- “yo he visto la presentacion que hace (el secretario ejecutivo) en enero donde hace su rendicién
de cuentas y su planificacion para el otro afio (...) como él dijo que estaba postulando y trabajando
en las bases del relleno sanitario...

- iEsa fue nuestra municipalidad!

- Patudez, entonces uno dice como: Okey, el recurso lo estd haciendo la municipalidad...

- Claro, defina trabajar...” (Municipio 1)

“Nos hemos reunido, yo he ido a un par de reuniones y ha sido bastante tema, se ha hecho comision
técnica, hemos puesto a disposicién los SECPLAC de cada comuna para ir subsanando todas estas
observaciones.” (Municipio 3)

b) El costo del vertedero y la planta de reciclaje regional: aumento de tiempo y distancia de traslado

Dentro de los costos que los entrevistados relacionan con la Asociacion, se incluye el hecho de que la posicidon
geografica del vertedero regional y la planta de reciclaje aumentard los costos de traslado de residuos desde
las comunas mas alejadas hacia la comuna de Valdivia. En la practica, esto implica mayores costos de
combustible, desgaste de vehiculos, sueldos y alimentacion para los choferes. Eventualmente puede darse la
necesidad de comprar mas camiones, ya que algunas comunas no alcanzarian a ir y volver mas de una vez a
Valdivia durante el dia.
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Sin embargo, este costo viene dado por una condicidn externa, que es el hecho de que a nivel regional se
definid que el vertedero de Los Rios estaria ubicado en la comuna de Valdivia. La razon por la cual se visualiza
como una critica a la gestion de la secretaria ejecutiva, es porque ésta habria fallado en sostener la parte del
proyecto que aseguraba, por una parte, camiones para las comunas mas alejadas y por otra, la generacion de
plantas de transferencia en distintos puntos de la Regidn, frente a las observaciones del CORE y a la oposicion
de algunas comunas a tener plantas de transferencia en su territorio.

“hoy dia la gran amenaza que tiene el proyecto centralizado es que a las comunas nos genera un
tremendo impacto econdmico el traslado de basura, entonces la evaluacion para las comunas es
negativa (...) Imaginate toda la basura, ¢cuanto? Ni siquiera tenemos la capacidad operativa de
camiones. Yo veo inviable ese proyecto hoy dia, son mas de 80 Km al dia...” (Municipio 2)

- “(..) mientras tanto sale el proyecto definitivo y se supone que el proyecto definitivo contempla
las plantas de transferencia.

- Lassacaron ahora...

- Lassacaron... o sea... bueno, eso va a ser un desmedro para los mas chicos.” (Municipio 1)

c) Lo positivo: acceso a maquinaria y otros servicios comunes

A pesar de lo anterior, los entrevistados si se refieren a beneficios para sus propias municipalidades, si bien los
nombran mayoritariamente en el contexto de “proyectos de la asociacion” en los que ellos participan, mas que
como beneficios propiamente tales.

En este contexto, se nombran beneficios vinculados al acceso a servicios de recoleccién de basura, la
instalaciéon de puntos limpios y contenedores, uso de camiones y otras maquinarias compartidas; asi como
apoyo de la Asociacion en la formulacidén de proyectos (ej.: cierre del vertedero municipal, adquisicion de
magquinaria). Estos beneficios no han sido permanentes en el tiempo, lo que contribuye tal vez a la evaluacion
global negativa de la Asociacion.

“Prestaban servicio de camiones, contenedores, la chipeadora. Efectivamente nos ayudaron, pero
desaparecio porque los costos fijos fueron demasiado... (...). Ahi era beneficio estar en la asociacion.”
(Municipio 2).

“Ahora en términos financieros, ha ayudado si en la postulacion de proyectos (...). Este afio y el afio
pasado nos adjudicamos dos maquinarias grandes para la recoleccidén, un camion recolector y un
camidn tolva, a través de postulaciones de proyectos que a través de la Asociacion lo pudimos hacer.”
(Municipio 3).

“Via SUBDERE vy via asociacion de residuos sélidos, pero con financiamiento de SUBDERE se han ido
postulando a inversién para ese vertedero, para el cierre programado del vertedero: dentro de la
inversion ha estado el cierre perimetral, ha estado la compra de una excavadora, la habilitacion
también de servicios de agua potable, higiénicos, de manera de ir viendo el proceso de cierre y de
estudios y de disefio.” (Municipio 2).

“Si, tenemos algunas gestiones para establecer puntos limpios en la comuna, ellos también... como
Paillaco tiene mucha ruralidad, a través de la Asociacion de Residuos hacen retiro de basura, ponen
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contenedores en ciertos sectores de la comuna, nos ayudan un poco en ese sentido de hacer retiro en
los sectores que son mas alejados.” (Municipio 3).

d) Creacion de redes y potenciales ingresos futuros

Existe una mencion a los ingresos que generaria la planta de reciclaje en el largo plazo, una vez que se cubran
los costos iniciales de inversion. Finalmente, se menciona como beneficio la generacion de redes entre los
municipios, lo cual vuelve a retomarse en las conversaciones como la principal “buena practica” o elemento
replicable de esta Asociacion.

“La planta de reciclaje los primeros entre los 5y 7 afios van a ser un costo, no recuerdo bien los valores,
pero va a ser un costo alto para los municipios. Después de esos afios se supone que con una inversion
inicial que algunos vamos a tener que cancelar, (...) después de un tiempo se van a ver las utilidades.
Eso va a ser como 15 afios, 10 afios después de que esté la planta, ahi nosotros recién vamos a tener
utilidades en el municipio.” (Municipio 3).

“Si, (el beneficio seria) hacer un poco de redes.” (Municipio 2).

8.3.2.6. Beneficios para los socios

Ala pregunta sobre los beneficios para su propio municipio, se agregd otra sobre los beneficios para el conjunto
de socios. Asimismo, se consultd a los entrevistados si estos beneficios eran iguales para todos o si existian
diferencias y, en el Ultimo caso, a qué atribuian ellos estas diferencias.

Aqui los entrevistados tienden a identificar mas efectos positivos de la pertenencia a esta Asociacion de los
gue observan para sus propios municipios. Este fenémeno puede vincularse a la idea de que los beneficios no
son iguales para todos, por lo que habria comunas que si se ven beneficiadas, aunque no la propia.

a) Resolver el problema de la basura y posible generacién de ingresos por el reciclaje, sumado a baja de costos
en disposicién de residuos

Gran parte de las menciones mas positivas vienen de la comuna de Valdivia y refieren a los beneficios
econdémicos que podrian obtener los municipios de aprobarse el proyecto de la planta de reciclaje, si bien estos
ingresos se visualizan a largo plazo y no hay certeza de que sean capaces de compensar los costos de traslado
de la basura al vertedero regional.

También se sefiala un posible beneficio en términos de bajar los costos de desecho de residuos gracias a la
planta de reciclaje, de ser aprobada esta ultima.

Finalmente, se menciona la ampliacidon del vertedero como una forma de resolver el problema de disposicion
de desechos para todas las comunas de la regidn. Este punto es relevante ya que responde en cierta forma a
la motivacién principal de los municipios, que es resolver de manera ambientalmente sustentable el problema
de la gestion de residuos solidos en sus comunas.

Nuevamente, estos son beneficios asociados mas bien a los proyectos de la Asociacion, que a la pertenencia a
la Asociacién.
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“O sea, el espiritu para lo que nacid esto es que si planta de reciclaje funcionaba bien, el plan de negocios, que
es un tema que lo esta trabajando la asociacion de residuos sdlidos, si el plan de negocios resulta beneficioso
(...) la planta de reciclaje podria amortizar en gran parte el costo de traslado de los municipios y finalmente...

A lo mejor los recursos no van a llegar al municipio, pero si a lo mejor en algun minuto podria ser que les baje,

por ejemplo, el costo de traer, porque los municipios van a tener que pagar por venir a botar sus residuos
sdlidos acd.” (Municipio 1)

“lo que se saca ademds es un proyecto de una planta de reciclaje y ese es el sequndo como proyecto que {...)
permitiria bajar los costos porque en el fondo, lo que hace es que los residuos sdlidos que se dispongan en un
vertedero van a pasar antes por esta planta de reciclaje y podria (bajar el tonelaje de residuos y) generar una

economia que es mucho mds beneficiosa para todas las municipalidades.” (Municipio 1)

“Pero yo creo que a largo plazo los municipios una vez que este proyecto se logre concretar van a ser muy
beneficiados con un tema tan importante que hoy dia, desde el punto de vista ambiental, es el tener un lugar
donde venir a disponer los residuos solidos y que esté autorizado con todas las normas.” (Municipio 1)

b) Acceso a maquinaria y servicios comunes de la Asociacion

Otro beneficio de la Asociacion que ya se ha mencionado, es el acceso a los bienes comunes que se ponen (o
ponian) al servicio de algunos de los municipios socios. En particular, camiones recolectores y chipeadora. El
efecto financiero es que los municipios socios podian ahorrarse la compra o el arriendo de esta maquinaria y
su mantencién; sin embargo, el beneficio para los entrevistados esta mas asociado al inicio de la Asociacién
que al presente, ya que para ellos muchas de estas maquinas estarian fuera de servicio en la actualidad por
falta de mantencion, lo que se contradice con los resultados presentados por la secretaria ejecutiva a inicios
de 2019.

Asimismo, se menciona como beneficio el apoyo en la formulacién de proyectos que van en beneficio de todos
los socios.

“En un origen a nivel regional la asociacion cumplia la funcion de ayudar a los municipios en gestion de
residuos, pero lo que tenia que ver con orgdnico y materias verdes, habia una chipeadora y un camion que nos
prestaban a cada una de las comunas y a nosotros obviamente nos servia para no hacer esos arriendos
cuando tenias la necesidad de chipear un volumen de m? de ramas o cosas asi. Era una chipeadora para todos
que la iban repartiendo en las 12 comunas (...). Pero eso pasé al principio de la asociacion, (...) la postulacion
de camiones fuerte se hizo en el afio 2007-2008, por ahi... y después de eso no ha habido grandes aportes en
el fondo o grandes beneficios.” (Municipio 1)

c) Solidaridad regional: apoyo de comunas grandes a comunas mas pequefias

Un beneficio interesante de rescatar que identifican los entrevistados de Valdivia, es el apoyo que se brinda
desde las comunas mas grandes al resto de las comunas en la gestion de proyectos que benefician a todos.
Este es un apoyo que, de no existir la Asociacion, podria no darse.

“Es que yo tal vez lo estoy viendo desde el punto de vista del municipio mds grande que estd abordando el
tema, por tanto, nosotros nos hemos hecho cargo; si yo pienso como comunas chiquititas, probablemente
para ellos es super conveniente porque estdan sacando adelante los proyectos a costo cero.” (Municipio 1)
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d) Distribucién desigual de los beneficios

Al ser consultados por la forma en que se distribuyen los beneficios de la Asociacion entre las distintas
comunas, todos los entrevistados coinciden en la idea de que esta distribucién es desigual. Es decir, no todas
las comunas se ven beneficiadas de la misma forma. Las razones que dan para ello van desde lo politico
(afinidad politica) hasta el razonamiento de que una comuna grande como Valdivia no requiere de tanto apoyo
como otras mas pequefias.

Otra percepcién que surge en las comunas mas pequefias es que la capital regional tendra mas beneficios con
los proyectos de la Asociacion, por el simple hecho de que todos se ubican en esta comuna. Por ejemplo, por
el bajo costo de traslado de los residuos o la posibilidad de levantar proyectos paralelos, como la generacién
de energia desde el vertedero.

“Por ejemplo, nosotros no tenemos ningun beneficio del camion recolector, nada, y hay comunas que
si tienen constantemente el apoyo de camiones, de bateas, de todo eso. Nosotros no tenemos ese
apoyo... (éy eso por qué, puede ser por la distancia?) Es mas politico, porque por ejemplo en el caso
de San José de la Mariquina, como ejemplo, tiene harto apoyo con el tema de la Asociaciéon y estd a la
misma distancia que nosotros. Pero, es voluntad politica no mas. Como todo.” (Municipio 3).

“Yo creo que lo que importa en el fondo, o lo que se necesita es una metodologia de supervisién del
trabajo concreto o de productos realmente ejecutados o entregados, pero que beneficien a las 12
comunas realmente. Porque en la Ultima reunion que tuvimos ellos entregaban la rendicidon que tienen
un camién que estan prestandoselo a algunas municipalidades y de las que estabamos sentadas ese
dia, a ninguna les habia llegado el famoso camidn para ayudarlos a repartir cosas.” (Municipio 1).

“Es que cuando tienes concentrado todo en Valdivia todo lo que es planta, alla hay ya una inversion
importante. Evidentemente que la capital regional se va a ver beneficiada porque el tratamiento de
todo lo que es basura va a generar positivamente un proyecto paralelo... (¢cual?) Tratamiento, sacaran
algun subproducto, algun derivado... se puede generar hasta energia.” (Municipio 2).

8.3.2.7. Problemas

Se consultod a los entrevistados sobre los problemas que existian en la definicion de los proyectos a realizar, en
la ejecucion de estos y en particular, problemas relacionados a financiar los proyectos de la Asociacion. A estos
temas se sumaron otro tipo de problemas que surgieron espontdneamente en las entrevistas.

a) Deficiencia en la formulacién de proyectos

Gran parte de los problemas mencionados dice relacién con deficiencias en la formulacidon de proyectos,
vinculadas a los cuestionamientos al plan de negocios de la planta de reciclaje realizados por los CORE y por
errores en las estimaciones de costos de este proyecto, tanto para el desarrollo del proyecto, como para la
operacién en régimen de la planta una vez que entre en funcionamiento.

En esta misma linea, sin embargo, algunos entrevistados mencionan que se trata de un proyecto “pionero”,
donde la falta de comparables genera mayor incertidumbre en los CORE.
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“Lo que pasa es que se hizo una licitacion y los recursos asignados no fueron suficientes, entonces
estan en una etapa de poderle asignar mas recursos al proyecto.” (Municipio 1).

“Pero aun cuando tu me construyas mafana (el vertedero regional) y me des una solucién el 2020 para
nosotros es un problema, porque si yo gasto hoy dia en ir al vertedero de aqui a 5 km, cémo soluciono
el tema de 80 km, 200 km diarios por camién ¢como soluciono la planta de transferencia que hoy dia
no esta definida? O sea, no esta operativa, no esta clara.” (Municipio 2).

“Yo creo que el principal problema que se da ahi es porque es una planta nivel regional que es la
primera que se esta instaurando, entonces siempre los primeros proyectos como no hay un ejemplo o
un modelo a seguir producen estas incertidumbres.” (Municipio 3).

b) Falta de proyectos educativos y de gestion de temas medioambientales

Asimismo, se menciona como una gran falencia de la Asociacion, la falta de proyectos de socializacion y
educacién en torno a la gestién de residuos y reciclaje. Los entrevistados sefialan que es fundamental generar
cambios culturales en la poblacion de la Regidn, ya que de lo contrario los puntos limpios y la planta de reciclaje
no lograran el efecto deseado, ni en lo ambiental ni en lo econdmico, ya que no se separara la basura en los
puntos de origen.

También se menciona la idea de empujar proyectos de gestion medioambiental a nivel comunal, que vayan en
la linea de crear una cultura y una gestion municipal vinculada al uso responsable de recursos. En este sentido,
dan cuenta de una falta de vision de la Asociacién y de la secretaria técnica respecto de potenciar proyectos
mas “blandos” que generen cambios de comportamiento y complementen asi los esfuerzos que se realizan en
los grandes proyectos de inversidn en materia de reciclaje.

“Es que fijate que es un tema a nivel pais con el tema de la basura. Ellos como asociacién deberian
tener una independencia distinta, buscar a través de un convenio internacional respecto a un buen
sistema de capacitacion sobre reciclaje de los nifios (...). Entonces como ordenas esto, o sea, el llamado
quizds de esta asociacion es un poco a eso, a ligar la asociacién con la educacion, juntarlo. Con el
Ministerio (de Educacion), juntar las partes para que hagamos de las partes un todo.” (Municipio 2).

“Por ejemplo aca existe la Universidad Austral que es una casa de estudios grande y se podria haber
trabajado muy fuerte con ellos en el tema de educacion ambiental y empezar un poco a sembrar la
cultura del reciclaje, si bien hoy dia se ha logrado instalar puntos verdes en algunos lugares, pero
tuvieron que ser retirados porque no habia cultura de... porque metieron hasta perros adentro...”
(Municipio 1).

“también haber planificado trabajos mas que son de gestion o de politica en si: como en el fondo haber
definido que todos tenian que haber estado certificados en temas medioambientales, o haber
alcanzado en cierto plazo, un rango dentro de la certificacién ambiental que tienen los municipios o
haber trabajado en... No sé, es que son distintas cosas: una politica de educacion ambiental en los
colegios de todos los municipios que son asociados. (..) Que se podria haber intencionado
timidamente con algo, pero en el fondo, ya al momento de haber concretado el proyecto habria tenido
mucha mas solidez.” (Municipio 1).
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c) Mala gestién de los recursos fisicos y financieros

Ademas de las fallas en el disefio de proyectos, algunos entrevistados mencionan una deficiencia en el manejo
de los recursos de la asociacién. En particular, se habla de mala gestion de la maquinaria (falta de mantencion
de camiones y chipeadora), que habria repercutido en una baja del servicio para las comunas; asi como a una
ejecucion presupuestaria poco eficiente, vinculada a los altos montos de saldo de caja con los que llega la
asociacion a diciembre de cada afio.

“Y los flujos de caja no le funcionaron, entonces ya no tenian plata para mantener los camiones,
empezaron a vender los camiones y se desarmé todo y quedd en nada.” (Municipio 2)

“... tienen un camién o dos camiones y que a veces ni siquiera lo pueden paralizar para hacerle
mantencion, es sumamente importante y eso debid haber sido un tema que no se deberia haber
dejado de realizar. Y hoy dia no saca nada la Asociacion en tener recursos empozados en las cuentas
corrientes y no aplicarlo en esto que era el espiritu inicial.” (Municipio 1)

d) Falta de capacidades en la secretaria técnica

En parte estas deficiencias estarian dadas por fallas en las capacidades de los profesionales de la secretaria
técnica. A estos se les percibe como escasamente proactivos, con capacidades financieras y técnicas limitadas,
en particular en lo que refiere a estimaciones de costos.

Lo anterior generaria ademas el costo extra para los municipios que fue mencionado anteriormente: la
necesidad de poner a disposicion de la Asociacion a sus propios recursos humanos para contrarrestar las
deficiencias del equipo técnico.

“Estuve participando harto en las reuniones, pero al final era mas de lo mismo no mas. (¢En qué
sentido?) Senti que perdia tiempo, que no avanzabamos en nada (..), los costos mal sacados,
encontraba que estaban mal calculados. No habia una cosa técnica para calcular, yo estuve en dos
intervenciones en ese tiempo y un poco como que opinaba diverso a ellos mismos.” (Municipio 2)

“Lo que pasa es que uno de los problemas que ha tenido la asociacion es que no ha tomado el liderazgo
que esto tenia que tener, por ejemplo: los proyectos estos que hoy dia estd levantando la
municipalidad de Valdivia, con sus profesionales, con el tiempo y todo lo que significa, deberian haber
sido proyectos que deberian haber hecho los profesionales de la asociacion (...). Pero si te significa un
costo de H/H de todos tus profesionales enfocado en esto, en vez de hacer los proyectos realmente
de la comuna, es super complicado, porque ahi tu empiezas a poner en la balanza, yo dejo de hacer,
por hacer por todos, pero dejo de hacer mi pega ‘dura”.” (Municipio 1)

“Porque este trabajo es de la asociacion, no es de los municipios. Los municipios pueden dar sus
opiniones, pero si existe una asociacion ellos son los que tendrian que liderar y dar las pautas. Y aca lo
gue se propuso esa vez era como que los SECPLAC trabajaran, como para mejorarlo...” (Municipio 3)

e) Fallas en la seleccién de profesionales
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Vinculado a lo anterior, esta la percepcidon de que se utilizaron criterios distintos a los técnicos para la seleccion
de los profesionales. Entre ellos se mencionan principalmente negociaciones de cupos politicos o en menor
medida (una mencidn), relaciones de parentesco con uno de los alcaldes.

