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RESUMEN

El financiamiento de los gobiernos locales en América Latina corresponde en
gran parte a financiamiento por transferencias intergubernamentales. Para el caso
de Chile, recibe el nombre de Fondo Comun Municipal (FCM) y compone gran
parte del presupuesto municipal. Sin embargo, es insuficiente para complementar o
satisfacer las necesidades badsicas de cada una de las municipalidades, sus territorios
y sus habitantes. En busca de nuevos indicadores que complementen al FCM y que
representen la realidad de los municipios se realizé un analisis del Indice de Calidad
de Vida Urbana y su relacion con el monto percibido por concepto de redistribucion
de cada municipalidad. De igual forma, se llevo a cabo un ejercicio estadistico que
permitié conocer el efecto de estas variables y como su medicion afecta las necesi-
dades mas proximas de la poblacion. Por Gltimo, se realizan varias recomendaciones
que apuntan a mejorar el desempeno y equidad de los recursos introduciendo un
nuevo criterio. Esto se hace con el objetivo de disminuir la desigualdad y pobreza
en los territorios, potenciando el efecto redistributivo del Fondo Comuin Municipal
desde una perspectiva que permita mejorar la calidad de los bienes y servicios que
entregan las municipalidades a los vecinos y vecinas.

Palabras clave: Descentralizacion, equidad territorial, pobreza, presupuesto
municipal.

INTRODUCCION

Los gobiernos locales reciben distintos nombres, atribuciones y competencias
territoriales dependiendo del pais en el que se encuentren. Para el caso especifico
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de América Latina, los gobiernos municipales son la entidad territorial a cargo del
territorio municipal o municipio y gozan de autonomia politica, fiscal y administrativa
dentro de los limites convenidos por la Constitucion y las leyes de descentralizacion
de cada pais. De forma que son gobiernos autonomos, elegidos de forma directa
por el pueblo con el mandato de impulsar el desarrollo de su territorio (ONU, 2023).

En ese contexto, los gobiernos locales tienen la tarea de implementar en cada
comuna gran parte de las politicas publicas y servicios elaborados desde el Gobierno
central (Puentes UC, s.f.). Por tanto, se entiende que estos 6rganos son la cara mas
visible y cercana del Estado, y para la poblacion son la institucion con mayor capa-
cidad resolutiva en cuanto a problemas locales (Irarrdzaval, 1996).

Las principales fuentes de ingreso de una administracion local son: i) transferen-
cias recibidas desde el resto del sector piiblico, que provienen principalmente desde el
Gobierno central y tienen por finalidad financiar programas y proyectos provenientes
de otras instituciones publicas. También, ii) los propios ingresos municipales: son
recursos que provienen del cobro de impuestos, patentes, permisos de circulacion,
actividades comunales, entre otros (Henriquez, 2011, p. 78).

El presupuesto de los gobiernos locales en América Latina enfrenta desafios fre-
cuentes por la obtencion de mas recursos, principalmente por la centralizacion de
la recaudacion de los Gobiernos centrales (Cetrangolo, 2007). En cuanto a ello, han
sido relevantes politicas de descentralizacion a la hora de comprender la situacion
del financiamiento, debido a que han conseguido cambiar los gobiernos y su relacion
entre ellos (Falleti, 2010).

El articulo “Financiamiento municipal y combate a la pobreza: ejes de andli-
sis” realizo un estudio respecto de financiacion municipal que consideré México,
Honduras, Chile, Uruguay, Nicaragua, Colombia, Brasil, Pert, Guatemala y Argentina.
Este determind que en la mitad de los paises la principal fuente de financiamiento
municipal son las transferencias recibidas desde niveles superiores de gobierno.
Mientras que la segunda fuente de ingreso mas habitual son las transferencias desde
otras entidades gubernamentales (Cetrangolo, 2007, p. 27).

De acuerdo con lo que se establece en el Grifico 1, se comprende que estas
transferencias responden a diferentes modalidades segin sea el objetivo buscado.
Para este caso, en su mayoria se trata de transferencias de igualacion que, en gene-
ral, son esquemas de transferencias sin condicionamientos. La importancia de esto
radica en que determinara en gran medida la autonomia de los gobiernos locales
y, simultineamente, define la modalidad de los procesos descentralizadores que
permiten aumentar el financiamiento de los gobiernos subnacionales sin afectar su
poder de decision (Trujillo, 2008, p. 463).