Los entrevistados en general mantienen una vision critica sobre la forma en que se poblé la secretaria técnica
y manifiestan la impresién de que los -altos- sueldos, no se condicen con la calidad del trabajo realizado ni con
los resultados obtenidos.

“Es que igual sigue siendo un cuento politico... porque al secretario ejecutivo lo eligen igual a nivel de
alcalde, lo negocian.” (Municipio 2)

“Hoy dia uno puede decir y quizas no lo hemos conversado, pero creo que es demasiada plata la gente
que estd ahi para los resultados que tienen.” (Municipio 2)

“No sé, al final esta es mi opinién personal, pero en esta asociacidon en particular hay mucho lucro de
parte..., hay dos o tres funcionarios con unos sueldos muy altos versus lo que realmente estan
proponiendo y con esos sueldos podria haber mas gente.” (Municipio 3)

f)  Fallas en el control interno y externo sobre la secretaria ejecutiva

Otro problema que se menciona es el hecho de que en algin momento el secretario ejecutivo dejo sus
funciones y el jefe técnico asumid ambos roles, lo que le replicaria en que no hay oposicién de funciones ni
espacios de control al interior del organismo técnico. En esta misma linea, se reconoce una falta de control por
parte de la Asamblea y del Directorio sobre la secretaria técnica.

Este problema llama la atencién dado que, si bien existen mecanismos de control y rendicion de cuentas
establecidos en los estatutos, en particular desde la directiva de la Asociacién, en la practica esto no sucede.
La secretaria rinde cuentas anualmente al directorio, pero, aunque exista una evaluacién negativa de la gestion,
no se toman medidas concretas al respecto.

Entre los entrevistados existe la percepcion de que la falta de control a la secretaria técnica se debe a una falta
de compromiso o prioridad de los alcaldes, o bien a que éstos no tienen las capacidades técnicas para controlar
efectivamente los avances de la secretaria técnica. Una entrevistada menciona ademas la falta de normativa
para controlar el funcionamiento de las asociaciones en general. Otra entrevistada sefiala que el costo de
desvincular al profesional responsable seria muy elevado, por la cantidad de afios que trabaja en la secretaria
y el monto de la indemnizacion consiguiente, ya que se trata de contratos regidos por el cddigo del trabajo.

“Si, yo creo que los alcaldes mirando de abajo hacia arriba, insisto en lo mismo: yo siento que hoy dia
se deja demasiada potestad y libre trabajo a las asociaciones y no existe hoy dia un control sobre Ia
asociacion como institucién. Y finalmente, es un tema que yo creo que es falta de compromiso de
todos.” (Municipio 2)

“Creo que hay a lo mejor un cierto... falta de compromiso del equipo técnico o poca exigencia de parte
del directorio o los alcaldes en este aspecto o... no lo sé, es lo que uno puede apreciar desde afuera.”
(Municipio 1)

258



]{ CSP INGENIERIA INDUSTRIAL
Ll UNIVERSIDAD DE CHILE

“por eso digo que es sesgada la informacién que entrega, porque yo he visto la presentacidon que hace
en enero donde hace su rendicidon de cuentas y su planificacion para el otro afio y es absolutamente
sesgada y pa’ gallos que no manejan la informacion, como los alcaldes que no son técnicos del area.”
(Municipio 1).

“Las fallas de esta asociacion tienen que ver netamente con fallas de organizacion, de administracion,
lamentablemente pasa también por temas politicos, por conflictos de intereses y no hay normativas
para que estas asociaciones funcionen y no se produzcan estas situaciones.” (Municipio 3).

g) Falta de resultados concretos: baja en el compromiso con la Asociacién

La idea de que no existen resultados concretos frente a la inversidn que realizan las comunas por medio de las
cuotas anuales, ha debilitado el compromiso con la Asociacion. Esto se traduce tanto en la escasez de reuniones
de los niveles gerenciales del organismo, evidenciada en las rendiciones de cuentas de la secretaria técnica,
como en la baja disposicion y lentitud en el pago de las cuotas anuales de los municipios socios.

Asimismo, ha llevado a que algunas comunas busquen levantar proyectos paralelos, que podrian
eventualmente competir con el proyecto regional.

“(...) el tema de asociatividad se supone que es para darle fuerza, pero eso se contradice con la larga
espera de ver hechos concretos, que ha debilitado finalmente la percepcion y sobre todo la esperanza
de llegar a un fin provechoso para todas las comunas.” (Municipio 2).

“Pero antes de todo, lo malo de este proyecto (de planta de reciclaje) es que se ha demorado mucho
en todo el tema (...), deberia haber funcionado mas rapido esto, a esta altura ya deberia haber estado
funcionando la planta de reciclaje, a lo mejor ya deberia estar funcionando el relleno.” (Municipio 1).

“(...) yo me la jugaria por otro tipo de proyecto, por un proyecto mas sectorizado (...). Hace un par de
afios, estuvimos evaluando y evaluamos técnicamente la cantidad de toneladas de basura que
necesitabamos para que una empresa de basura instale aqui en la provincia del Ranco y nos daba con
Rio Bueno, La Union, Futrono, Lago Ranco... San Pablo y Entre Lagos. Con eso sacdbamos el tonelaje
medio para que ellos puedan procesarla (...). Alo mejor hay plantas sectorizadas de 4 0 5 comunas mas
pequefias y que generen, por ejemplo, lo que nos ofrecian a nosotros: ‘nosotros generamos energia
para el sector donde nos instalan’. Ellos lo que necesitan es el terreno vy ellos construyen.” (Municipio
2).

h) Falta de recursos financieros regionales y municipales

Los entrevistados mencionan la falta de recursos regionales para financiar los proyectos de la asociacion como
uno de los problemas que enfrentan en la actualidad. La percepcion es que el monto del FNDR para la Region
es siempre el mismo, por lo que la Asociacion estaria “compitiendo” con los municipios por los mismos recursos
€sCasos.

Otro problema relacionado al financiamiento es la dificultad que tienen algunas comunas para pagar las cuotas.
Esto se deberia a la falta de recursos propios y al hecho de que la férmula de cdlculo de las cuotas se basa en
la poblacion de cada comuna, sin considerar la capacidad que tienen de generar ingresos propios permanentes.
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El problema se ve reforzado toda vez que el no pago de cuotas no tiene consecuencias para los municipios,
aun cuando los estatutos sefialan como una de las causas de desvinculacidon el no pago de las cuotas.

“Yo creo que la piedra de tope siempre es lo financiero.” (Municipio 3).

“Nosotros, por ejemplo, si bien es proporcional de acuerdo con el tamafio, Futrono y Paillaco cancelan
casi lo mismo, pero Futrono es una comuna netamente turistica, entonces sus ingresos son mucho
mayores a los nuestros. Entonces... ahi estamos en completa desventaja (...) Y eso también, nosotros
también estamos al dia con el pago de las cuotas, pero otros municipios de la region no estan al dia,
algunos que estan atrasados hasta mds de 1 afio y tampoco hay una sancién vy al final, como que el
mensaje al final es se pague o no se pague uno igual esta ahi.” (Municipio 3).

“Es que esos camiones llegaron... (via) FNDR, Circular 33. O sea, si nos dan un cupo de 4.000 millones
de pesos 0 5.000 millones para el afio, lo restan de ese cupo.” (Municipio 2).

i) Problemas de indole politica: voluntad central, regional y comunal

Finalmente, los entrevistados mencionan problemas que tienen una raiz politica, los cuales estarian afectando
la aprobacién de proyectos en el CORE y la voluntad de los alcaldes de trabajar en conjunto y comprometerse
mas firmemente con la Asociacion.

En cuanto al CORE, algunos entrevistados perciben que la negativa de aprobar el proyecto de planta de reciclaje
puede deberse a discrepancias politicas ademas de razones técnicas, en el sentido de que no habria voluntad
de aprobar el proyecto por mas estudios que se realicen. Sin embargo, existe la visién opuesta de que las
objeciones no son politicas, sino que vienen de un exceso de expectativas por parte de los CORE sobre el
proyecto de la planta de reciclaje.

Otro entrevistado sefiala que el GORE en general no le ha tomado el peso a la urgencia de la situacion de la
basura a nivel regional, lo cual refleja también una debilidad a nivel de alcaldes y de directiva de la Asociacion
por su incapacidad de levantar el tema con suficiente fuerza. Vinculado a esto ultimo, hay una mencién por
parte de un alcalde relativa a la prevalencia de intereses comunales por sobre los intereses asociativos, lo que
dificulta el cumplimiento de objetivos de caracter regional.

Se menciona también el centralismo de la Asociacién en la comuna de Valdivia como un problema con doble
consecuencia: por una parte, el resto de los alcaldes “descansaria” en el trabajo que se realiza en Valdivia y no
tomaria parte del liderazgo en las iniciativas regionales; por otra, surgen dudas de la importancia que tienen
en resto de las comunas en el disefio de los proyectos que se estan planteando desde la Asociacién.

Finalmente, se hace referencia a la tensién que existe en los organismos del nivel regional (Intendencia y
SUBDERE) como instancias de confianza politica del gobierno de turno, versus problemas y soluciones que
trascienden al periodo presidencial. En este sentido, los cambios de Gobierno cada cuatro afios y los
consecuentes cambios de prioridades nacionales y de representantes regionales, dificultan la priorizacién y
gestion de proyectos de largo plazo como los que quiere desarrollar esta Asociacion.

“Un tema de voluntades nada mas (...). Y también es un tema politico también (...). Voluntades, si, de
los CORE. Yo, por ejemplo, una vez tuvimos una reunion y las cosas no eran ni siquiera técnicas, sino
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gue estaban pidiendo que se hicieran mas estudios de cuanto se iba a tirar al reciclaje. Al final mucho
estudio y al final nunca vamos a poder avanzar en eso.” (Municipio 3).

“Pero yo creo que los CORE, claro van a otro lado a ver, pero no asocian que antes de donde hoy dia
estan posicionados mirando un proyecto, hubo 20-30 afios de trabajo antes con un tema de educacion
ambiental, un tema de concientizacidén con la gente, que es como una cultura de reciclar, de separar
en el hogar y reutilizar y de poder separar lo organico y es todo un trabajo largo (...). Eso yo creo que
es lo mas complejo, o sea, ni siquiera la visidn politica que puedan tener ellos, no, porque las
municipalidades son todas bien variadas en lo politico, igual que los CORE, pero entonces ahi surge
mucho cuestionamiento si es que el proceso o el plan de manejo que se estd disefiando es el adecuado
o no.” (Municipio 1).

“No sé si en la Asociacion hoy dia, el presidente estd pensando en la solucién que viene para Valdivia
0 una solucion para la region (...). Nosotros no podemos ser el patio trasero de Valdivia y en eso nos
vamos a transformar, el patio trasero, el pariente pobre.” (Municipio 2).

“Aver...yo siento que son miradas de cada uno de los diferentes alcaldes en términos de los proyectos
gue son verdaderamente importantes en términos de priorizacién a corto, mediano y largo plazo... y
trascender un poco de que nuestros intereses comunales hoy dia, si no tienen una vision asociativa,
dificilmente vamos a lograr un objetivo de caracter regional. Yo creo que por ahi estd la debilidad. El
dia a dia de los alcaldes que luchan, uno por mantener su periodo, nos hace perder los objetivos de
fondo. Y eso es lo que finalmente, siento yo que no ha causado un impacto importante en la llamada
de atencién hacia el intendente.” (Municipio 2).

8.3.2.8. Recomendaciones

Finalmente, se preguntd a los entrevistados sobre los cambios que harian en su propia Asociacién, asi como
las modificaciones que hacen falta para que las Asociaciones de Municipalidades logren sus metas en el ambito
financiero.

a) No serian necesarios cambios a la normativa

Una hipdtesis del trabajo de campo era que la normativa que rige a las Asociaciones de Municipalidades podia
requerir de mejoras para apoyar el logro de los objetivos financieros. Sin embargo, al ser consultados en esta
linea, los entrevistados sefialan que no visualizan una necesidad de cambios en la normativa, sino en la forma
en que se estan implementando en la practica los equipos técnicos y el disefio de los proyectos.

Las recomendaciones que se mencionan a continuacion no debieran estar ligadas, a juicio de los entrevistados,
a modificaciones legales sino a la implementacion de buenas practicas de seleccién, control de gestion y disefio
de proyectos, entre otras. De todas formas, es posible que la implantacién de dichas practicas si requiera de
cambios al marco normativo que afecta a las asociaciones municipales.

b) Mayores exigencias técnicas en la seleccién de los profesionales

Dentro de las principales menciones, destaca la necesidad de elevar el estandar técnico al momento de
conformar el equipo de profesionales de la secretaria técnica. Respecto de la propia Asociacién, por ejemplo,
buscarian contar con expertos/as en temas medioambientales y de manejo de residuos, asi como experiencia
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en gestién de proyectos. Hay una mencion a la utilizacién de estandares de Alta Direccidn Publica para asegurar
las competencias requeridas al interior de los equipos técnicos.

Asociado a este tema, se sugiere también regular de mejor manera los conflictos de interés que puedan existir
entre los miembros del equipo técnico vy los alcaldes de los municipios socios.

“Yo pienso que en esta asociaciéon deberia haber gente que sea experta en esta area, que apunte al
trabajo de lo que tiene que ver con la creacion de esta asociacién, gente que tenga expertise en la
gestion ambiental principalmente.” (Municipio 3).

“O sea, el técnico deberia ser técnico. Entendiendo que esa tarea es mucho mas especifica (¢y el
secretario tal vez un perfil mas de gestién de proyectos?) Exactamente. O sea, ahi eso es mucho mas
completo, gestion de proyectos... que igual hable en materia técnica, que maneje el tema técnico...de
formacion y porque en el fondo es harta gestion... jQue gestione, po!” (Municipio 1).

“Buscar mejor estandar de alta direccién publica, por ejemplo, para tener gente que efectivamente
tenga las competencias y la capacidad de abrir un tema publico-privado” (Municipio 2).

“Y lo otro también que se da en esta asociacion, yo no sé si han tenido beneficios o no, pero se da que
un alcalde es familiar por ejemplo del Jefe de Finanzas de la Asociacion. Entonces eso crea un tema
como que medio suspicaz. Yo preferiria, o sea, si yo me tuviese que asociar o armar de nuevo un
modelo ideal, que no haya conflictos de interés de por medio.” (Municipio 3).

c) Control sobre la gestidon de la secretaria técnica

Se menciona también la necesidad de contar con mejores mecanismos de control de gestion sobre la secretaria
técnica. Si bien existen rendiciones de cuentas ante el directorio, éstas no trascienden lo suficiente a los
municipios y no llegan a la comunidad. Las rendiciones tampoco consideran la medicidon de impactos
financieros a nivel municipal, con lo que se hace dificil comprobar si el costo de las cuotas es mayor o menor a
los beneficios percibidos.

Algunas de las propuestas concretas son el trabajo en base a metas de corto plazo ademas de las metas de
largo plazo, y el desarrollo de mecanismos de supervision de los productos generados por la secretaria por
parte de los municipios.

“Creo que deberian tener medios de validacidon, cémo se puede decir, como un control de calidad,
pero en servicio publico. (O sea, irendicidn de cuentas, accountability en general?) Si, yo creo que
deberia trabajar con metas a corto plazo.” (Municipio 1).

“Yo creo que lo que importa en el fondo, o lo que se necesita es una metodologia de supervisién del
trabajo concreto o de productos realmente ejecutados o entregados...” (Municipio 1).

d) Generar proyectos sustentables en lo econédmico

Otra recomendacion es que las Asociaciones deben preocuparse de que los proyectos que disefian sean
sustentables en lo financiero. De lo contrario, no van a obtener los beneficios esperados.
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En el caso de Los Rios, se menciona la posibilidad de generar proyectos de vertederos a menor escala que,
siendo viables en lo econdmico, generen menores costos en traslado a las comunas. En términos generales, se
habla de proyectos que tengan viabilidad econémica y que redistribuyan mas de lo que cada comuna invierte.

“Si estan dentro de la viabilidad econdmica y el estudio de mercado que hay que hacer y los nimeros
dan, evidente.” (Municipio 2).

“O sea, en el fondo cualquier institucidon que se asocia busca sinergia, que lo que va a colocar en lo que
va a invertir se retribuya en mayor cantidad. Si no, no tiene ningln sentido.” (Municipio 2).

e) Contar con financiamiento especifico y subvenciones para las Asociaciones

Se sugiere la existencia de fuentes de financiamiento regionales disefiadas exclusivamente para los proyectos
de las Asociaciones.

Si bien SUBDERE tiene fondos de apoyo para éstas, que financian por ejemplo la contratacion de profesionales,
la solicitud es a generar lineas del FNDR que se sumen con recursos adicionales a los que ya estaban
comprometidos para cada comuna. Con ello se eliminaria la sensacion de que los proyectos de la Asociacién
van, en cierta forma, en contra de los intereses comunales.

Sin embargo y mas alla de su factibilidad econdmica, esta propuesta generaria otro problema si es que se
sindica a la asociacién como Unidad Técnica del proyecto, ya que se trata de una entidad privada en lugar del
municipio de la comuna donde se instalan las obras.

Otras vias que se plantean son el acceso a financiamiento internacional, asi como la incorporacién de privados
en los proyectos.

Asimismo, se sugiere apovyar a las Asociaciones por la via de subvencionar a los municipios mas pequefios en
el pago de sus cuotas.

“Ellos tienen que buscar su propio canal de financiamiento como Asociacién (...). O sea, que el GORE o
el Consejo Regional le pueda asignar una cierta cantidad de millones a esta asociacion, que sea
independiente de los municipios. O ellos como asociacion busquen no sé, en el Banco Sudamericano
0 una cosa asi, otra linea.” (Municipio 2).

“Quizas nuestra pega dispone otro tiempo, esta tan limitada a pensar en la pega nuestra que no nos
damos el tiempo de pensar en como podemos proyectarlo, pero si alguien se crea para esto, es su
pega buscar el financiamiento internacional -por decir algo- invitar una empresa, invitar a un privado.”
(Municipio 2).

“Lo que pasa es que las asociaciones ahora tienen personalidad juridica y ellos, por ejemplo, pueden
postular al financiamiento de sus profesionales, etc. Pero los proyectos como el relleno sanitario o la
planta de reciclaje que estan financiadas por el FNDR estan en territorio nuestro y, por lo tanto, igual
los postula la municipalidad de Valdivia. No los puede postular... tenemos que ser la unidad técnica si
o si. (¢Y un cambio en ese sentido podria ayudar?) Si, pero tienes que tener después un modelo que
sea sUper convincente, porque que quede en manos de una asociacion que no es el servicio publico
respectivo, igual puede ser medio... complejo.” (Municipio 1).
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“Yo creo que el Estado debiese aportar a las asociaciones y subvencionar, ponte tu todos los municipios
pagan una cuota por pertenecer a una asociacién, y en ese caso bonificar a aquellos municipios que
estan en asociaciones. Un ejemplo si pagan 100 mil pesos por estar en una asociacién que el Estado
por ultimo 20 mil lo pueda subvencionar. Para fomentar la asociatividad y poder optimizar todos los
recursos.” (Municipio 3).

f)  Acompafamiento desde SUBDERE

En menor medida, se solicita contar con mas acompafiamiento técnico desde la SUBDERE en el seguimiento
de los proyectos de largo plazo y también en materias administrativas, si bien no se entra en detalle sobre las
caracteristicas de dicho acompafiamiento.

g) Trabajo conjunto entre la secretaria y los equipos técnicos de los municipios

Una ultima recomendacién es que la secretaria técnica trabaje a la par con los equipos técnicos de los
municipios, para asegurar una bajada real hacia las comunas que participan de la Asociacion.

“... trabajando mas a la par con los municipios, con los equipos técnicos de los municipios. Porque hoy
en dia (...) es la reunién que tienen con todos los alcaldes y toman decisiones, un par de acuerdos vy
listo, no es mas. Pero no hay un trabajo, no hay una bajada a los municipios.” (Municipio 2).

8.3.3. Caso de estudio 2: Asociacion Chilena de Farmacias Populares - ACHIFARP

La Asociacion Chilena de Municipalidades con Farmacias Populares ACHIFARP, nace luego de la creacién de la
primera Farmacia Popular “Ricardo Silva Soto” de la comuna de Recoleta y actualmente ha sido replicada por
otros 144 municipios a lo largo del pais.

Esta Asociacion se constituye en mayo de 2016 como organizacion con personalidad juridica de derecho
privado, siendo inscrita en noviembre de ese mismo afo tras ser rechazada en primera instancia por SUBDERE,
por no cumplir con todos los requisitos legales. Su duracion es indefinida, pudiendo disolverse sélo por acuerdo
adoptado por unanimidad de sus asociados, en asamblea extraordinaria.

La misién de ACHIFARP es contribuir a mejorar la calidad de Vida de los vecinos de los municipios asociados
mediante la realizacion de actividades conjuntas, en el dmbito de la salud y Medio Ambiente. En tanto, su vision
es ser el lider nacional en procesos de innovacion social en Salud, Medio Ambiente.

Los socios actuales son los municipios de Alhué, Andacollo, Antofagasta, Arica, Calbuco, Calera de Tango,
Canela, Carahue, Casablanca, Castro, Cerrillos, Chaitén, Chimbarongo, Collipulli, Coltauco, Concepcién,
Concodn, Constitucién, Copiapd, Coyhaique, Curicd, Diego de Almagro, El Quisco, El Tabo, Freirina, Frutillar,
Futaleufu, Graneros, Hualafié, Huechuraba, La Ligua, La Reina, Longavi, Lo Prado, Los Andes, Los Angeles, Los
Vilos, Macul, Marchihue, Monte Patria, Niquén, Olmué, Panguipulli, Pencahue, Petorca, Peumo, Pichidegua,
Pichilemu, Puente Alto, Puerto Montt, Puerto Varas, Purranque, Quellon, Quillén, Quillota, Quinta Normal,
Ranquil, Rauco, Recoleta, Requinoa, Rio Bueno, Salamanca, San Bernardo, San Carlos, San Felipe, San Ignacio,
San Javier, San Joaquin, San Pablo, San Rosendo, San Vicente, Talagante, Tocopilla, Tomé, Vallenar, Valparaiso,
Victoria, Vicuiia, Villa Alemanay Yerbas Buenas.
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Los municipios pueden afiliarse y desafiliarse de la Asociacién a través de una solicitud por decreto alcaldicio,
con acuerdo del Concejo Municipal. En tanto, pueden perder su condicion de asociado por decisién voluntaria
(desafiliacion), por no pago de cuotas por un periodo superior a un afio, o bien por resolucion fundada de la
Asamblea General, de acuerdo con los estatutos vigentes.

Para su funcionamiento la Asociacidén cuenta con un directorio, comisiones tematicas y una secretaria
ejecutiva.

El Directorio de ACHIFARP estd compuesto por nueve miembros y comprende los cargos de Presidente, dos
Vicepresidentes, Secretario General, Tesorero, y cuatro Directores Generales que duraran en sus cargos tres
afios. Estos son: Presidente: Daniel Jadue, alcalde de la Municipalidad de Recoleta; Primera vicepresidenta:
Maria Nora Cuevas, alcaldesa de la Municipalidad de San Bernardo; Segundo vicepresidente: German Codina,
alcalde de la Municipalidad de Puente Alto; Secretario General: Carlos Cuadrado, alcalde de la Municipalidad
de Huechuraba; Tesorero: Jorge Sharp, alcalde de la Municipalidad de Valparaiso; Director General: Enrique
Olivares, alcalde de la Municipalidad de Rauco; Director General: Rigoberto Alejandro Huala, alcalde de la
Municipalidad de Coyhaique; Director General: Javier Mufioz, alcalde de la Municipalidad de Curicd; Director
General: Fernando San Roman, alcalde de la Municipalidad de Tocopilla.

El directorio tiene sesiones a lo menos cada tres meses. El quérum para sesionar es la mayoria absoluta del
directorio, en tanto, el quérum para acuerdos es la mayoria absoluta de los presentes. En caso de empate,
dirime el presidente/a.

Es atribucidn del Directorio aprobar las metas, estrategias y proyectos de la Asociacién con la estructura y
planta de personal, a propuesta del presidente/a; proponer a la Asamblea General el Plan de Accién para su
aprobacion (para ello, el secretario ejecutivo genera un proyecto de presupuesto y un plan de trabajo anual de
la Asociacién) y representar a la Asociacién en la compra de medicamentos e insumos médicos.

La Asamblea, por su parte, se reline en una sesién ordinaria anual, mas sesiones extraordinarias. En ellas tienen
derecho a voto las Municipalidades que estan al dia con todas sus cuotas (ordinarias y extraordinarias),
mientras que tienen derecho a voz el resto de las municipalidades, asi como los concejales de todos los
municipios asociados y el secretario ejecutivo.

El qudrum para sesionar de la Asamblea es la mayoria absoluta de los asociados, mientras que el qudérum para
tomar acuerdos es la mayoria absoluta de los presentes en las asambleas generales, salvo que se requiera algun
qudérum especial. Cada municipio tiene un voto.

Entre otras cosas, los municipios asociados pueden presentar proyectos o proposiciones al estudio del
Directorio, quien decide su inclusidon o rechazo en la tabla de la Asamblea General. Asimismo, pueden solicitar
asesoria, programas y servicios que preste la Asociacion.

En materia de rendicion de cuentas, el presidente del Directorio debe dar cuenta anual a la Asamblea General
de la marcha de la Asociacién y del estado financiero de la misma. El informe de estado financiero debiera
contener, a lo menos, la inversién de los fondos, la marcha financiera y el balance general de la Asociacién. El
secretario ejecutivo debe preparar la memoria anual y el balance general de la Asociacién. Se buscd esta
informacion en el sitio web de la Asociacion, pero no se encuentra disponible. Sélo se puede acceder al
presupuesto anual a través del Portal de Transparencia Activa del organismo.
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Asimismo, existe un tribunal de Disciplina constituido por miembros ajenos al directorio. Sus integrantes son,
de todas formas, acordados por el directorio.

8.3.3.1. Secretaria Ejecutiva

Estd compuesta por un Secretario Ejecutivo, un abogado asesor en materia de legislacién, un ingeniero
eléctrico, un quimico farmacéutico, un disefiador grafico responsable de administrar los sitios web, un
contador, un disefiador industrial a cargo de la asesoria en comunicaciones y una secretaria. También cuenta
con una asesora de comunicaciones de manera no permanente, que cumple funciones de auspicio en el
programa radial.

El Secretario Ejecutivo, de acuerdo con los estatutos, es elegido por 2/3 del directorio a propuesta del o la
presidente. El cargo dura dos afios, renovable de manera indefinida por la mayoria absoluta del directorio. Su
remocién es por acuerdo de la mayoria absoluta del directorio.

El Secretario Ejecutivo hace las veces de Gerente de la Asociacidn, y es el encargado y responsable de la marcha
administrativa de ésta. Debe proponer la estructura, organigrama y perfiles del personal que requiere, lo que
debe ser aprobado por el directorio.

La remuneracién del Secretario Ejecutivo, de acuerdo con la pagina de transparencia de la Asociacion,
corresponde a $2.471.604 bruto mensuales. Si bien la ley que rige a las asociaciones municipales (Ley N°20.527)
sefiala que todo el personal de la secretaria técnica debe regirse por el cédigo del trabajo, sélo el secretario
ejecutivo y la secretaria de la ACHIFARP estdn contratados bajo esa figura. El resto de los profesionales se
encuentra contratado bajo la figura de personas naturales contratadas a honorarios. El gasto total en personal,
considerando a la asesora radial, es de $ 6.562.804 mensual bruto.

Tabla 8.11: Remuneraciones mes de febrero de 2019

Cargo o funcién Calificacion profesional o Unidad Remuneracién Remuneracién
formacion monetaria bruta liquida
mensualizada mensualizada
Secretario ejecutivo Psicélogo Pesos 2.471.604 2.000.164
Asistente administrativa Licenciada en Ciencias de Pesos 580.645 600.000
la Administraciéon de
Empresas
Asesor en materia de legislacién Abogado Pesos 333.333 300.000
Servicios profesionales Ing. Eléctrico Pesos 944.444 850.000
Servicios profesionales Quimico Farmacéutico Pesos 722.222 650.000
Auspicio progama radial Asesor de comunicaciones Pesos 55.556 50.000
Asesor contable Contador Pesos 120.000 108.000
Asesor de comunicaciones Disefiador Industrial Pesos 1.335.000 1.200.000

Fuente: Portal de Transparencia Activa

8.3.3.2. Proyectos

La Asociacion tiene como uno de sus objetivos, el “adquirir medicamentos a los proveedores autorizados, tanto
nacionales como internacionales con el fin de disminuir sus costos, considerando la economia de escala
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generada por la compra masiva de dichos medicamentos, mediante la canalizacidn, registro y andlisis de los
requerimientos de medicamentos de las comunas asociadas.” A la fecha, se ha extendido este objetivo a otros
insumos médicos tales como glucometros, camas clinicas, ayudas técnicas y otros que también son distribuidos
en las farmacias populares.

Para lograr este objetivo, ACHIFARP tiene dos formas de operacion principales: la adquisicion de productos
financiados con cuotas extraordinarias, transferidas por los municipios en base a convenios de colaboracion o
bien adquiridos directamente por las Corporaciones de Salud; y la compra directa de productos con fondos de
las cuotas ordinarias, previa aprobacion del directorio.

a) Compras financiadas con cuotas extraordinarias

En este caso, la Asociacidon hace un levantamiento de requerimientos de productos desde los municipios socios,
negocia con los proveedores y luego informa a los municipios que enviaron sus requerimientos, del monto que
deben transferir a ACHIFARP via cuota extraordinaria. Sélo se adquieren los productos para los municipios que
hayan transferido la cuota extraordinaria respectiva. Esto aplica sdlo a los municipios que administran
directamente la salud, en el caso de las Corporaciones, se procede a la venta directa de los productos y
servicios.

Para los Departamentos Municipales de Salud, la transferencia se realiza por concepto de convenio de
colaboracion y estd asociada a un Programa que es prestado por ACHIFARP. Por ejemplo, en el caso del
Programa de Apoyo al Postrado, la Asociacion entrega camas clinicas y capacita a sus usuarios (cuidadores y
personas postradas), a cambio de la “cuota extraordinaria” transferida por el municipio, a través del convenio
de colaboracién para la aplicacién del Programa en la comuna.

Dado que los productos obtenidos por los municipios via convenio no podrian ser vendidos a la poblacion, los
programas se desarrollan directamente con los Departamentos de Salud y no pasan por las farmacias
populares.

b) Compras financiadas con cuotas ordinarias

En este caso, ACHIFARP adquiere productos utilizando fondos de las cuotas ordinarias de los municipios, los
cuales son vendidos a los mismos via trato directo (Departamentos Municipales de Salud) o por venta directa
(Corporaciones de Salud). En este caso, la secretaria técnica requiere de la aprobacion del directorio para
destinar recursos de cuotas ordinarias a estas compras.

Este es el caso por ejemplo de los glucometros adquiridos este afio, algunos de los cuales fueron vendidos via
trato directo a la Municipalidad de Recoleta, mientras que otros fueron vendidos directamente a
Corporaciones, como la Corporacién Municipal de Castro.

c) Trato con proveedores

La Asociacion utiliza diversas estrategias para adquirir los productos que seran entregados a los municipios
SOcios.
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Una forma es la importacion directa de productos para los que la Asociacion tiene la representacion en Chile;
tal es el caso de los centros de diagndstico auditivo que se encuentran importando desde Cuba. Estos Centros
seran luego puestos a disposicidon de los municipios, junto a la capacitacidén en su uso.

Otra estrategia es ofrecer a proveedores nacionales un pago mas agil que el que normalmente realizan los
municipios, en base a lo cual se negocia un monto mas bajo por el menor riesgo que ello implica al proveedor.
A esto se suma la negociacion a la baja por el volumen agregado de la demanda, logrando asi precios mas
convenientes para los municipios.

d) Ejemplos de Proyectos desarrollados por ACHIFARP

Algunos de los proyectos que desarrolla esta Asociacién, a los que se pudo tener acceso a través de las
entrevistas, son los siguientes:

e Conformaciéon de una drogueria para compra directa de medicamentos. A la fecha, la ACHIFARP se
encuentra realizando los tramites requeridos para conformar una drogueria, lo cual los habilitaria para
importar y comprar directamente los medicamentos. De acuerdo con el presidente de la Asociacion,
acaban de incorporar las carpetas de registro al Instituto de Salud Publica (ISP) para iniciar el registro
de los primeros 5 medicamentos que traerian del laboratorio LES.

“También medicamentos, no hemos empezado el proceso de importacion porque estamos
con el registro del ISP. Acabamos de incorporar las carpetas de registro al ISP para iniciar el
registro de los primeros 5 medicamentos que traeriamos del laboratorio LES” (Municipio 1)

e Compra de medicamentos a través de convenios con droguerias municipales. Dado que la Asociacion
aun no esta habilitada para la compra de medicamentos, ha firmado convenios con las droguerias
municipales de algunos de los municipios socios, lo cual le habria permitido la compra de
medicamentos, el bodegaje vy la distribucion de estos.

“...y si bien la asociacién no ha tenido drogueria, hay miembros de la asociacion que tienen
drogueria y que en convenio con ellos podemos importar. Son nuestros socios, sus droguerias
estan a nuestra disposicion.” (Municipio 1)

e Proyecto de levantar un laboratorio de medicamentos en el extranjero. Este proyecto se encuentra en
analisis, su objeto seria fabricar los medicamentos en el extranjero e importarlos a Chile para su venta
en las farmacias populares.

e Importacidon de otros insumos médicos. La Asociacion importa otros insumos médicos como kit de
tomas de glicemia, ayudas técnicas, camas clinicas, bastones, lentes dpticos, entre otros. Para ello, se
levanta el requerimiento desde los municipios asociados y se procede a la compra e importacién de
los insumos vy su posterior distribucién a las comunas respectivas. Entre los proveedores se nombran
laboratorios y fabricas en Cuba y China.

e Convenio con SENADIS para la compra de ayudas técnicas. El 28 de diciembre de 2018 se firma el
convenio entre SENADIS y ACHIFARP, mediante el cual SENADIS transfiere $100 millones a ACHIFARP
para la adquisicion y asignacion de ayudas técnicas, destinadas a las personas con discapacidad que
pertenecen al programa regular del organismo. El convenio establece que SENADIS entregara el listado
de beneficiarios a ACHIFARP, listado que puede ampliarse si quedan excedentes de recursos una vez
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cubiertos los beneficiarios iniciales, siempre y cuando las nuevas personas cumplan con los requisitos
del programa regular de financiamiento de ayudas técnicas de SENADIS.

Importaciéon de una fabrica de audifonos. El proyecto se encuentra en desarrollo y se trata de la
importacion desde Cuba de seis centros de diagndstico y un centro de produccion de audifonos de
excelente calidad, personalizados completamente, con scanner y con impresora 3D, con tecnologia
cubana. Asi, la asociacion realiza la compra del centro productivo y los municipios que asi lo quieran,
se matriculan con un centro de diagndstico.

Importacién de una fabrica de lentes. En proceso de importacion, este proyecto consiste en la compra
e instalacion de una fabrica para los lentes de la dptica popular.

Congresos y encuentros ACHIFARP. Realizacion de encuentros y congresos en los que se presentan los
proyectos realizados y se generan conversaciones técnicas entre los equipos de las farmacias
populares. También se aprovechan estas instancias para el contacto con proveedores.

8.3.3.3. Ejecuciodn Financiera

La operacion de la Asociacién se financia principalmente a través de las cuotas de sus asociados, calculadas de
la siguiente manera de acuerdo con los estatutos:

La cuota ordinaria anual corresponde al valor de cien pesos per capita, con un tope de trescientas
UTM, conforme a la proyeccion de poblacion para el afio en curso que elabore el INE (Instituto Nacional
de Estadisticas) y el valor de UTM (Unidad Tributaria Mensual) a marzo del afio correspondiente.

La cuota de incorporacion es equivalente al resultado que se obtuviere de multiplicar el nimero de
habitantes por cien pesos y luego dividir por la cifra de doce, sin considerar el tope de trescientas UTM.
El Directorio esta autorizado para establecer que el pago y recaudacion de las cuotas ordinarias, se
haga en forma mensual, trimestral o semestral.

Cuotas especiales o extraordinarias por conceptos de proyectos o servicios especificos. El Directorio
deberd proponer a cada Concejo Municipal (Asamblea General) las cuotas extraordinarias para
solventar proyectos especificos, que deberan ser aprobadas por cada uno de los Concejos de los
Municipios asociados. El valor de la cuota extraordinaria debe estar entre el 0,2% de los ingresos por
(IPP+FCM®®) percibidos por cada socio y 200 UTM mensuales como maximo. Sdlo se podra fijar una
cuota extraordinaria por mes.

En materia presupuestaria, la Asociacién tuvo un importante incremento en sus ingresos y gastos proyectados
entre el aflo 2017 y el afio 2018.

Tabla 8.12: Ingresos por cuotas municipales, proyectados y reales ACHIFARP, 2017 y 2018

INGRESOS PROYECTADO 2017 REAL 2017 PROYECTADO 2018 REAL 2018
Cuota de Incorporacion $15.000.000 S/l $20.000.000 S/l
Cuota Anual $57.000.000 S/l $350.000.000 S/l
Total ingreso cuotas $72.000.000 $69.263.033 $370.000.000 $152.233.100

Fuente: Portal de Transparencia Activa, Informe cuotas de socios ACHIFARP

% IPP: Ingresos Propios Permanentes. FCM: Fondo Comun Municipal.
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Se observa aqui que el mayor cambio en materia de ingresos proyectados es el pago de cuotas de los municipios
socios, que en 2017 acumularon una deuda de cerca de 246 millones de pesos, similar a la alcanzada el 2018.

De acuerdo con la informacion entregada por la secretaria ejecutiva, el monto adeudado en materia de cuotas
alcanzaria hoy cerca de 373 millones de pesos y corresponderia a 70 comunas. Mas adelante se retomara el
no pago de cuotas como una de las principales problematicas de esta Asociacién.

En tanto, se informa que el ingreso total de la ACHIFARP para el afio 2018, incluyendo las cuotas y capacitacion,
alcanzd los $238.978.628.