De esta forma, se desprende que la mayoria de los casos estudiados obtiene
su financiamiento municipal a partir de transferencias, dentro de estas destacan las
de tipo intergubernamentales. Por tanto, es preciso establecer que mientras mas
centralizada esté la tributacion, mayor serd la necesidad de transferencias bdsicas
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para cubrir el financiamiento de las actividades de los gobiernos subnacionales
(Cetrangolo, 2007, p. 206).

Grafico 1. Conformacion del presupuesto municipal en América Latina
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Elaboracién propia a partir de datos de CEPAL (2016).

EL CASO DE CHILE: FONDO COMUN MUNICIPAL

En Chile, la administracion local de cada comuna reside en una municipalidad.
Estas son “corporaciones autbnomas de derecho publico, con personalidad juridica
y patrimonio propio, cuya finalidad es satisfacer las necesidades de la comunidad
local y asegurar su participacion en el progreso econoémico, social y cultural de las
respectivas comunas” (BCN, 2022).

El financiamiento de las municipalidades se basa en 4 pilares: Transferencias,
Ingresos Propios Permanentes (IPP), el Fondo Comun Municipal y otros. El Fondo
Comun Municipal (FCM) es un instrumento nacional de equidad fiscal implemen-
tado en los anos 80 que cumple un rol descentralizador con un fin redistributivo
que ademads sigue una logica directamente proporcional, debido a que las muni-
cipalidades con mayor poder adquisitivo aportan en mayor proporcion al fondo,
mientras quienes poseen menos recursos, aportan menos (BCN, 2020).
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De esta forma la funcion del Fondo Comuin Municipal estd conferida en la Ley
Organica Constitucional de Municipalidades (LOCM) y establece que debe garantizar
el cumplimiento de los fines de las municipalidades y su adecuado funcionamien-
to. El sentido inicial del fondo es apoyar la creacion, mantencion y prestacion de
servicios a la comunidad y financiar obras de caracter local.

En el siguiente esquema es posible visualizar como se determina el proceso
de recaudacion y redistribucion en el Fondo Comun Municipal. Este se ejerce en
porcentajes igualitarios para todas las municipalidades del territorio nacional, a
excepcion de las comunas de Las Condes, Santiago, Providencia y Vitacura, las que
poseen algunas distinciones debido a su mayor capacidad de recaudacion.

De igual forma se observa que el impuesto territorial es administrado por el
Gobierno central, que el cobro vy fiscalizacion esta a cargo del Servicio de Impuestos
Internos (SID y su recaudacion en manos de la Tesoreria General de la Republica
(TGR). En el caso de las patentes comerciales, son las municipalidades quienes de
manera exclusiva pueden fijar una tasa dentro de un rango establecido por ley.
Mientras que para los permisos de circulacion sera el SII quien debera definir el
avaluo fiscal de los vehiculos, que es la recaudacion exclusiva de las municipali-
dades (BCN, 2020).

La suma de las partes de toda esta recaudacion de acuerdo con la definicion
de criterios constituye el Fondo Comuin Municipal (FCM), esa recaudacion serd
posteriormente redistribuida entre las mismas municipalidades. La conformacion
del fondo y la forma en que este funciona estin estipuladas en la Ley N° 20.237
sobre Rentas Municipales, la Ley Orgdnica Constitucional de Municipalidades y el
decreto N° 1.293 del Ministerio del Interior (BCN, 2020). Una vez calculados los
montos, la Tesoreria General de la Republica (TGR) es la encargada de realizar los
pagos correspondientes en dos remesas mensuales. La primera de ellas, dentro de
los primeros quince dias de cada mes, y corresponderd a un anticipo, y la segunda,
dentro de los ultimos quince dias de cada mes, y corresponderd a la recaudacion
efectiva del mes anterior, descontando el monto ya anticipado (BCN, 2020).
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Esquema 1. Mecanismo de recaudacion y redistribucion
del Fondo Comun Municipal
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Elaboracién propia a partir de datos de BCN (2020).