Tabla 8.13: Gastos presupuestados y reales ACHIFARP, 2017 y 2018

GASTOS PROYECTADO 2017 | PROYECTADO 2018 REAL 2018
Remuneraciones, Honorarios, AFP, Salud, AFC., ACHS $15.000.000 $220.000.000 S/l
Impuestos $2.500.000 $5.000.000 S/l
Pasajes y Viaticos $15.000.000 $20.000.000 S/l
Equipos Tecnoldgicos $1.500.000 $1.000.000 S/l
Infraestructura (Drogueria) S- $35.000.000 S/l
Infraestructura Muebles $5.000.000 S- S/l
Software S- $2.000.000 S/l
Materiales de Oficina $5.000.000 $2.500.000 S/l
Capacitaciones y/o Seminarios 2 en el afio $5.000.000 $10.000.000 S/l
Gastos Comunes $2.500.000 $2.000.000 S/l
Gastos Generales e Imprevistos $5.000.000 $5.000.000 S/l
Gastos de Administracion (reuniones, asambleas) $4.000.000 $2.500.000 S/l
Total gasto $60.500.000 $305.000.000 $234.607.979

Fuente: Portal de Transparencia Activa

De acuerdo con la proyecciéon 2018, los gastos aumentan principalmente por la contratacién del equipo
humano de la secretaria y por la infraestructura de la drogueria. El Unico dato disponible a la fecha respecto
de los egresos es el gasto 2018, que alcanzd cerca de 235 millones de pesos.

8.3.3.4. Motivacién para asociarse

A los entrevistados se les consultd sobre la motivacidn que tuvo su municipio para crear la Asociacién o para
unirse a ella. Frente a esta pregunta surgen dos tipos de respuesta, a saber, la motivacién para crear una
Farmacia Popular y la motivacién para crear o unirse a la Asociacién. Si bien los entrevistados no hacen
expresamente esta distincion, el analisis intentara separarlas.

8.3.3.4.1. Motivacién para crear una Farmacia Popular

a) Ofrecer a la comunidad medicamentos a precio justo

Una de las principales motivaciones para instalar una farmacia popular es dar la oportunidad a la comunidad
de acceder a medicamentos a precios que son considerados como justos. Entendiendo “justo” como
equivalente o muy cercano al costo que tiene el medicamento.
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“O sea, lo mismo que motivo a la primera farmacia: poder dar la posibilidad a que todas las personas,
independiente de su sistema de salud, tuvieran acceso a medicamentos de calidad y a un precio justo.”
(Municipio 2)

b) Servir a la comunidad

Relacionado con lo anterior, se visualiza la farmacia popular como una forma de prestar un servicio a la
comunidad, en el sentido de disminuir el gasto de bolsillo que realizan las familias y en especial los adultos
mayores en medicamentos.

“Bueno lo primero, la gran motivacion es la razén de ser de un municipio: servir a la gente, servir a la
comunidad (...) especialmente a los adultos mayores. Aqui quizas influyd también en parte que yo soy
médico y que sigo trabajando y que era testigo de dramas humanos que significaba el costo de
medicamentos.” (Municipio 2).

c) Responder a presiones de la comunidad

Desde un punto de vista mas critico, se plantean motivaciones de corte politico donde la creacion de farmacias
populares responderia a demandas y presiones de la comunidad, mas que a una conviccion o decision de las
autoridades locales. En este caso, la percepcion del entrevistado es que las motivaciones externas no son
suficientemente fuertes como para que los municipios se integren ademas a la Asociacion.

“Mira hay que entender que una cantidad no menor de alcaldes armaron las farmacias populares por
la presion de la gente en tiempo electoral. Que les decian por qué Jadue si y usted no. Al final todos
entendieron incluso dentro de estos hay unos que se lo creen y otros que no se lo creen. Los que no
estan asociados es porque lo armaron con fines electorales...” (Municipio 1).

8.3.3.4.2. Motivacién para ser parte de ACHIFARP

a) Acceder a precios mas bajos: agregacidon de demanda

La principal motivacion para crear la Asociacion fue la de acceder a medicamentos e insumos médicos mas
baratos, a través de la agregacion de demanda entre los municipios socios. En especial para aquellos
medicamentos que no se pudieran adquirir a tiempo a través de CENABAST, que agrega demanda a nivel
nacional. Al obtener precios de compra mas bajos, seria posible bajar los precios de venta y disminuir el gasto
de los usuarios finales.

“Entonces de todas maneras va a ser beneficioso poder comprar para todas las farmacias comunales
de Chile que comprar para una sola.” (Municipio 2).

“Ahora, el proyecto es lo que mas ha recalcado en la asociacion chilena de farmacias populares es
poder, de alguna forma, comprar centralizado y obtener mejores precios. Mejores que a lo mejor uno
obtiene en licitaciones y poder obtener todos los medicamentos que no se obtienen a través de
CENABAST” (Municipio 2).

“Hacer economias de escala, y constituirnos en un poder comprador...” (Municipio 1).

b) Combatir inequidades del mercado

271



]{ CSP ‘ INGENIERIA INDUSTRIAL
Ll UNIVERSIDAD DE CHILE

Relacionado al punto de los precios justos, se visualiza la Asociacién vy las farmacias populares como una
formula para irrumpir en un mercado imperfecto, que generaria inequidades y abusos hacia las personas que
necesitan adquirir estos productos para conservar su salud.

“Es que nunca ha habido una asociacién a la cual le interese combatir las inequidades.” (Municipio 1)

“Romper el mercado abusivo de los medicamentos, de los tratamientos, de las ayudas técnicas.”
(Municipio 1).

c) Mayor flexibilidad al comprar por el sistema privado

El hecho de que la Asociacidon sea un organismo de derecho privado, la faculta para comprar de forma directa,
sin pasar por el sistema de compras publicas nacional. Si bien esto no siempre asegura el mejor precio, si es
percibido como una forma mas agil y flexible de comprar, con lo que seria posible responder a demandas que
no alcanzan a ser cubiertas a través del sistema de compras publicas. Esto también permitiria acceder a
proveedores que estarian fuera del alcance de los organismos publicos.

“... como no son organismo publico van a poder comprar directo. Nosotros como dependemos del
departamento de salud, porque hay otras farmacias comunales que dependen de corporacion,
nosotros nos cefiimos 100% a la ley de compras publicas” (Municipio 2).

“«

. venciendo las barreras que tienen los municipios, como entidades de derecho publico para
contactarnos con proveedores nacionales y extranjeros y poder lograr nuestros objetivos, porque los
municipios no pueden importar.” (Municipio 1).

d) Acceder de manera rapida a medicamentos que no obtienen a través de CENABAST

Ligado a lo anterior, otra motivacion es tener acceso a través de la Asociacién, a medicamentos que no
obtienen a través de CENABAST. El sistema vigente requiere que los municipios programen vy soliciten a
CENABAST los medicamentos que necesitaran el afio siguiente en abril de cada afio, luego cada mes se
reprograma para los meses siguientes.

Sin embargo, se generan problemas de incumplimiento de entrega a los municipios a tiempo, especialmente
en los primeros meses de cada afio, lo que puede llegar de acuerdo con uno de los entrevistados al 50% de
incumplimiento.

“Si aqui a donde va apuntado esto: a que se pueda comprar como drogueria porque ellos van a ser
independientes, entonces todo lo que no se pueda conseguir por CENABAST se puede hacer por aqui.”
(Municipio 2).

“El tema esta en el porcentaje de cumplimiento (de CENABAST), que muchas veces y sobre todo enero,
febrero o marzo los cumplimientos a veces son del 50%... équé pasa con nuestros usuarios?”
(Municipio 2).

e) Asociatividad como un valor: potenciar experiencias exitosas
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Una ultima motivacién es la de asociarse para potenciar las experiencias particulares y exitosas que se generan
en distintas comunas, en un sentido mas amplio que las experiencias puntuales con farmacias populares. Se
menciona la asociatividad como un valor en si misma.

“Yo en lo personal (recomendaria asociarse) por una cuestion mas valdrica ¢no? Yo llamaria a
asociarse, no cabe ninguna duda, o sea, en condiciones mucho mejor que estas experiencias
coyunturales que nacen en cada comuna, no cabe ninguna duda.” (Municipio 2).

8.3.3.5. Beneficios

Al consultar a los entrevistados por los beneficios de pertenecer a la ACHIFARP, ocurre algo similar al caso de
la motivacion, vale decir, surgen respuestas vinculadas al beneficio que han traido las farmacias populares al
interior de la comuna, asi como respuestas sobre los beneficios de la Asociacion misma.

Si bien ambos estan fuertemente ligados, ya que por ejemplo el ahorro para las personas se vincula al (menor)
precio al que los municipios logran comprar los medicamentos, las respuestas se presentan utilizando esta
distincién entre los dos tipos de beneficios.

8.3.3.5.1. Beneficios de las Farmacias Populares
a) Impacto social: baja el gasto de bolsillo para los usuarios de la Farmacia Popular

El principal beneficio que los entrevistados asocian a las farmacias populares, es la disminucién del gasto de
bolsillo para las familias que compran en la farmacia popular. De acuerdo a la informacién provista por los
propios entrevistados, los costos de medicamentos y otros insumos es en promedio un 67% mas bajo de lo que
se encuentra en el mercado, lo que repercute en precios de venta menores y un ahorro relevante para los
usuarios de las farmacias.

Cabe sefialar en este punto, que las farmacias populares si representan un gasto extra para el municipio,
| "

ahorro” se visualiza de
manera mucho mas concreta en el usuario final que en el municipio, si bien los municipios también estarian

respecto de los municipios que no tienen una farmacia popular. De esta forma, e

gastando menos gracias a los precios que consigue la Asociacion.

“...fue una abuelita con su nieta y estaban ahi, me mostraron la receta y no habian comprado nunca
en la farmacia comunal y como 5 medicamentos y de repente llego yo y como tengo internet me meto,
veo los precios estaban los 5 medicamentos y me contaban que les salia 90 mil pesos. Y llego y le dije:
‘le tengo una buena noticia. Todo lo que usted compre en la farmacia por 90 mil le va a salir 9 mil
ahora™ (Municipio 2)

“... no hay actividad empresarial, entonces si el medicamento lo compramos en el laboratorio a $40
se lo pasamos a $40; si lo compramos a $2, a $2. Por lo tanto, alguien me puede decir: "¢ Cuanto
ahorraste?’ No, yo hice una inversién social en la farmacia que nos cuesta una cantidad al afio, pero
cual es la cuenta que sacamos, que invertimos 50, pero le ahorramos 500 a la gente.” (Municipio 2).

“... tendria que hacer la comparacién con la plata que estabamos regalando (como municipio) para
comprar medicamentos afuera (...) no hay un comparativo previo. El comparativo lo tendria que hacer
cada familia que te dijera y de esto si te puedo dar 20 casos, de gente que a mi me agarra todos los
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dias y que me agarra a besos, y que me dice yo antes gastaba $150.000 hoy dia gasto $30.000. Antes
gastaba $120.000 hoy dia gasto $40.000.” (Municipio 1).

b) Mejor uso a los recursos destinados a beneficios

Dentro de los beneficios que han acarreado las farmacias populares, esta la percepcion de que se logra un uso
mas eficaz o éticamente mas correcto de los recursos publicos destinados a beneficios para las personas. Asi,
la venta de medicamentos e insumos a precio justo podria generar un impacto mayor en la calidad de vida de
un adulto mayor que un subsidio monetario.

Asimismo, se percibe que la formula de vender medicamentos al costo es éticamente mas correcta que, por
ejemplo, transferir recursos publicos a las cadenas de farmacias privadas, para que éstas bajen sus precios a
un grupo definido de usuarios mas vulnerables.

“Yo veo que el Estado chileno da subsidios, los subsidios son de 10 mil pesos, 3 mil, 5 mil pesos a
nuestros abuelitos (...). Para un adulto mayor que gana 100 mil, 120 mil pesos de pensién y me di
cuenta de que habia abuelitos que le recetdbamos medicamentos que costaban 80 mil pesos y que los
podiamos recibir a 10 mil y me di cuenta de que este proyecto equivalia como a 8 subsidios de un viaje
(...) este proyecto y esta asociatividad nos llevod a darle a la gente un servicio que es mas maravilloso
gue todos los subsidios que habiamos dado hasta ahora.” (Municipio 2).

“...con quien tienes que compararlo (...) es con el modelo de MUNICIPIO Xy de MUNICIPIO Y. Que ellos
tienen acuerdo con la cadena (de Farmacias X) para que ellos hagan el descuento y ellos le pagan con
plata publica el descuento que hacen las cadenas, es vergonzoso.” (Municipio 1).

c) Integracion social y equidad

Otro beneficio que mencionan los entrevistados refiere a la dinamica que se genera en las farmacias populares,
donde se generaria un espacio de integracion social entre habitantes de distinta condicion socioecondmica
gue acuden a comprar ahi sus medicamentos.

Asimismo, el hecho de incluir a todos los vecinos como beneficiarios como lo hizo una de las comunas
entrevistadas, generaria un efecto de equidad en el acceso a medicamentos a un precio bajo.

“Ademas tiene otro factor que yo lo considero importantisimo, es integradora porque esto estd abierto
a todos, no sdélo a los que tienen poca plata, esta abierta a las Isapres, a los particulares y entonces se
producen encuentros en este lugar entre el que tiene y el que no tiene, mira qué lindo (...) por tanto,
tiene un segundo impacto que es de integracion social.” (Municipio 2).

“«

.. si se ha cumplido con lo que se esperaba, el poder dar (...) equidad. Equidad a todos, el que
independiente de su institucion de salud o de la parte econdmica, todos tuvieran el mismo acceso a
medicamentos de buena calidad y a un precio bajo, eso es lo importante.” (Municipio 2).

d) Valoracién ciudadana

Asimismo, las farmacias populares tendrian un efecto de aumentar la valoracién de los ciudadanos hacia la
administracion local, gracias a los beneficios que se generan en la economia familiar de los usuarios de estas
farmacias.

274



]{ CSP INGENIERIA INDUSTRIAL
8] UNIVERSIDAD DE CHILE

“... estamos hablando de una comuna donde tenemos una administracién politica que lleva 27 afios y
lo mas probable es que continle, entonces no se anda buscando ese rédito (politico), esa ganancia,
sino que en la valoracién ciudadana que uno la percibe vy la siente...” (Municipio 2)

e) Gratificacién personal de los funcionarios

Finalmente, algunos entrevistados sienten una gratificacién a nivel personal por el hecho de que su trabajo
genere un impacto positivo y reconocido por la comunidad.

“Y eso bueno, tantos aflos en farmacia privada, a mi me emociona porque uno ve y es diferente lo que
uno se relaciona (...), acd, el ver el cdmo influye en la vida de cada persona y que también se ponen a
llorar éte das cuenta? Entonces también ha sido un trabajo muy gratificante para mi, muy agotador
pero gratificante. (...) Eso, la verdad es que yo queria un cambio para mividay a mi farmacia comunal
me cambid mi vida también.” (Municipio 2).

8.3.3.5.2. Beneficios de la ACHIFARP

a) Acceso a mercados y formatos de compra que permiten bajar costos

En cuanto a los beneficios que ha generado la Asociacién, destaca el acceso a nuevos mercados v la flexibilidad
de formatos de compra que permiten acceder a precios mas bajos. En particular, se menciona la capacidad de
importar desde Cuba o China, lo que estaria generando ahorros significativos en la compra de insumos
médicos.

Dentro de los documentos presentados por la secretaria ejecutiva se encuentra un comparador de precios para
ayudas técnicas. Si bien incluye sélo 27 productos comparables (sillas de ruedas, muletas, bastones, entre
otros), la diferencia de precios a los que compra ACHIFARP respecto del menor precio de venta en el mercado
local tiene una mediana de un 31% mas baja. Si se compara con el mayor precio de venta para ese mismo
producto en el mercado local, la mediana de la diferencia llega a 150%.

Lamentablemente, el nivel de detalle del listado no permite buscar los comparables en los productos de
CENABAST o en la oferta de productos por convenio marco, con lo que es dificil estimar el volumen de ahorro
para los municipios asociados. Tampoco se accede al registro de las compras realizadas por la Asociacion, ya
sea que las compras se hayan realizado directamente o a través de alguno de los municipios socios, con lo que
es imposible comprobar los precios de compra declarados.

En general, la Asociacidon no presenta rendiciones financieras que incluyan el gasto en insumos médicos o
medicamentos, lo que dificulta estimar el impacto real en términos de ahorro costos para los municipios
asociados.

Asimismo, es complejo medir este impacto en el sistema de compras publicas, dado el modelo de negocios via
transferencias municipales para los Departamentos de Salud Municipal y considerando que el sistema no
incluye a las Corporaciones Municipales privadas que administran la salud. Para aquellas comunas que
administran la salud desde el propio Municipio, ACHIFARP aparece como proveedor de una sola compra
(glucdmetros y cintas reactivas), realizada por la Municipalidad de Recoleta, por un monto de $15.936.400.
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Varios municipios que pertenecen a la Asociacién aun realizan de forma individual licitaciones para proveer
medicamentos para sus farmacias comunales. Para el afio 2019 se encontraron 14 licitaciones de
medicamentos y otros insumos, realizadas por 5 municipios que pertenecen a la Asociacién, donde aparece
explicita la frase “farmacia popular”, “farmacia comunal” o “farmacia municipal”. De ellas, seis se encuentran
adjudicadas a diversos proveedores, por un monto total de $12.135.763. Asimismo, para el afio 2019 se
encuentran 92 drdenes de compra aceptadas o enviadas por parte de 15 de los municipios asociados, en las
que aparece explicita la frase “farmacia popular”, “farmacia comunal” o “farmacia municipal”. Entre ellas, sdlo
en una el proveedor corresponde a ACHIFARP.

En cuanto a las transferencias, no existe un registro disponible de cuotas extraordinarias canceladas por los
municipios ni su detalle, por lo que tampoco fue posible estimar el potencial impacto econémico de la
Asociacién por esta via.

“Por ejemplo, haber traido los glucometros desde Cuba, representan un ahorro del 90% de lo que gasta
una persona en un glucémetro y en las tiras (para medir niveles de glicemia), un ahorro del 75%”
(Municipio 1).

“Hemos llegado a lugares donde no esperabamos llegar. O sea, estar importando camas clinicas
directamente desde china en un 40% de su valor créeme que es un éxito que nadie se lo imagind al
principio.” (Municipio 1).

“El promedio de ahorro del gasto es 67%. Porque tenemos una desviacién, desde el 40% cuando les
compramos a los laboratorios, un 60% o 70% cuando le compramos a CENABAST y un 95% cuando
compramos en formato clinico (...) porque nuestra farmacia tiene sala de fraccionamiento, entonces
tu puedes vender la tira sin la caja, y en la dosis exacta y eso te baja (...), tU compras (al laboratorio)
como en farmacia, en formato clinico y te llega una caja con las tiras, y esa caja con las tiras tu la vendes
al mismo precio que vale la tira” (Municipio 1).

b) Ahorro extensivo a otras instituciones del Estado via convenios con ACHIFARP

Tal como se sefialé en el apartado de proyectos, existe un convenio firmado con SENADIS, para que la
Asociacién adquiera las ayudas técnicas que entrega este organismo y las distribuya a través de las farmacias
populares. Con ello, el beneficio del ahorro en la compra de insumos médicos traspasaria a los socios e incluso
a los gobiernos locales, llegando a otras instituciones publicas via convenios.

“SENADIS que es parte del gobierno central decide, en vez de hacer la ejecucion del presupuesto de
manera propia, asociarse con ACHIFARP y pedirle a ACHIFARP que le compre las ayudas técnicas y subir
de 2.500 potenciales beneficiarios a 4.000 gracias a los precios nuestros. Ese es un convenio que
firmamos hace 4 meses y ya lo estoy desarrollando. (...) Estoy entregando ayudas técnicas como
presidente de ACHIFARP de Arica a Punta Arenas con platas de la SENADIS (...). O sea, estamos siendo
mucho mas eficientes que el nivel central.” (Municipio 1).

c) Visibilizar el tema a nivel nacional y local: priorizacién

Uno de los grandes beneficios que se vinculan a la Asociacion, es haber visibilizado el tema del costo privado
de los medicamentos y otros insumos médicos para las familias, especialmente las mas vulnerables.
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Vinculado con ello, los entrevistados sefialan que las gestiones de la ACHIFARP han logrado posicionar el tema
en la agenda publica a nivel pais. Esta percepcidn se ve reforzada con los cambios que observan en instituciones
como CENABAST, MINSAL o SENADIS, quienes buscan activamente formas de vincularse con las farmacias
populares.