PROBLEMATIZACION

El presupuesto de las municipalidades se ve afectado por la insuficiencia de
recursos para solventar cada uno de los gastos, ya que existe una gran brecha en
los ingresos municipales por habitantes. En ese contexto, la Fundacién Observatorio
Fiscal, de acuerdo con datos provenientes de la Subsecretaria de Desarrollo Regional
y Administrativo (SUBDERE), clasifico las municipalidades de acuerdo con su pre-
supuesto per capita.
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1. Grandes comunas metropolitanas con alto o medio desarrollo: encontramos la
comuna de Lo Barnechea con 981 606 pesos, mientras que en la misma categoria
la comuna de San Pedro de la Paz recibe 137 573 por habitante.

2. Comunas mayores con desarrollo medio: la comuna de Santo Domingo recibe
1 574 928 pesos por habitante, mientras Alto Hospicio solo recibe 123 253.

3. Comunas urbanas medianas con desarrollo medio: 1a comuna de El Quisco es
receptora de 916 594 pesos por habitante y San Felipe, solo de 169 015 pesos.

4. Comunas semiurbanas y rurales con desarrollo medio: Zapallar recibe por
habitante 2 291 471, mientras que la comuna de Puyehue recibe por el mismo
concepto 156 687.

5. Comunas semiurbanas y rurales con desarrollo bajo como Ollaglie, recibe por
habitante 7 686 591, y en la misma categoria, la comuna de Maule recibe 145 478
pesos (Fundacion Observatorio Fiscal 2019).

Una de las causantes de esta situacion es una excesiva concentracion de la pro-
piedad y los recursos econémicos en Chile que provoca que un grupo reducido de
municipios logre financiar los programas, bienes y servicios basicos de la ciudadania
(Molina 2005). En ese contexto, se reconoce que el FCM cumple un rol esencial
respecto del financiamiento, ya que su objetivo es ejercer la redistribucion de re-
cursos de manera equitativa; no obstante, distribuye parte de los recursos de forma
igualitaria, lo que representa un problema, pues no considera las necesidades de los
territorios ni de los ciudadanos.

Seguin la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economico (OCDE),
el objetivo del FCM es potenciar la solidaridad intermunicipal antes que la equidad
o la justicia territorial. Por tanto, y sin desconocer el avance al que ha contribuido
este mecanismo, no es posible validarlo como una solucion efectiva respecto del
criterio de equidad territorial (BCN, 2020). De acuerdo con lo planteado anterior-
mente y considerando la forma en que funciona el presupuesto municipal, ;,qué
criterios pueden modificarse o incorporarse para mejorar la equidad de los recursos
del Fondo Comun Municipal?

En cuanto a los propésitos de este estudio, el objetivo general es construir una
propuesta de recomendaciones que permita el aumento de los recursos recibidos
gracias al Fondo Comun Municipal por las municipalidades mas pobres y con peor
calidad de vida. De acuerdo con esto, se proponen tres objetivos especificos: i) cla-
sificar las municipalidades de acuerdo con sus ingresos recibidos por concepto de
Fondo Comtn Municipal, segtin su Indice de Calidad de Vida Urbana (ICVU) y por-
centaje de pobres en la comuna, ii) establecer una relacion estadistica entre el Fondo
Comuin Municipal, el Indice de Calidad de Vida Urbana y el porcentaje de pobreza
y iii) analizar las recomendaciones de los programas presidenciales de los ultimos
tres Gobiernos, y también de la Asociacion Chilena de Municipalidades (ACHM).
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MARCO TEORICO

Los municipios, en términos generales, cuentan con escasa autonomia en la de-
terminacion de sus ingresos. La mayor parte de estos provienen de impuestos fijados
por ley para todo el territorio nacional y por iniciativa exclusiva del Presidente de la
Republica, como lo es el impuesto territorial. En el caso de los derechos y permisos
que cobran los municipios, estos tampoco tienen mayor injerencia en su determi-
nacion (Horst, 2009).

En el contexto de los ingresos municipales, el Fondo Comutn Municipal se ejerce
como un mecanismo de transferencias intergubernamentales. En particular, este con-
cepto se define como aportes no condicionados de libre asignacion por parte del
receptor, que se conforman como transferencias de nivelacion o igualacion, dirigidas
a las jurisdicciones mds pobres con carencias en servicios sociales o bases tributarias
(Trujillo, 2008).