Asimismo, los encuentros y actividades de la Asociacion y de la directiva, priorizan el tema dentro de la gestion
local.

“Yo creo que su mayor valor para mi, en lo personal, es que le da mas peso politico al tema, mas que
si aparecemos nosotros o aparece Viia. Yo creo que al existir una asociacién que lo valida, éino? le da
un posicionamiento mucho mayor de indole politica. Pasa a ser un tema que donde el Estado se tiene
gue hacer cargo, obviamente, porque lo otro, pasan a ser experiencias que nacen como... no sé...
aisladas. Eso es la mayor importancia hasta este momento.” (Municipio 2)

“Yo creo que, en ese sentido, claro que contribuye la ACHIFARP, o sea, cuando se cuentan ahi los temas
y que lo toman los Quimicos y lo toman también los alcaldes. El alcalde ha ido a reuniones y después
ha venido a llamar altiro por teléfono, a aportar y a presionar también en ese sentido.” (Municipio 2)

d) Adecuaciones en CENABAST: Diversificacién de oferta y apoyo logistico

Otro impacto positivo que ha generado la Asociacién, o bien la sumatoria de farmacias populares, es una
aparente diversificacion de la oferta de productos que entrega CENABAST. Esta diversificacion responderia a
la demanda que se genera desde las farmacias populares, que es distinta de la que tradicionalmente se
levantaba desde la red del sistema de salud.

Asimismo, CENABAST ha adecuado su organizacién interna y su pagina web para integrar a las farmacias
populares, contando al menos con un ejecutivo exclusivo y un reporte especifico para las farmacias populares.
También habrian ofrecido soporte tecnoldgico a la Asociacidn para apoyar el levantamiento de demanda desde
las distintas farmacias populares.®’

“«

. eran 5 principios activos y esos principios activos llegaron muy econdémicos este (afio) por
CENABAST.” (Municipio 2).

“... bueno, CENABAST se comprometio a prestar todo lo que fuera la parte logistica, (el sitio web) por
donde nosotros entramos a hacer nuestra programacion CENABAST, ellos prestar toda esa parte y eso
un tremendo adelanto...” (Municipio 2).

e) Adecuaciones en el mercado: Baja de precios de medicamentos en farmacias privadas, cierre de locales y
acercamiento de laboratorios

Un impacto que trasciende al sector publico es el observado en algunas farmacias y laboratorios privados. Los
entrevistados vinculan la participacién de las farmacias populares en el mercado de los medicamentos, que en
2018 habrian llegado en conjunto a ventas por 15 mil millones de pesos, con la baja en los precios de venta de
algunos medicamentos e incluso el cierre de locales de cadenas de farmacias privadas.

57 Mas en: https://www.cenabast.cl/apoyo-farmacias-comunales/
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Asimismo, observan un cambio en el comportamiento de laboratorios, los cuales se acercan a los municipios y
generan nuevas facilidades para la relacion con ellos. Esto se daria por la existencia de un nuevo nicho de
mercado, conformado por personas de bajos ingresos que antes no podian acceder a la compra de
medicamentos de manera particular.

“Las farmacias populares han provocado impactos tremendos que no han sido evaluados todavia. Yo
conozco de farmacias —yo lo veo como médico- aparecieron una serie de ofertas que antes no estaban
(...). Por ejemplo, la Farmacia Ahumada cobra el 50% y casi se nivela en algunos medicamentos con los
gue nosotros tenemos.” (Municipio 2).

“Ahora, ha ido cambiando la percepcion de los laboratorios y uno lo nota porque ellos (...) se dieron
cuenta de algo muy puntual (...) que habia un tremendo nicho (...). Y que no lo tenian claro, ellos
pensaban que este era un traspaso de gente de la parte de farmacia privada para aca y no, esto ha sido
mucho mads, o sea, dar la posibilidad a personas que sin esta farmacia era imposible que pudieran
acceder a medicamentos. Es un nuevo mercado, entonces ellos han cambiado la percepcién y hay
varios laboratorios que han creado la gerencia de farmacias comunales.” (Municipio 2)

“...ami todas las semanas hay un representante de laboratorio dando informacién y eso se agradece
también, porque uno también estd mas al dia, porque pensamos que a nosotros nos iban a dejar asiy
gue no nos iban a informar de moléculas nuevas, medicamentos nuevos...” (Municipio 2).

“O sea, tu crees que nosotros no tuvimos ningln impacto en que las Farmacias Ahumada cerraran 50
locales en 1 afio. Sabes cudnto vendieron en conjunto las farmacias populares a nivel de pais, en un
afio (el 2018), cerca de quince mil millones de pesos. Lo que equivale a mas de 30 mil millones de pesos
en precio de mercado, eso le quitamos al mercado y una parte de ello fue ampliar la cobertura a gente
gue sencillamente no accedia.” (Municipio 1).

f)  Articulacién del sistema publico y privado para apoyar a las farmacias comunales

Otro efecto transversal que se vincula a la Asociacion es la articulacion de instituciones publicas, agrupaciones
de privados e instancias colegiadas para apoyar a las farmacias populares. En este sentido, existiria un acuerdo
formal de todas las partes, para facilitar el crecimiento de las farmacias populares en todo el pais.

“Y bueno, el afio pasado y el antepasado se firmd un acuerdo que lo firmé el ISP, CENABAST, algunas
agrupaciones de laboratorios, el Colegio Médico, El Colegio Farmacéutico, de poner todo de su parte
para que este tema de las farmacias comunales a nivel nacional pueda seguir surgiendo...” (Municipio
2).

g) Potenciar aprendizajes entre los socios

La pertenencia a la Asociacion ha permitido a algunas comunas, acceder a las experiencias y aprendizajes que
tienen otras comunas mas grandes o con mas experiencia en la gestién de farmacias populares. Esto se percibe
como algo positivo, ya que da la opcién de aprender entre pares que enfrentan problemas y condiciones
similares.
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Los encuentros que organiza la Asociacion también han permitido poner en comun problemas y soluciones que
comparten varias comunas, generando una instancia de aprendizaje colectivo que es valorada positivamente
por los entrevistados.

“Ahora, es consabido de que el mejor mecanismo de aprendizaje que tiene el mundo municipal es
cuando comparte con el mundo municipal (...) Aqui nos han venido a visitar y también nosotros hemos
visitado y eso es el mejor aprendizaje que tiene el mundo municipal, la experiencia que realiza en otros
lados.” (Municipio 2).

“Mira, desde que yo entré en el afio 2016 ya hemos tenido tres encuentros de la asociacién de
farmacias comunales en las cudles se tratan los problemas y también se dan a conocer los avances que
se han ido alcanzando (...). Han sido bien fructiferas porque todos tenemos derecho a obviamente a
opinar, a dar nuestras ideas. Después se han hecho reuniones anexas solamente farmacéuticos y la
parte administrativa aparte y se sacan las mejores ideas de cada una.” (Municipio 2).

“Como buenas practicas... Nosotros cuando partimos nos preocupamos harto de ir conociendo las
distintas experiencias que se han ido desarrollando y sacar algunos aprendizajes de eso...” (Municipio
2).

h) Ahorro para las personas es mayor que en los municipios no asociados

Existe una mencion referida a que los precios de venta en las farmacias populares de municipios que
pertenecen a la Asociacién serian mas bajos que los precios de venta de farmacias populares de otras comunas
no asociadas. De ser asi, el beneficio de mayor ahorro en gastos de bolsillo para los usuarios seria mayor en las
comunas pertenecientes a la Asociacion.

Sin embargo, la normativa que rige a las farmacias populares sefiala que éstas pueden cobrar un valor por la
venta de medicamentos, sin fines comerciales, con un determinado margen maximo sobre el costo (15%
sugerido), dentro del cual cada municipio elige libremente el que mas le acomode. En tanto, la Asociacion no
exige, hasta donde se tiene conocimiento, un margen determinado. Por lo tanto, el efecto mencionado puede
no deberse a la Asociacion, sino a politicas financieras propias de cada municipio.

“Si quieres comparala con (las farmacias populares de) COMUNA A y comparala con COMUNA B. En
COMUNA B ellos venden casi tres veces mas caro que lo que vendemos nosotros en las farmacias
populares” (Municipio 1).

i) No hay beneficios financieros directos aun para todos los municipios

Finalmente, la falta de una drogueria operativa y posibles fallas en la comunicacién con los socios de la
Asociacién, generan la percepcion de que no existen beneficios financieros (es decir, acceso a medicamentos
e insumos mas econémicos) para todos los municipios.

Esta percepcidn se hace relevante al momento del cobro de las cuotas anuales. Asi, muchos municipios socios
estarian reticentes a cancelar las cuotas ya que no visualizan beneficios claros. Un ejemplo es el municipio de
Angol, donde el Concejo municipal aprobd la desafiliacion de la ACHIFARP por el alto monto adeudado en
concepto de cuotas y la percepcidon de nulos beneficios econdmicos ya que “no se han efectuado compras de
medicamentos.” (Acta Ordinaria N° 10, afio 2018, Concejo Municipal de Angol).
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“Si, lo que pasa es que hay muchas municipalidades y conversando con los colegas, que estan viendo
el costo-beneficio, porque la verdad es que la ACHIFARP claro, excelente que se haya formado,
excelentes los proyectos, pero tangible no hay nada. Entonces al pagar écual es el beneficio entonces?”
(Municipio 2).

8.3.3.6. Problemas
a) Imposibilidad de comprar medicamentos directamente por falta de Drogueria

Actualmente la Asociacion no puede hacer compras directas de medicamentos, lo que es percibido como un
problema por algunos de los entrevistados, ya que su mayor expectativa estd vinculada a la compra de
medicamentos a través de ACHIFARP.

Si bien el presidente de la Asociacion aclara que la falta de drogueria no es impedimento, ya que se compran
los medicamentos via convenio con municipios que si tienen drogueria, esta informacién no pareciera estar
llegando adecuadamente a todos los socios de ACHIFARP.

“Por lo tanto, ellos (ACHIFARP) van a poder tener una drogueria, esta el quimico farmacéutico ya
contratado y se han hecho algunos levantamientos incluso para comprar (medicamentos) en el
extranjero (...) pero todavia es sélo un proyecto.” (Municipio 2).

b) Falta de recursos financieros: morosidad de algunos municipios por alto costo relativo de las cuotas

Uno de los principales problemas que se visualizan es la falta de recursos financieros para la operacién de la
Asociacién. Esto se debe al no pago de las cuotas por parte de los municipios socios. Como se ha mencionado
anteriormente, la deuda de arrastre alcanza los 245 millones anuales en 2017 y 2018, mientras que en 2019
supera los 370 millones. El impacto inmediato seria en la habilitacidn fisica de la nueva drogueria, ya que el
pago de los medicamentos o insumos médicos que se importan a través de la Asociacién se realiza por otra via.

A juicio de algunos municipios, la férmula para calcular las cuotas anuales es errada, ya que se basa en la
poblacién de cada comuna en lugar de considerar sus ingresos. De esta manera, algunas comunas populosas
con bajos ingresos tendrian problemas para pagar las cuotas. A esto se suma la percepcion de que no hay
beneficios, lo que desincentivaria a los municipios a pagar las cuotas.

“(el proyecto) es posible alcanzarlo y realizarlo, mas que un tema de un marco legal, por ejemplo, de
colocar una drogueria porque eso se puede... el farmacéutico también y las postas también lo van a
poder hacer. El tema mas grande es el tema es el tema econdmico. (¢ Que falta plata?) Exactamente...”
(Municipio 2).

“...las municipalidades, muchas, no cancelan sus cuotas (...). Porque las municipalidades pueden pagar

dependiendo de como evolucionan sus presupuestos y no de acuerdo al per capita (...). El per cépita
del municipio de Quillota, no sé, debe bordear los $10.000 no s¢, $12.000, son noventa y cinco mil
habitantes y Zapallar son cinco mil, seis mil (habitantes) y tiene un per cépita de $80.000-590.000 y
por eso creo que es un error buscar una forma de financiamiento a través del per capita.” (Municipio
2).

280



]{ CSP INGENIERIA INDUSTRIAL
Ll UNIVERSIDAD DE CHILE

c) Farmacias “aisladas”: pérdida de recursos por medicamentos no retirados y posibles dificultades para
calcular demanda agregada

Uno de los municipios entrevistados menciona la dificultad de agregar demanda a nivel de Asociacion sin que
exista un sistema que permita tener en linea a todas las farmacias comunales.

Asimismo, se seflala que hoy en dia las farmacias tienen pérdidas por las personas que no retiran los
medicamentos que solicitaron, los cuales son comprados por el municipio especificamente para ellos. Al no
estar conectados con otras farmacias, estos medicamentos tampoco pueden ser redistribuidos a lugares donde
exista demanda para ellos.

“A ver, el tema de comprar a nivel centralizado para todas las farmacias comunales se tendria... de
partida tendriamos que estar todos en linea ¢cierto? Y no estamos en linea...” (Municipio 2).

“Claro, de repente a mi me pueden haber pedido unos medicamentos y la persona no los fue a buscar
y tiene alto costo y si yo no lo saco va a vencer y a lo mejor en otra ciudad lo necesitan justo ese y
agilizar esa tramitacion...” (Municipio 2).

“... obviamente genera dificultades desde el ambito presupuestario. El que, por ejemplo, solamente el
hecho de que las propias personas no retiren sus medicamentos nos genera un problema
presupuestario porque nosotros no podemos reponer el presupuesto y hay que pagar, ademas.”
(Municipio 2).

d) Expectativas poco realistas de la ciudadania

La alta exposicion que ha tenido el tema de las farmacias populares tiene una contrapartida para los
entrevistados. Esta es que la ciudadania crea expectativas muy altas respecto de lo que pueden encontrar en
las farmacias y de la integracion que puede existir entre ellas.

Asi, uno de los problemas que visualiza uno de los entrevistados, es que la Asociacién no logra comunicar de
manera efectiva los reales alcances de las farmacias populares a la poblacion, lo que redunda en ciudadanos
frustrados con el gobierno local.

“... llega gente, claro porque a veces la televisién es muy no sé, crea muchas expectativas y entonces
claro, se pensé (...) casi que los kit de glicemia estaban en las farmacias, que las sillas de ruedas
también, los catres clinicos. No, no es asi. Entonces hay muchas expectativas que se crean también en
la gente y quizds eso también es un tema de la Asociacién, que no se aterriza el tema de la
informacion.” (Municipio 2).

e) Aparentes problemas comunicacionales al interior de la Asociacién

Si bien los entrevistados no lo mencionan directamente, en el levantamiento en terreno se evidencia cierta
inconsistencia o vaguedad en la informacion que maneja la comuna de Quillota respecto de lo que estaria
ocurriendo en la Asociacion. De acuerdo con lo comentado por los funcionarios y el alcalde de Quillota, es
posible extender este diagndstico a otras comunas.

Asi, es posible que existan ciertos problemas de comunicacion interna entre la directiva y los municipios socios,
gue a su vez podria estar impactando en el acceso a los beneficios y en la reticencia a pagar las cuotas.
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“O sea, de partida los kit no estan en Chile, se hizo un levantamiento de requerimientos y también es
complicado porque uno no sabe las especificaciones técnicas, no hay mayor aporte por lo menos en
este momento.” (Municipio 2).

8.3.3.7. Recomendaciones

Finalmente, se solicitd a los entrevistados comentar las buenas practicas que han observado en la Asociacion,
asi como generar recomendaciones que mejoren los resultados econémicos de su propia asociacion, e ideas
gue potencien la capacidad de las asociaciones municipales para generar resultados financieros relevantes para
los municipios.

a) Farmacias en linea

Comenzando con las recomendaciones para la propia ACHIFARP, se propone contar con farmacias en linea, de
tal manera que se puedan redistribuir medicamentos y otros (ayudas técnicas, camas clinicas, etc.) entre las
distintas comunas, con el objetivo de reducir pérdidas asociadas al no retiro de medicamentos y optimizar en
general los recursos.

Esto permitiria ademas coordinar de manera mas agil y precisa la demanda agregada.

“... que nos podamos transmitir facilmente y traspasar medicamentos porque en algunas farmacias
hay medicamentos que quedan y en otras faltan y nos podemos intercambiar (entre comunas) para
evitar que venzan y que se pierda la plata” (Municipio 2).

“Pero de partida todos tendriamos que estar en linea, tendriamos que todos tener alguna pagina para
ver el tema logistico, o sea, ver las peticiones anuales para qué, para que la ACHIFARP diga: Ok, listo,
vamos a necesitar 100.000 paracetamol” no sé, alguna droga y poder decirle al laboratorio “esto es lo
gue nosotros necesitamos, pones el precio y cotizar”.” (Municipio 2).

“... 0jald a funcionar como una cadena de farmacias comunales en la cual estemos todos en linea y
podamos... y que venga una persona no sé, de lquique, de Punta Arenas y encuentre aca y poder
solventar y darle sus medicamentos.” (Municipio 2).

b) Modificar la férmula de calculo de la cuota anual: base en ingresos y no en poblacion

Se propone también modificar la formula de calculo de las cuotas anuales, como una forma de potenciar el
pago a través de cuotas que serian mas asequibles para los municipios. En particular, se propone generar una
formula que considere los ingresos del municipio y no solo la poblacién comunal, de manera similar a la
utilizada en el Fondo Comun Municipal.

“...creo que debiera ser a través del presupuesto: porcentaje del presupuesto y bueno, es lo que hace
el fondo comun municipal. Mas cercano al fondo comuin municipal que a la (cantidad de) poblacién”
(Municipio 2)

c) Apoyo financiero desde el nivel central via convenios
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Otra forma de acceder a mayores recursos seria emular el convenio que mantiene el Ministerio de Salud con
la Asociacion Chilena de Municipalidades, donde el MINSAL financia congresos y otras actividades realizadas
por directores de salud a través de la ACHM.

“A propodsito de eso, hay otra idea que yo creo que a lo mejor puede ser til. Yo participio en la comision
de salud de la asociacién chilena de municipalidades y todo lo que se realiza, se realiza (...) financiado
por el MINSAL y por un convenio, un programa. (...) Nosotros participamos no sé, 15 directores de
salud de todo el pais, pero hacemos congresos y hacemos un montén de actividades y todas esas
actividades cuentan con el financiamiento traspasado por MINSAL ya hace sus 12-15 afios...”
(Municipio 2).

d) Reglamentacidn clara en el giro de negocio de la Asociacién

En el caso particular de ACHIFARP, existen dudas respecto del marco legal y la forma de operar que deben
tener las farmacias populares, lo que gatilla a su vez temor a innovar a nivel comunal por las consecuencias
gue ello pueda tener frente a una auditoria de la Contraloria.

Asi, una de las solicitudes que hacen algunos entrevistados es contar con un marco regulatorio claro para las
farmacias populares, que considere el giro del negocio y las particularidades de las farmacias, mas alla de
aplicar normas generales a las mismas.

“...las ideas las tenemos, hay creatividad en lo local, pero tenemos que cuadrarlo con lo que dice la ley
y la Contraloria, que de repente el gran temor es que si nos dice la Contraloria que esto fue errado y si
me hacen juicio de cuentas y todo eso. Entonces que esté reglamentado el que podamos traspasar los
medicamentos, que esté reglamentado un poder de compra mayor...” (Municipio 2).

“Pero falta ese marco regulatorio. La Contraloria por ejemplo, empezd a generar dictdmenes a partir
de fiscalizaciones que han hecho a las distintas farmacias, pero cuando uno ve lo que hace la
contraloria es aplicar los procedimientos y las normas que son generales de lo que es la administracion
publica y aqui nos estamos metiendo en un tema que es distinto, nos estamos metiendo en un tema
de un mercado propio de lo publico y eso, entiendo que no existe normativa que lo defienda todavia.”
(Municipio 2).

e) Asociarse en torno a objetivos concretos y claros

El presidente de la Asociacion hace hincapié en que la motivacién es clave para obtener resultados exitosos,
ya sean financieros o de otra indole, en cualquier tipo de asociacién municipal. Asi, sefiala que los municipios
deben contar con objetivos claros y concretos al momento de formar una asociacion, para luego ver la mejor
forma de cumplirlos.

“Yo creo que las asociaciones de municipalidades tienen que tener objetivos concretos (...). Ahoraigual
hay asociaciones que son bastante importantes (...) por ejemplo, la asociacidon de municipios turisticos,
la asociacion de municipios con alcaldes mapuches, ellos tienen objetivos... (...) Yo creo que
particularizar las necesidades de los municipios que se asocian es fundamental, o sea, definir bien el
para qué te asocias.” (Municipio 1).

f)  Contar con equipos técnicos de confianza
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Existe una percepcion transversal de que el equipo humano de la secretaria ejecutiva estd motivado, bien
calificado y tiene un buen desempefio. Para el presidente de la Asociacion, el armar equipos de confianza es
clave para el logro de los objetivos de cualquier asociacion, incluidos los objetivos financieros.

En este contexto, los mecanismos de seleccidon existentes tales como los concursos publicos, no lograrian
asegurar la creacién de un equipo suficientemente comprometido con los objetivos del proyecto asociativo.

“... la gente digamos, en los puestos yo creo que son las indicadas porque son las que empezaron con
todo esto, son los que tienen mas conocimiento, los que lucharon a nivel de ministerio, de ISP y todo”
(Municipio 2).

“Es clave armar un equipo de confianza.” (Municipio 1).

“(Para pensar en buenas practicas, ¢ este proceso de seleccién como fue, ustedes llamaron a concurso
publico?) No, es todo en base a confianza, porque aqui hay objetivos politicos que requieren de
compromisos y de convicciones que no se licitan ni se concursan. TU no puedes consensuarle al gallo
que traiga el mayor CV, si el compadre no estd convencido de que hay que terminar con el abuso.”
(Municipio 1).

g) Uso de redes sociales y aplicaciones para potenciar la comunicacién

Finalmente, se rescata como buena practica el uso de redes sociales y aplicaciones para mantener una
comunicacién fluida y agil. Si bien se visualizan algunos problemas de comunicacién, los entrevistados valoran
el acceso a canales compartidos con el resto de las farmacias comunales.

“Nosotros tenemos un Whatsapp y la verdad es que el tema de las redes sociales ha sido bueno para
esto porque tenemos el grupo de las farmacias comunales a nivel nacional y también estan inscrito en
el grupo el quimico farmacéutico de la ACHIFARP. Entonces también estamos sumamente informados,
hay hartos colegas que estan trabajando el capitulo, en la asociacién chilena de farmacias populares.
Ellos nos tratan de mantener al dia” (Municipio 2).
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8.4. NOMINA DE PROYECTOS DE LEY EN EL PARLAMENTO

A continuacidn, se presenta la relacion de proyectos de ley en alguna etapa de tramite parlamentario, a mayo
de 2019, que tienen potencialmente incidencia en la recaudacion de tributos municipales.

Se destaca en cursiva los articulos especificos relacionados con la materia.
e N°de Boletin 10391-03

Materia: Registro Nacional De Corredores De Propiedades, Corredor De Propiedades, Mercado
Inmobiliario, Corretaje De Propiedades, Corretaje Inmobiliario.

Proyecto de Ley.

“Articulo 1°.- Son intermediarios o corredores de propiedades las personas naturales o juridicas establecidas
en Chile que se dedican en forma publica y predominante a esa actividad

Articulo 29.- Créase el Registro Nacional de Corredores de Propiedades, de caracter publico, obligatorio y
gratuito, en el que se podran inscribir quienes cumplan con las disposiciones de esta ley y su reglamento
Articulo 3°.- Los encargados del registro deberan pronunciarse sobre las solicitudes de inscripcién dentro del
plazo de cuarentay cinco dias de presentadas. Transcurrido dicho plazo sin pronunciamiento deberd efectuarse
la inscripcion dentro de tercero dia

Articulo 4°.- Se reserva el uso de la expresion "corredor de propiedades" unicamente a las personas que se
encuentren inscritas en el registro sefialado en el articulo segundo.

De las infracciones a lo dispuesto en este articulo conocerdn los juzgados de policia local, conforme al
procedimiento establecido en el Titulo | de la ley N° 18.287, correspondiente al domicilio del infractor, quien
podrd ser sancionado con multa de 100 a 200 unidades tributarias mensuales, las que se duplicardn en caso de
reincidencia.

e N°de Boletin 11308-15

Materia: Sancién, Licencia Profesional
Proyecto de Ley.

Articulo Unico: Modifiquese el articulo 194 de la Ley de Transito, cuyo texto refundido, sistematizado y
coordinado se contiene en el Decreto con Fuerza de Ley N° 1 del Ministerio de Transportes vy
Telecomunicaciones, del afio 2009, reemplazando el texto de su inciso primero, por el siguiente:

"El que sin tener la licencia de conducir requerida, maneje un vehiculo para cuya conduccion se requiera una
licencia profesional determinada, serd sancionado con multa de diez a veinte unidades tributarias mensuales."

e N°de Boletin 11514-06

Materia: Modifica las leyes N° 18.101, que Fija normas especiales sobre arrendamiento de predios
urbanos, y 18.695, organica constitucional de Municipalidades

Proyecto de Ley.
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“Articulo primero.- Incorporase a la Ley 18.101, Fija normas especiales sobre arrendamiento de predios
urbanos, el siguiente articulo 23 ter nuevo:

“Articulo 23 ter.- En los contratos de arrendamiento o subarrendamiento de habitaciones u otros locales
habitables, correspondientes a inmuebles con fines residenciales, no se podra superar una carga ocupacional
de 3 personas por habitacion o local habitable. Esta cifra podra alcanzar a 5 personas por habitacién o unidad
habitable tratdndose de sujetos unidos entre ellos por vinculos de convivencia, afinidad o consanguinidad.

La infraccidn de lo dispuesto en los incisos precedentes se sancionard con multa a beneficio municipal de 5 a
100 unidades tributarias mensuales.

Articulo segundo.- Incorporase al articulo 4° de la ley N° 18.695, organica constitucional de Municipalidades,
cuyo texto refundido, coordinado y sistematizado fue fijado por el decreto con fuerza de ley N° 1, de 2006, del
Ministerio del Interior, un literal m) nuevo del siguiente tenor:

“m) Fiscalizar el cumplimiento de lo dispuesto en los incisos primero y segundo del articulo 23 ter de la Ley
18.101.”

e N°de Boletin 11836-25

Materia: Modifica laley N°19.925, Sobre expendio y consumo de bebidas alcohélicas, para incrementar
las sanciones aplicables al consumo de alcohol en lugares publicos.

Proyecto de Ley.
Rempldcese el inciso primero del articulo 25 por los siguientes 1° y 2° nuevos del siguiente tenor:

“Los que consumieren bebidas alcohdlicas en calles, caminos, plazas y paseos, con excepcion de aquellos que
lo hagan en terrazas bares y restaurantes que cuenten cuyo funcionamiento este autorizado previamente por
el respectivo municipio, estadios, establecimientos educacionales o de capacitacién y demas lugares de uso
publico. La contravencion a esta prohibicién serd sancionada con alguna de las siguientes penas:

1.- Multa de cinco a diez unidades tributarias mensuales.

2.- Participacién en actividades determinadas a beneficio de la comunidad, con acuerdo del infractor y a
propuesta del departamento social de la municipalidad respectiva, hasta por un maximo de treinta horas, o en
cursos de capacitacion por un numero de horas suficientes para el aprendizaje de la técnica o arte objeto del
curso. Para estos efectos, cada municipalidad deberad anualmente informar a el o los juzgados de garantia
correspondientes acerca de los programas en beneficio de la comunidad de que disponga. El juez debera
indicar el tipo de actividades a que se refiere esta letra, el lugar en que se desarrollaran y el organismo o
autoridad encargada de su supervisién. Esta medida se cumplird sin afectar la jornada educacional o laboral
del infractor.

Se aplicard como pena accesoria, en su caso, la suspensién de la licencia para conducir vehiculos motorizados
por un plazo maximo de seis meses. En caso de reincidencia, la suspensién serd de hasta un afio y, de reincidir
nuevamente, podra extenderse hasta por dos afios. Esta medida no podra ser suspendida, ni aun cuando el
juez hiciere uso de la facultad contemplada en el articulo 398 del Cédigo Procesal Penal.”

e N°de Boletin 11913-25

Materia: Convivencia Ciudadana.
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Proyecto de Ley.
“Articulo 1°.- Modificase el Cédigo Penal en los siguientes términos:
1.- Introducense las siguientes modificaciones al articulo 485:

a) Intercalase en el numeral quinto a continuaciéon de “museos publicos” la expresion “y establecimientos
educacionales;”.

b) Reemplazase en el nimero octavo el punto final (.) por un punto y coma (;).
c¢) Incorpdrense los siguientes numerales noveno y décimo nuevos, del siguiente tenor:

“9° En equipamiento o bienes publicos de uso comunitario, tales como multicanchas, luminarias, juegos,
bancas u otro tipo de asientos y/o implementos ubicados en plazas, parques o en la via publica;

10° En medios de transporte publico de pasajeros.”.
2.- Incorporase un articulo 486 bis nuevo del siguiente tenor:

“Articulo 486 bis.- El que mediante carteles, avisos, u otros medios impresos, o sirviéndose de marcadores y/o
pinturas de cualquier tipo, procediera a la fijacién de mensajes, firmas, rayados, dibujos, u otras figuras o
expresiones, en bienes muebles o inmuebles ya sean publicos o privados, sin contar con la debida autorizacién,
serd sancionado con la pena de presidio menor en su grado minimo y multa de 5 a 10 Unidades Tributarias
Mensuales.

e N°deBoletin 12120-14
Materia: Predios Urbanos, Arrendamiento, Sobreocupacién De Viviendas
Proyecto de Ley.
Modifiquese la Ley N°18.101 sobre Arrendamiento de Predios Urbanos en el siguiente sentido:
Articulo primero: Agréguese en el articulo cinco un segundo inciso en los siguientes términos:

"Quien arriende o subarriende un inmueble o habitaciones correspondiente a los inmuebles comprendidos en
esta normativa legal no podra hacerlo a mas de dos personas por habitacién, con un maximo de cuatro cuando
se trate de habitaciones compartidas por personas unidas por consanguinidad, matrimonio o convivencia civil.
Ademas, debera garantizar la existencia de un servicio higiénico por cada cinco personas, cuando se trate se
trate de un inmueble arrendado o subarrendado por habitaciones."

Conocera de esta infraccién en cada caso el Juzgado de Policia Local de la comuna donde se encuentre el
inmueble arrendado o subarrendado a solicitud de cualquier persona. Sancionandose el incumplimiento de
esta normativa con una multa que ascenderd desde 10 a 150 unidades de fomento a beneficio municipal.

e N°de Boletin 12194-06

Materia: Complementa la normativa sobre maquinas de juego
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Proyecto de Ley.

Articulo 1°. Modifiquese la ley 19.995 en los siguientes términos:

1.- En el articulo 3, agréguese un nuevo inciso en su letra a) del siguiente tenor: "Para todo efecto legal, se
presumiran de derecho como juegos de azar las maquinas de juego, entendidas como todo sistema o toda
maquina electrdnica, electromecanica, eléctrica o que funcione con cualquier otro modo de operacién, el cual
permita recibir apuestas en dinero o avaluables en dinero, conceda al usuario un tiempo de uso o de juegoy,
gue otorgue eventualmente un premio en dinero o canjeable por dinero a partir del pardmetros de azar o
destreza. En caso de duda, correspondera al Superintendente, en ejercicio de la facultad del articulo 42 N°7,
determinar las maquinas comprendidas en este inciso."

2.- Incorpdrese un articulo 43 bis del siguiente tenor:

"Articulo 43 bis. La Superintendencia dard una cuenta detallada una vez al afio al Congreso Nacional sobre las
medidas de fiscalizacion que haya realizado durante los Ultimos doce meses en todos los casinos del pais.".

Articulo 2°. Modifiquese el articulo 277 del cddigo penal, reemplazando la expresion "reclusién menor en
cualquiera de sus grados y multa de once a veinte unidades tributarias mensuales" por lo siguiente: "presidio
menor en su grado medio a maximo y multa de cien unidades tributarias mensuales"

e N°de Boletin 4189-15
Materia: Infracciones De Transito, Conductor, Transito.
Proyecto de Ley.

La Ley 20.068 endurece las penas de la Ley de Trdnsito. En virtud de ella, manejar utilizando celular sin manos
libres es falta leve, sancionada con 1 a 1,5 unidades tributarias mensuales. (1 UTM son al dia de hoy 30.000
pesos). La idea que se propone es replicar este modelo para la conducta de conducir fumando, en virtud de que
acarrea el mismo riesgo.

e N°de Boletin 5069-03
Materia: Comercio llegal.
Proyecto de Ley.

Articulo 1°.- El que comercialice al publico productos falsificados o que no tengan las autorizaciones sanitarias
correspondientes o respecto de los cuales no pueda acreditar su origen, sera sancionado con la pena de
reclusion menor en su grado minimo y multa de 5 a 100 unidades tributarias mensuales.

El que provea al comerciante infractor los productos sefialados en el inciso primero, sera sancionado con
reclusion menor en su grado medio a maximo y multa de 50 a 200 unidades tributarias mensuales.

Articulo 2°.- Los que se asociaren para cometer alguno de los delitos de esta ley, serdn sancionados en
conformidad a los articulos 293 y siguientes del Cédigo Penal.
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En el caso del articulo 293 se aplicara, ademas, una multa de 200 a 800 unidades tributarias mensuales; y 100
a 300 unidades tributarias mensuales, en el caso del articulo 294 del Cédigo Penal.

e N°de Boletin 11683-15

Materia: Modifica la ley N°18.290, de Transito, en materia de sanciones aplicables en caso de
suspensién e inhabilitacion para conducir vehiculos y de la cancelacién de la licencia de conductor

Proyecto de Ley

ARTICULO UNICO: Modifiquese la Ley de Trénsito, cuyo texto refundido y sistematizado se contiene en el
Decreto con Fuerza de Ley N° 1 del Ministerio de Transportes y telecomunicaciones del afio 2009, en el
siguiente sentido:

1.- Agréguese un nuevo inciso segundo en el articulo 209, pasando el actual a ser tercero y éste a ser cuarto,
del siguiente tenor “Las penas de suspensién a que alude el inciso anterior, dice relacion respecto a los delitos
tipificados en los articulos 193 y 196 de esta Ley.

2.- Agréguese un nuevo inciso segundo en el articulo 207, del siguiente tenor; “El conductor que hubiere sido
condenado a la suspension de su licencia de conducir por haber incurrido en alguna de las infracciones
gravisimas establecidas en el articulo 199 de esta ley, sera sancionado con multa de 10 a 20 unidades tributarias
mensuales, sin perjuicio de lo establecio en el inciso 2 del articulo 204 de esta Ley.”

e N°de Boletin 5654-12
Materia: Delitos Contra El Medio Ambiente.
Proyecto de Ley

Articulo 12.- El responsable de una fuente emisora que produzca una grave pérdida, disminucion, detrimento o
menoscabo al medio ambiente o a uno o mds de sus componentes, serd castigado con la pena de presidio
menor en su grado mdximo y multa de 2.000 a 3.000 UTM. La pena serd de presidio mayor en su grado minimo
y multa de 3.001 a 5.000 UTM, si el grave dafio ambiental a que se refiere el inciso anterior pusiere en serio
peligro la vida o la salud de las personas.

Si de resultas del delito se causare efectivamente la muerte o lesiones graves de una o mds personas, la pena
serd de presidio mayor en cualquiera de sus grados y multa de 5.001 a 7.000 UTM; a menos que el delito se
hubiere cometido con la intencién de lesionar gravemente o causar la muerte de una o mas personas
determinadas, caso en el cual la pena sera la de presidio mayor en su grado maximo a presidio perpetuo
calificado y multa de 7.001 a 10.000 UTM.

El proyecto siguiente tiene incidencia en ahorros potenciales de costos
e N°de Boletin 11658-07

Materia: Modifica la ley N° 18.287 que Establece procedimiento ante los juzgados de policia local, para
incorporar la notificacion electrénica de las resoluciones.

Proyecto de Ley.
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La notificacidn electrénica contribuird significativamente al ahorro de recursos a las distintas municipalidades
del pais. En efecto, los costos que implica la notificacién por carta certificada son asumidos, por mandato legal,
por las municipalidades, de las cuales depende el respectivo Juzgado de Policia Local. Al proceder y establecer
la notificacién electrénica como vdlida en los procedimientos seguidos ante los juzgados de policia local,
implicaré que progresivamente se requiera menos efectuar notificaciones por carta certificada, con el
consecuente ahorro econémico a la municipalidad respectiva.

Los proyectos siguientes pueden tener efectos indirectos en recaudacion por diversos tributos, como patentes
e impuesto territorial.

e N°de Boletin 11747-03

Materia: perfeccionar los textos legales que indica, con la finalidad de promover la inversion en nuestro
pais.

Proyecto de Ley.

Disminuir plazos de tramitacion, reduciendo el costo asociado Disminuir plazos de tramitacion, reduciendo el
costo asociado, Eliminar incertezas juridicas, Mejorar la informacion disponible para los inversionistas mineros

Contenido del Proyecto es realizar modificaciones a las siguientes leyes:

e Ley N° 19.300 sobre Bases Generales del Medio Ambiente.

e Modificaciones al numeral 6 del articulo 2° del Decreto Ley N° 3.525 de 1980, que crea el Servicio
Nacional de Geologia y Mineria.

e Modificaciones al parrafo 3 del Titulo IV del Libro Ill del Cddigo de Procedimiento Civil, sobre la
denuncia de obra nueva.

e Modificacion al Decreto con Fuerza de Ley N° 340 de 1960, sobre Concesiones Maritimas.

e Modificaciones al decreto con fuerza de ley N° 458, de 1975, del Ministerio de Vivienda y Urbanismo,
gue aprueba nueva Ley General de Urbanismo y Construcciones.

e Modificaciones al Cédigo de Aguas.

e Modificaciones en el articulo 26 del decreto ley N2 3.063, de 1979, sobre rentas municipales, cuyo
texto refundido y sistematizado se encuentra en el decreto ley N2 2.385, de 1996, del Ministerio del
Interior

e Modificaciones a la Ley 18.575, organica constitucional de Bases Generales de la Administracion del
Estado

e N°de Boletin 12025-03

Materia: Medidas para impulsar la productividad y el emprendimiento

Proyecto de Ley.
Nuestro ordenamiento juridico requiere ciertas modificaciones para incentivar un aumento en la productividad
y competitividad, que permita disminuir las barreras de entrada al emprendimiento y la innovacién. Para

lograrlo, resulta necesario modificar diversos cuerpos normativos generales y sectoriales, para promover
evaluaciones ex ante del impacto de nuevas regulaciones, reflejar nuevos avances tecnoldgicos, eliminar
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ineficiencias en el funcionamiento de ciertos organos de la Administracion del Estado, promover mas
transparencia, y lograr coherencia regulatoria.

e N°de Boletin 8962-14

Materia: Establece reserva de suelo urbano para vivienda social.

Proyecto de Ley.

Articulo Unico: incorpdrese los siguientes incisos finales al articulo 709- del Decreto con Fuerza de Ley 458, de
1975, Ley General de Urbanismo y Construcciones:

"Toda urbanizacién realizada en sitios antes no edificados y propiedades abandonadas calificadas como bienes
raices no agricolas afectos a impuesto territorial; deberd, ademas, de las cesiones a que se refiere el inciso
primero, reservar un porcentaje de la superficie del terreno para la construccion de viviendas cuyo valor de
tasacién no sea superior a 1000 unidades de fomento.

Dicho porcentaje de reserva comenzara en un 20% y aumentard en un 2% por cada afio que el sitio permanezca
sin urbanizar hasta alcanzar un 30%. El computo se realizara desde la inscripcion a favor del respectivo
propietario en el Conservador de Bienes Raices. En caso de traspasarse el dominio, la carga se mantendra
respecto del nuevo propietario y seguira incrementandose los afios siguientes. En caso de urbanizaciones
parciales, la citada reserva continuara aplicandose en la fraccion no utilizada.".
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8.5. FACTIBILIDAD DE CREACION DE EMPRESAS MUNICIPALES, LEY FUC, CONCESIONES
Y LEASEBACK

El presente estudio considera las posibilidades de creacion de empresas municipales, evalla las opciones de
incorporacion de financiamiento privado a iniciativas municipales por diversas modalidades.

Los temas abordados son:

e Creacién de empresas municipales de Servicios, (caso SMAPA)

e Evaluar el ingreso de fondos privados para Inversion Local, Ley FUC (Ley de Financiamiento Urbano
Compartido)

e Inversion y/o generacion de recursos nuevos, via concesiones en espacios municipales.

e Otra fuente de financiamiento (Leaseback).

El siguiente capitulo describe, como optimizar la utilizacion de los ingresos municipales, mediante otras formas
gue complementen y mejoren la gestidn de estos recursos, a través de las disposiciones legales vigentes.

A este efecto, se comienza con un poco de historia, donde se da a conocer el caso de SMAPA la Unica empresa
de agua potable 100% municipal del pais, luego de esto se menciona como mejorar la inversion y/o generacion
de recursos nuevos, a través de la Ley N° 19.865.- o Ley FUC (Ley de Financiamiento Urbano Compartido),
siguiendo con el DFL N° 164.- Ley de concesiones de obras publicas, y por ultimo, se menciona el Leaseback,
gue es otro método de financiamiento que pueden utilizar los municipios.

8.5.1. Servicio municipal de agua potable y alcantarillado (SMAPA) - Maipu

Maipu es la Unica comuna del pais que tiene su propia empresa sanitaria 100% municipal.

En la actualidad, el Servicio Municipal de Agua Potable y Alcantarillado, SMAPA, es el segundo operador del
sector sanitario en la Regidon Metropolitana, al abastecer, con las tarifas mas justas del mercado, a casi un
millén de habitantes.

Actualmente, SMAPA mantiene una red de mas 190 mil conexiones para surtir de agua potable y servicio de
alcantarillado a las comunas de Maipu, Cerrillos y parte de Estacion Central con una cobertura en agua potable
del 100% vy en alcantarillado del 99,8%.

Sin duda, la labor de la sanitaria ha sido clave en el crecimiento y progreso de Maipu, especialmente en el
fomento de la educacion y las dreas verdes. SMAPA naciod el 1 de febrero de 1950 y ha sido en todas estas
décadas vy, seguird siendo en adelante, ciento por ciento municipal.

8.5.1.1. Visidn

Ser un Servicio Municipal eficiente, sustentable financiera y ambientalmente, con una rentabilidad acorde a su
naturaleza, que provee servicios sanitarios de excelencia, orientados a la satisfaccién del vecino, labor de la
que estan orgullosos sus trabajadores.
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8.5.1.2. Mision

Somos prestador sanitario, de propiedad 100% municipal, orientados a satisfacer con calidad y oportunidad, a
quienes demanden de nuestros servicios. La actual gestion cuenta con altos niveles de eficiencia, ademas de
un marcado respeto por el medio ambiente.

Nuestro trabajo lo hacemos optimizando el uso de los recursos naturales, fisicos y técnicos en un ambiente de
trabajo que favorece el desempefio profesional y promueve la satisfaccién personal con el trabajo bien hecho.

8.5.1.3. Experiencia

SMAPA posee una identidad local y Unica, tanto en la comunidad como en sus funcionarios, lo que da un valor
agregado a su funcionamiento.

El municipio de Maipu ha demostrado que el progreso y crecimiento demografico si pueden ir de la mano, y
en ese caminar, ha sido determinante la provisiéon de un servicio publico de agua potable y alcantarillado de
calidad.

Y es que SMAPA, en su rol de sanitaria municipal, cumple una importante labor en la comunidad, porque no
solo entrega los servicios de agua potable y alcantarillado, sino que ofrece un valor ain mas preciado: la
dignidad a las personas, lo que representa la verdadera esencia de nuestro rol publico

8.5.1.4. Historia

Maipu cuenta con agua potable desde 1920. Por esos afios, una pequefia fraccion de Maipu contaba con los
servicios de agua proporcionados por la Empresa de Santiago.

Este suministro, debido al natural crecimiento que experimentaba la comuna, se hizo cada vez mas insuficiente,
ya que se entregaba sélo durante algunas horas. A este déficit se sumo el rapido crecimiento territorial debido,
principalmente, a los beneficios tributarios que recibian las industrias al instalarse.

Todo esto hizo cada vez mas imprescindible contar con un servicio que fuese eficiente y que cumpliera con las
exigencias del progreso.

A raiz de esta situacion, el municipio de Maipu se abocd a la perforacion de pozos para conseguir el vital
elemento y proporcionar la plataforma para el desarrollo que exigia el crecimiento en aquella época.

Es asi como, en el afio 1950, la comuna logro el tan anhelado autoabastecimiento, gracias a la ejecucién de
obras locales y a la dedicacion de sus autoridades.

Esto motivod al Ministerio del Interior a promulgar un Decreto que entregaba el Servicio de Agua Potable a la
[lustre Municipalidad de Maipu, responsabilidad que sigue en manos publicas.

SMAPA (sigla de Servicio Municipal de Agua Potable y Alcantarillado) es el ente encargado de administrar los
servicios de agua potable y alcantarillado en las comunas de Maipu, Cerrillos y parte de Estacién Central y San
Bernardo en la ciudad de Santiago de Chile Es la Unica empresa sanitaria municipal del pais y produce
anualmente mas de 75 millones de metros cubicos de agua que abastecen a cerca de 670 mil habitantes.
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Maipu tenia un servicio de agua potable desde antes de 1920, pero el Ministerio del Interior mediante el
Decreto N° 392 del 12 de febrero de 1920, entregd la administracion del servicio a la Empresa de Agua Potable
de Santiago. En ese entonces, solo una parte de la poblacién de Maipu era abastecida durante algunas horas
al dia.

Cuando la poblacién crecid, el servicio se hizo insuficiente y la Municipalidad de Maipu comenzd a perforar
varios pozos de agua subterranea para suplir la demanda. Debido a estas obras, el 15 de enero de 1950 el
entonces presidente de Chile, Gabriel Gonzalez Videla, firmo el Decreto N° 228 del Ministerio del Interior, el
cual restituia a la Municipalidad de Maipu la administracién del Servicio Municipal de Agua Potable vy
Alcantarillado, comenzando a funcionar como tal el 1 de febrero de 1950. A partir de 1954, SMAPA inicié el
desarrollo de los primeros proyectos de alcantarillado que se vieron favorecidos por la inversién municipal,
principalmente en 1959.

Mediante el decreto N° 1 del 2 de enero de 2003, el Ministerio de Obras Publicas (MOP) otorgd los servicios
de produccion vy distribucion de agua potable y de recoleccién y disposicion de aguas servidas a la Concesién
Las Lomas. Posteriormente, el 10 de septiembre de 2003, el MOP concesiond por el decreto N° 974 los mismos
servicios a la compafiia Los Bosquinos. El 13 de noviembre de 2006, el MOP declard formalizadas las
concesiones de produccion y distribucion de agua potable y de recoleccion y disposicion de aguas residuales
para Maipu y parte de Cerrillos y Estacion Central. En el afio 2007, SMAPA se consolidd como empresa
totalmente municipal.

8.5.1.5. Equipo

En SMAPA trabaja un importante niumero de funcionarios formados en el servicio y que han cultivado una
fuerte cultura organizacional, con profundas raices y permanencia. Por lo mismo, con un gran sentido de
compromiso y trabajo en equipo.

De la misma forma, en los ultimos afios, se han incorporado nuevos trabajadores, los que, sumados a la
experiencia, conforman un equipo de trabajo que se proyecta auspiciosamente hacia el futuro.

Entendemos que la esencia de SMAPA son sus trabajadores, ya que SMAPA posee una identidad local y Unica,
tanto en la comunidad como en sus funcionarios, lo que da un valor agregado a su funcionamiento.

El vertiginoso crecimiento que ha experimentado por mas de medio siglo es el resultado del compromiso y
mistica de cientos de personas, quienes, en los diversos departamentos, unidades y oficinas, entregan -dia a
dia- lo mejor de si y asi avanzar en nuestra labor de entregar un mejor servicio a todos nuestros usuarios.
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LEY N° 19865

FINANCIAMIENTO URBANO COMPARTIDO

Para poder mejorar los ingresos municipales, debemos comprender algunas leyes que permiten la inversion
de privados. Para esto citaremos la Ley N° 19865, sobre Financiamiento Urbano Compartido, conocida también

como Ley FUC.

TITULO I. Referido al Sistema de Financiamiento Urbano Compartido

Ley N° 19865, sobre Financiamiento Urbano Compartido

ART. 6 permitira recibir del participante adjudicatario
una o mas de las siguientes prestaciones.

a) La ejecucion, la operacion o la mantencion total o
parcial de una obra por un periodo determinado

b) La entrega en propiedad de uno o mas bienes
inmuebles;

c) La entrega en propiedad de uno o mas bienes
muebles que estén destinados a los fines del

ART. 7 las Municipalidades, podran entregar al
participante una o mas de las siguientes
contraprestaciones.

a) La explotacion total o parcial de uno o mas bienes
u obras por un periodo determinado, pudiendo
percibir los beneficios de la explotacion;

b) El derecho al uso o goce de uno o mas bienes
muebles o inmuebles por un periodo determinado, y

c) La entrega en propiedad de uno o mas bienes
muebles o inmuebles.

contrato de participacion;

d) El uso o goce, por un periodo determinado, de uno
0 mas bienes inmuebles;

e) El uso o goce, por un periodo de tiempo
determinado, de uno o mas bienes muebles que
estén destinados a los fines del contrato de
participacion, y

f) Una suma de dinero, adicionalmente a una o mas
de las anteriores.

Esta Ley establece y regula el sistema de financiamiento mediante el cual los Servicios de Vivienda y
Urbanizacion y las Municipalidades, podran celebrar con terceros contratos de participacién, destinados a la
adquisicién de bienes o a la ejecucién, operacién y mantenciéon de obras urbanas, a cambio de una
contraprestacion, que podra consistir en otorgar a aquellos derechos sobre bienes muebles o inmuebles, la
explotacion de uno o mas inmuebles u obras.

Para estos efectos, los Servicios de Vivienda y Urbanizacién, en adelante los Serviu, deberan cefiirse a las
politicas, planes y programas del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, y las Municipalidades deberan actuar de
conformidad a lo establecido en los respectivos planes de desarrollo comunal.

Las facultades que esta ley otorga a los Serviu y a las Municipalidades se entenderan sin perjuicio de las
atribuciones que correspondan a otros entes publicos en virtud de la legislacién vigente.
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Para celebrar el contrato de participacién regulado en la presente ley, los Serviu o las Municipalidades, segun
corresponda, llamaran a licitacién publica conforme a las normas del Titulo Il de esta ley.

Previo al llamado a licitacidon se requerird, si éste es efectuado por un Serviu, la autorizacién del respectivo
Secretario Regional Ministerial de Vivienda y Urbanismo. En tanto, si la convocatoria es efectuada por una
Municipalidad, el alcalde correspondiente debera contar con el acuerdo del Concejo, en los casos que
corresponda, con sujecion a lo establecido en el articulo 65 de la ley N.2 18.695.

De acuerdo con el Art. N° 6. El sistema de financiamiento urbano compartido regulado por la presente ley
permitirad recibir del participante adjudicatario una o mas de las siguientes prestaciones, segln se establezca
en las bases de la licitacion:

a) La ejecucion, la operacion o la mantencion total o parcial de una obra por un periodo determinado;

b) La entrega en propiedad de uno o mas bienes inmuebles;

c) La entrega en propiedad de uno o mas bienes muebles que estén destinados a los fines del contrato
de participacién;

d) Eluso o goce, por un periodo determinado, de uno o mas bienes inmuebles;

e) El uso o goce, por un periodo de tiempo determinado, de uno o mas bienes muebles que estén
destinados a los fines del contrato de participacién, y

f)  Una suma de dinero, adicionalmente a una o mas de las anteriores.

De acuerdo con el Art. N° 7, Mediante el sistema de financiamiento urbano compartido regulado por la
presente ley, los Serviu y las Municipalidades, podran entregar al participante una o mas de las siguientes
contraprestaciones, segln se establezca en las bases de la licitacién:

a) La explotacién total o parcial de uno o mas bienes u obras por un periodo determinado, pudiendo
percibir los beneficios de la explotacion;

b) El derecho al uso o goce de uno o0 mas bienes muebles o inmuebles por un periodo determinado, y

c) Laentregaen propiedad de uno o mas bienes muebles o inmuebles.

Los contratos de participacién no podran comprometer recursos financieros publicos, actuales o futuros, ni
podran realizar otras contraprestaciones.

Al celebrar o modificar un contrato de participacién el Serviu o la Municipalidad, segin corresponda, debera
velar por la adecuada equivalencia de las prestaciones o contraprestaciones comprometidas.

TITULO II. Licitacion.

LICITACION

Las bases contendran, a lo menos, las siguientes menciones

a) Las condiciones, modalidades y etapas del proceso de licitacién;
b) Los procedimientos para efectuar consultas y aclaraciones sobre las bases de licitacion;
c) Los factores especificos de evaluacion de las ofertas y los procedimientos de adjudicacion de la licitacion;
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d) El plazo para la calificacién de las ofertas;

e) El régimen de garantias, con sefialamiento de su naturaleza y cuantia, plazos en que deben constituirse,
plazos para su devolucion, forma y oportunidad en que se haran efectivas;

f) El régimen econdmico del contrato de participacion y el reajuste de tarifas, en su caso;

g) El plazo de vigencia del contrato de participacion;

h) Las normas que rigen la participacion del acreedor de la prenda especial regulada por la presente ley,
cuando corresponda;

i) La naturaleza y singularizacion de la prestacion que el licitante que se adjudique la licitacion deberd
entregar al Serviu o a la Municipalidad, segln corresponda. Si la prestacion ofrecida es un factor para
considerar para la adjudicacion, debera indicarse el minimo solicitado;

j) La naturaleza y singularizacién de la contraprestacién que se otorgara al licitante que se adjudique la
licitacién. Si la contraprestacién es un factor para considerar para la adjudicacion, deberd indicarse el
maximo ofrecido.

k) La titularidad del dominio de los bienes involucrados y su régimen de administracién; ) Los seguros que
debe tomar el licitante a quien se adjudique la licitacion, sus coberturas, montos y plazos;

m) Los procedimientos de control del cumplimiento del contrato de participacion;
n) Monto, modalidades y alternativas de la indemnizacién sefialada en el articulo 25 de la presente ley;

fi) El régimen de sanciones y multas aplicables en caso de incumplimiento del contrato de participacion;

0) Las causales de suspension y extincién del contrato de participacion;

p) La forma en que se continuara con la mantencién y explotacion de la obra, segin corresponda, en el
evento de producirse alguna de las causales de suspensién o extincion del contrato de participacion;

g) Si se trata de una obra a ejecutarse en diversas etapas, deberd indicarse a cual de ellas corresponde la
licitacién, y

r) Si sera obligacion del licitante constituir una sociedad que cumpla con las caracteristicas sefialadas en el
articulo 13, inciso segundo, letra b), de la presente ley.

Podran presentarse personas naturales o juridicas, chilenas o extranjeras, que cumplan los requisitos y
exigencias que establezca el reglamento de la presente ley y las bases de la licitacion. Las bases podran
consultar, en caracter de actuacion preparatoria, la precalificacion de los interesados, fijando las condiciones,
requisitos y procedimientos que deberan observarse al efecto

Para participar en la licitacion, el interesado deberd garantizar la seriedad de su oferta. La forma, monto y
condiciones de la garantia seran los exigidos por el reglamento de la presente ley y por las bases de la licitacién.
Esta garantia no sera susceptible de embargo ni de medida precautoria alguna. Las bases de las licitaciones
seran elaboradas por el Serviu o la Municipalidad correspondiente.

Las bases contendran, a lo menos, las siguientes menciones:
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Las condiciones, modalidades y etapas del proceso de licitacion;

Los procedimientos para efectuar consultas y aclaraciones sobre las bases de licitacién;

Los factores especificos de evaluacion de las ofertas y los procedimientos de adjudicacion de la
licitacion;

El plazo para la calificacién de las ofertas;

El régimen de garantias, con sefialamiento de su naturaleza y cuantia, plazos en que deben
constituirse, plazos para su devolucion, forma y oportunidad en que se haran efectivas;

El régimen econdmico del contrato de participacién y el reajuste de tarifas, en su caso;

El plazo de vigencia del contrato de participacion;

Las normas que rigen la participacion del acreedor de la prenda especial regulada por la presente ley,
cuando corresponda;

La naturaleza y singularizacién de la prestacion que el licitante que se adjudique la licitacion debera
entregar al Serviu o a la Municipalidad, segun corresponda. Si la prestacion ofrecida es un factor para
considerar para la adjudicacion, deberd indicarse el minimo solicitado;

La naturaleza y singularizacion de la contraprestacion que se otorgara al licitante que se adjudique la
licitacién. Si la contraprestacion es un factor para considerar para la adjudicacién, debera indicarse el
maximo ofrecido.

La titularidad del dominio de los bienes involucrados y su régimen de administracion; 1) Los seguros
qgue debe tomar el licitante a quien se adjudique la licitacién, sus coberturas, montos y plazos;

Los procedimientos de control del cumplimiento del contrato de participacion;

Monto, modalidades y alternativas de la indemnizacion sefialada en el articulo 25 de la presente ley;
El régimen de sanciones y multas aplicables en caso de incumplimiento del contrato de participacién;
Las causales de suspension y extinciéon del contrato de participacion;

La forma en que se continuara con la mantencion y explotacion de la obra, segin corresponda, en el
evento de producirse alguna de las causales de suspensién o extincion del contrato de participacion;
Si se trata de una obra a ejecutarse en diversas etapas, deberd indicarse a cual de ellas corresponde la
licitacién, y

Si sera obligacién del licitante constituir una sociedad que cumpla con las caracteristicas sefialadas en
el articulo 13, inciso segundo, letra b), de la presente ley.

El Serviu o la Municipalidad adjudicara el contrato de participacion de acuerdo con el sistema de evaluacion de
las ofertas que se establezca en las bases respectivas, en el cual se atendera, entre otros, a uno o mas de los
siguientes factores, segun corresponda en cada caso:

o O T o

)
)
)
)
)

> D

)

©

Monto de la inversién que efectuara el licitante;

Plazo del contrato de participacion;

Estructura tarifaria;

Calificacién técnica del licitante;

Calificacién de otros servicios adicionales ofrecidos, si fueren estimados necesarios;

Un presupuesto detallado del proyecto y un analisis de flujos de caja;

Riesgos derivados de caso fortuito o fuerza mayor, que el licitante se compromete a asumir durante la
vigencia del contrato de participacion;

Consideraciones de caracter ambiental y ecoldgico, si procediere, tales como belleza escénica, flora
que se plantard en el predio, impacto que experimentara el entorno del inmueble durante la ejecucion
de las obras, u otras que se establezcan en las bases;

Puntaje adicional para el proponente, en el caso del inciso segundo del articulo 32,y
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j)  Los beneficios sociales netos del proyecto, entendiendo por tal es la diferencia entre los beneficios
brutos obtenidos y los costos para el Municipio o el Serviu.

La adjudicacién de la licitacién se efectuara mediante resolucién del Director del Serviu o del Alcalde, segun
corresponda, la que se publicara en el Diario Oficial.

TITULO Ill. Del contrato de participacién

El contrato de participacién es un acuerdo de voluntades celebrado conforme a las normas de esta ley, cuya
finalidad es contribuir al desarrollo urbano. Mediante aquél las partes se obligan reciprocamente a entregarse
una o mas de las prestaciones sefialadas en el articulo 62 y una o mas de las contraprestaciones sefialadas en
el articulo 79, durante un plazo determinado.

El adjudicatario de la licitacidn, en adelante el participante, dentro de los plazos que establezcan el reglamento
o las bases de la licitacién, deberd dar cumplimiento a las siguientes obligaciones:

a) Constituir las garantias exigidas por las bases de la licitacion;

b) Constituir, cuando corresponda, una sociedad de giro exclusivo, cuyo objeto sea la ejecucion,
operacidon, mantencidn y/o explotacion de las obras a que se refiere el contrato de participacion, de
conformidad con las leyes chilenas, en los casos y con los requisitos que el reglamento o las bases de
la licitacion establezcan;

c) Suscribir ante notario publico dos transcripciones de la resoluciéon que adjudica la licitacion y de los
demads instrumentos que las bases o el reglamento establezcan, en sefial de aceptacion de su
contenido. Uno de los ejemplares debera protocolizarse ante el mismo notario dentro del plazo que
fijen las bases de licitacién, contado desde su publicacién en el Diario Oficial. El otro ejemplar sera
entregado al Serviu o a la Municipalidad correspondiente. Dichas transcripciones haran fe respecto de
toda persona y tendran mérito ejecutivo sin necesidad de reconocimiento previo.

Las obligaciones sefialadas en la letra c) deberdn cumplirse una vez que se publique en el Diario Oficial la
resoluciéon que adjudica la licitacion y después de cumplidos los requisitos establecidos en las letras a) y b).

En caso de incumplimiento de cualquiera de las obligaciones precedentes, dentro de los plazos establecidos
en el reglamento o en las bases de la licitacion, el adjudicante podra dejar sin efecto la adjudicacion, mediante
resolucion fundada.

En el evento de que se dejase sin efecto la adjudicacion, el Serviu o la Municipalidad, seglin corresponda,
dentro del plazo de quince dias contado desde la fecha de publicacion de dicha resolucion en el Diario Oficial,
podra llamar a una nueva licitacion publica o invitar mediante licitacion privada a los demds oferentes que se
hubieren presentado a la licitacion, con objeto de que mejoren o mantengan sus respectivas ofertas.

El participante deberd constituir una garantia de fiel cumplimiento del contrato, por el monto y en la
oportunidad, forma y condiciones que establezcan las bases de la licitacién.

El contrato se entendera perfeccionado una vez publicada en el Diario Oficial la resolucidon de adjudicacion del
Director del Serviu o del Alcalde, segiin corresponda. Publicada dicha resolucion, habilitara al participante para
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poner en marcha el proyecto y constituird titulo suficiente para que se hagan valer sus derechos frente a
terceros.

Sélo una vez perfeccionado el contrato de participacion, y previa autorizacién expresa del Serviu o de la
Municipalidad, segln corresponda, el participante podra transferir el contrato de participacién o los derechos
emanados de éste.

La transferencia del contrato de participacion deberd siempre ser total, comprendiendo todos los derechos y
obligaciones emanados del contrato y sélo podra hacerse a una persona natural o juridica que cumpla con los
requisitos para ser adjudicatario, que no esté inhabilitada y dé cumplimiento a las obligaciones sefialadas en el
inciso segundo del articulo 13 de la presente ley.

El Serviu y las Municipalidades tendran un plazo de sesenta dias contados desde la fecha de ingreso de la
solicitud en sus oficinas, para autorizar o denegar la transferencia del contrato, mediante resolucién fundada.

En las Municipalidades para pronunciarse el Alcalde deberd contar con el acuerdo del Concejo Municipal en las
condiciones establecidas en el articulo 22. Si transcurrido el plazo antes indicado, no se hubiere dictado dicha
resolucién, se entendera denegada la autorizacidon. En cualquier caso, la transferencia de contrato serd de
conocimiento publico desde que se solicita al Serviu o la Municipalidad.

TITULO IV. De las inspecciones, sanciones y multas

Correspondera al Serviu o a la Municipalidad, segun el caso, la inspeccion y vigilancia del cumplimiento de las
obligaciones del participante, en todas las etapas del contrato, como asimismo la aplicacién de las sanciones y
multas previstas en la presente ley, en su reglamento y en las bases de licitacién.

Con todo, el incumplimiento parcial de las obligaciones del participante sera sancionado con multas que van
desde el 5 al 20% del valor total del proyecto.

El participante respondera de los dafios que con motivo del contrato de participacion se ocasionen a terceros,
a menos que sean imputables a medidas impuestas por el Serviu o por la Municipalidad, segin corresponda,
con posterioridad a la suscripcién del contrato.

TITULO V. De la solucién de controversias y de la quiebra del participante

Las controversias que se produzcan entre las partes con motivo del contrato de participaciéon se someteran al
conocimiento y resolucion de una Comisién Conciliadora, integrada por un profesional designado por el
Director del Serviu o la Municipalidad, segun corresponda, un profesional designado por el participante y otro
nombrado de comun acuerdo por las partes, quien la presidira. A falta de acuerdo, este Ultimo sera designado
por el juez de letras sefialado en el articulo 18, el que debera sujetarse al procedimiento de designacién de
peritos establecido en el Cédigo de Procedimiento Civil, sin que los interesados puedan oponerse a la
designacion. El recurso de apelacién procedera siempre en el solo efecto devolutivo.

Los integrantes de la Comisidn Conciliadora deberan ser designados dentro del plazo de sesenta dias contado
desde la suscripcién del contrato, sin perjuicio de que puedan ser reemplazados cuando ello sea necesario o
se estime conveniente. La Comisién Conciliadora debera determinar sus normas y procedimientos, debiendo
contemplar, en todo caso, la audiencia de las partes y los mecanismos para recibir las pruebas y antecedentes
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gue éstas aporten, el modo en que se le formularan las solicitudes y el mecanismo de notificacién que utilizara
para poner en conocimiento de las partes las resoluciones o decisiones que adopte.

Los acreedores a cuyo favor se hubiere constituido la prenda establecida en el articulo 16 de esta ley, seran
admitidos en los procedimientos a que diere lugar el funcionamiento de la Comision Conciliadora, en calidad
de terceros independientes, siempre que tuvieren un interés comprometido.

La Comision Conciliadora, a solicitud del reclamante, podrd decretar la suspension de los efectos de la
actuacion materia del reclamo.

La Comisién Conciliadora buscara la conciliacién entre las partes, formulando proposiciones para ello. Si la
conciliacién no se produce en el plazo de treinta dias, cualquiera de las partes podra solicitarle, en el plazo de
diez dias, que se constituya en Tribunal Arbitral. Vencido dicho plazo, si no se solicitare la constitucion del
Tribunal Arbitral, quedara firme la Ultima proposicién de la Comision Conciliadora.

El Tribunal Arbitral actuard como arbitro arbitrador, de acuerdo con las normas que para dichos arbitros fija el
articulo 223 del Cédigo Organico de Tribunales y tendra el plazo de treinta dias para resolver, plazo durante el
cual se mantendra la suspension de los efectos de la actuacién reclamada, en su caso. En contra de la sentencia
arbitral, se podran interponer los recursos de apelacion y de casacién en la forma, de acuerdo con lo previsto
en el articulo 239 del Codigo Organico de Tribunales.

Las opiniones que los miembros de la Comision Conciliadora hubieren emitido en su caracter de tales, no los
inhabilitaran para desempefiarse como arbitros.

Si el participante abandonare la obra o interrumpiere injustificadamente el servicio convenido, el Serviu o la
Municipalidad correspondiente, podra solicitar a la Comisién Conciliadora, que lo autorice para proceder a la
designacion de un interventor. Para estos efectos, la Comisién Conciliadora actuara como Tribunal Arbitral. El
interventor designado solo tendra las facultades de administracidn necesarias para velar por el cumplimiento
del contrato de participacion. Cesara en su cargo en cuanto el participante manifieste por escrito la voluntad
de reasumir sus obligaciones, y esta declaracién sea aprobada por la Comision Conciliadora. En todo caso, se
entenderd que hay incumplimiento grave de las obligaciones del participante si transcurridos noventa dias
desde la designacion del interventor, el participante no efectlda dicha declaracién o si, habiendo manifestado
tal voluntad y obtenido la aprobacion de la Comisién Conciliadora, no reasume sus obligaciones.

La Comisién podrd requerir a los tribunales de justicia el auxilio de la fuerza publica a fin de que se proceda a
dar cumplimiento al contrato de participacion mientras se encuentra pendiente la designacion del interventor.

El interventor designado de conformidad a lo dispuesto en este articulo responderd hasta de la culpa leve.

En caso de quiebra del participante, la primera junta ordinaria de acreedores deberd pronunciarse, a
proposicion del sindico o de dos 0 mas acreedores, si opta por subastar los derechos del participante emanados
del contrato de participacién o por la continuacién de este. Si no hubiere acuerdo sobre una u otra de estas
alternativas, deberd procederse a la subasta del contrato de participacién.
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Las bases de la subasta deberan respetar los términos, beneficios y condiciones del contrato de participacion
primitivo. El minimo de las posturas no podra ser inferior a los dos tercios del monto de la deuda contraida en
la primera subasta, ni inferior a la mitad de dicho monto en la segunda. A falta de postores se efectuard una
tercera subasta sin minimo.

La adjudicacion del contrato de participacion se ajustard a lo previsto en el articulo 12 de esta ley. En el evento
qgue la junta de acreedores acordare la continuacion del contrato de participacién, éste se entendera
prorrogado por el plazo que reste del contrato de participacion primitivo.

En caso de quiebra, el Serviu o la Municipalidad, segin corresponda, nombrara un representante para que,
actuando coordinadamente con el sindico y la junta de acreedores, vele por el cumplimiento del objeto del
contrato de participacion.

TITULO VI. De la duracién, suspensién y extincidn del contrato de participaciéon

Duracién, Suspensién y Extincion del contrato de Participacion

El contrato de participacion quedara suspendido El contrato de participacion se extinguira por las
temporalmente en los siguientes casos: siguientes causas
a) Por guerra externa, conmocion interior o fuerza mayor a) Por expiracién del plazo de su vigencia;

gue impidan su cumplimiento;

b) Por destruccion parcial del bien objeto del contrato de b) Por acuerdo mutuo de las partes;
participacion que impida su utilizacion, y

c) Por cualquiera otra causa prevista en las bases de la ¢) Por incumplimiento grave de las obligaciones de las
licitacion. partes, y

d) Por cualquier otra causa prevista en las bases de la
licitacion.

Las bases de la respectiva licitacion podran fijar el plazo del contrato de participacion y la forma de computarlo,
o establecer que el plazo sea el ofrecido por el adjudicatario del contrato.

El Serviu o la Municipalidad, segun corresponda, desde que se perfeccione el contrato de participacién, podra
modificar por razones de interés publico, las caracteristicas de la obra, de su ejecucion, mantencién, operacion
o explotacion. En tal caso, deberd compensar al participante con la indemnizacion pertinente si éste hubiere
experimentado perjuicio con motivo de las modificaciones introducidas, acordando con aquél indemnizaciones
gue podran expresarse en el plazo del contrato, en las tarifas, y en cambios en las prestaciones vy
contraprestaciones propias del contrato de participacion. Las controversias que se suscitaren a este respecto
se sujetardn a lo establecido en el articulo 21 de esta ley.

El inicio de la explotacién de la obra a que se refiere el contrato de participacion sera autorizado por el Serviu
o la Municipalidad, seguin corresponda, previa comprobacion de que su ejecucion se ajusta a las bases,
especificaciones técnicas y demas antecedentes de la licitacién.
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Una vez concluido el plazo del contrato de participacion, el bien objeto de este serd restituido al Serviu o a la
Municipalidad, seguin corresponda, el que podra disponer de dicho bien en conformidad a la legislacién vigente.
Tratdndose de bienes de dominio o bajo la Administracién de otro ente publico, éstos seran devueltos a los
respectivos entes.

Expirado el contrato de participacion, el participante estara facultado para retirar las mejoras que hubiere
introducido en el bien objeto de este y que no formen parte del contrato de participacion, siempre que puedan
separarse sin detrimento. El Serviu o la Municipalidad, segun corresponda, podra optar por quedarse con esas
mejoras pagando su justo precio. Este derecho deberd ejercerse con treinta dias de anticipacién, a lo menos,
a la fecha en que deba restituirse el bien objeto del contrato de participacion. Si no hubiere acuerdo entre las
partes en cuanto al precio, forma y oportunidad de su pago, ello sera determinado conforme a lo establecido
en el articulo 21 de la presente ley.

Las mejoras introducidas que no puedan separarse sin detrimento quedaran a beneficio del Serviu o de la
Municipalidad, segin corresponda, sin obligacion alguna de reembolso o indemnizacion, a menos que las bases
de licitacién establezcan lo contrario.

Lo dispuesto en el presente articulo se aplicard igualmente a los otros entes publicos, tratdndose de bienes de
su dominio o bajo su administracion.

El contrato de participacion quedara suspendido temporalmente en los siguientes casos:

e Por guerra externa, conmocion interior o fuerza mayor que impidan su cumplimiento;
e Pordestruccion parcial del bien objeto del contrato de participacion que impida su utilizacién, y
e Por cualquiera otra causa prevista en las bases de la licitacion.

El contrato de participacion se extinguira por las siguientes causas:

e Por expiracién del plazo de su vigencia;

e Poracuerdo mutuo de las partes;

e Porincumplimiento grave de las obligaciones de las partes, y
e Por cualquier otra causa prevista en las bases de la licitacion.

Tratandose de la causal prevista en la letra b) precedente, el Serviu o la Municipalidad, segin corresponda,
solo podra concurrir al acuerdo si los acreedores a cuyo favor se hubiere constituido la prenda a que se refiere
el articulo 16 de esta ley, consintieren en alzar este gravamen o aceptaren, previamente y por escrito, su
extincion anticipada.

La declaracion de incumplimiento grave del contrato de participacion deberd ser solicitada a la Comision
Conciliadora por cualquiera de las partes contratantes, fundada en alguna de las causales establecidas en el
respectivo contrato o en las respectivas bases de licitacion. Dicha Comision resolverd la solicitud en calidad de
Tribunal Arbitral, conforme a lo preceptuado en el articulo 21.

Cuando el Tribunal Arbitral declare que el participante ha incurrido en incumplimiento grave del contrato, el
Serviu o la Municipalidad, previa autorizacién de dicho Tribunal, procedera a designar un interventor, que solo
tendra las facultades para velar por el cumplimiento del contrato. El interventor responderd hasta de la culpa
leve, y le serdn aplicables las normas establecidas en el articulo 22, en lo que fuere pertinente.
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El Serviu o la Municipalidad, segun corresponda, dentro del plazo de 180 dias, contado desde la declaracién a
que alude el inciso anterior, deberd llamar a una nueva licitacién publica o a una licitacion privada de acuerdo
con lo dispuesto en el inciso quinto del articulo 13 de esta ley. Las bases de esta nueva licitacion estableceran
los requisitos que debera cumplir el nuevo participante, los que, en ningln caso, podran ser mas gravosos que
los impuestos al participante original. Al asumir el nuevo participante, cesara de pleno derecho en sus
funciones el interventor designado en virtud de lo dispuesto en el inciso anterior.

La extincion del contrato de participacion por declaracién de incumplimiento grave de las obligaciones del
participante hard exigibles los créditos que se encuentren garantizados con la prenda establecida en el articulo
16 de esta ley, los que se haran efectivos en el producto de la licitacidon con preferencia a cualquier otro crédito,
siendo el remanente, si lo hubiere, de propiedad del primitivo participante.

La extincion del contrato de participacion por declaracién de incumplimiento grave de las obligaciones del
Serviu o de la Municipalidad dara derecho al pago del dafio patrimonial sufrido por el participante.

TITULO VII. Disposiciones generales

Los plazos de dias establecidos en las bases de las licitaciones que se fijen de acuerdo con la presente ley y los
estipulados en los contratos de participacion, se entenderan de dias corridos, salvo que expresamente se
sefiale que son de dias habiles.

La suscripcion de un contrato de participacion no limitara al Serviu o a la Municipalidad, segln corresponda,
para celebrar nuevos contratos o ejecutar nuevas obras o intervenciones urbanas ni tales acciones generaran
derecho a compensacion alguna en favor del participante, salvo que se afecten gravemente los derechos
contenidos en el contrato.

El reglamento de la presente ley deberd ser visado por el Ministerio de Hacienda.
Introducense las siguientes modificaciones al decreto ley N2 1.305, de 1975:

1.- Agrégase a su articulo 129, la siguiente letra n), reemplazando previamente por un puntoy coma (;) el punto
(.) con que finaliza la letra m):

"n) Informar técnicamente los planes, proyectos y programas correspondientes al sistema de financiamiento
urbano compartido, que propongan los Servicios de Vivienda y Urbanizacién.".

2.- Agrégase el siguiente inciso al articulo 282:

"Mediante el sistema de financiamiento urbano compartido, los Servicios de Vivienda y Urbanizacion podran
adquirir bienes o contratar con terceros la ejecucion, operaciéon y mantencién de obras de equipamiento
comunitario, remodelaciones, dreas verdes, parques industriales, vias urbanas, infraestructura urbana vy, en
general, de aquellas obras cuya ejecucion y mantencidon les competa, cifiéndose a las politicas, planes y
programas del Ministerio de Vivienda y Urbanismo y de acuerdo con la ley respectiva.”

Habiéndose cumplido con lo establecido en el N2 12 del articulo 82 de la Constitucién Politica de la Republica
y por cuanto he tenido a bien aprobarlo y sancionarlo; por tanto, promulguese y llévese a efecto como Ley de
la Republica.
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DFL N° 164
LEY DE CONCESIONES DE OBRAS PUBLICAS

Como tercer tema a tratar se explicard el DFL N° 164 de 1991, Ley de Concesiones de Obras Publicas.
CAPITULO | Disposiciones Generales

Articulo 1°.- La ejecucidn, reparacion, conservacién o explotacion de obras publicas fiscales, por el sistema
establecido en el articulo 87 del decreto supremo N° 294, del Ministerio de Obras Publicas, de 1985, las
licitaciones y concesiones que deban otorgarse, ya se trate de la explotacion de las obras y servicios; del usoy
goce sobre bienes nacionales de uso publico o fiscales, destinados a desarrollar las dreas de servicios que se
convengan; de la provisién de equipamiento o la prestacion de servicios asociados, se regiran por las normas
establecidas en el presente decreto con fuerza de ley, su reglamento y las bases de la licitacion de cada contrato
en particular, que el Ministerio de Obras Publicas elabore al efecto.

Las concesiones que se otorguen contemplaran la obligacién del concesionario de cumplir, durante toda la