Existen ocho categorias de transferencias intergubernamentales, en donde cada
cual posee una relacion distinta desde la perspectiva de sostenibilidad fiscal. Para
este caso, el Fondo Comun Municipal se encuentra en la categoria reparto horizontal.
Este se entiende como sistemas de financiamiento que otorgan de manera transversal
presupuesto a todos los gobiernos locales, aunque no siempre de manera igualitaria
o equitativa (Brosio, Jiménez y Ruelas, 2018, p. 77).

El objetivo clave del FCM es descentralizar recursos de forma equitativa. El valor
de la equidad esta basado en tres valores sociales: igualdad, cumplimiento de dere-
chos y justicia. Aunque exista un amplio consenso en cuanto a la importancia de la
equidad como pauta para las politicas publicas, esta se basa en la ambigliedad con
que se comprende este concepto. La equidad puede entenderse en dos dimensiones,
equidad vertical y equidad horizontal.

Para el desarrollo del objetivo de este trabajo, se comprende el Fondo Comun
Municipal como un mecanismo de equidad horizontal: esto se enmarca en el trato
diferenciado de acuerdo con las necesidades de cada uno de los casos mediante
intervenciones desigualitarias enfocadas hacia poblaciones pobres y vulnerables
(Mokate, 2001, p. 22).

Para ello, este mecanismo se conforma como una herramienta que apunta a
descentralizar recursos. En ese escenario se entiende la centralizacion como un me-
canismo de organizacion politica poco eficiente desde el punto de vista econémico
global, injusta desde el punto de vista social e inaceptable desde el punto de vista
politico, ya que habria sido la responsable de la induccion del sistema a un modelo
tecnoburocratico vinculado estrechamente a las oligarquias econémico-sociales,
lo que genera una “expropiacion politica” de las clases populares y medias (Finot,
2001, p. 33).

En ese contexto, se comprende que el proceso de descentralizacion conlleva
la transferencia de responsabilidades de las funciones publicas desde el Gobierno
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central a los gobiernos subnacionales. Dentro de una diversidad de planteamientos
a favor de la descentralizacion hay tres lineas argumentales. Primero, que esta puede
aumentar la eficiencia al mejorar la relacion entre las preferencias de la comunidad
y la asignacion de recursos. En segundo lugar, que se generen incentivos para que
las autoridades, y en ultimo lugar, que los funcionarios locales respondan de mejor
forma a los requerimientos de las comunidades (Irarrazabal, 2009).

Para llevar a cabo el proceso de redistribucion de recursos del FCM, se considera
el porcentaje de pobres de cada comuna. Este ha sido definido de muchas formas
y en distintas consideraciones. Lo cierto es que dentro de los criterios contempo-
raneos que establece el Banco Mundial y el Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD) lo tratan como un concepto absoluto, que se comporta como
portador de la idea de privacion material, que en ciertos momentos se ha intentado
remediar con el desarrollo econémico u otras politicas de cobertura social para sa-
tisfacer necesidades basicas (Wagle, 2002, p. 27).

Los ingresos y los gastos per cdpita de las unidades familiares son una forma
adecuada para medir el nivel de vida. Sin embargo, ninguna de las dos medidas
logra captar dimensiones del bienestar. Las unidades familiares con acceso a servicios
publicos gratuitos estan en mejor situacion que las que no lo tienen, aun cuando sus
ingresos y gastos quizds sean iguales. Debido a este panorama es necesario com-
plementar la medicion de la pobreza basada en el consumo con otros indicadores,
como el entorno en el que se desenvuelven los individuos (Banco Mundial, 1992).

Uno de los criterios que busca introducir este trabajo es la calidad de vida. Aunque
este concepto no tiene una definicion académica explicita, en general se refiere a
una propiedad que tiene el individuo para experimentar situaciones y condiciones
de su ambiente dependiendo de las interpretaciones y valoraciones que hace de los
aspectos objetivos de su entorno. La calidad de vida se considera que es una com-
binacion de elementos objetivos y de la evaluacion individual de dichos elementos
(Ardilla, 2003, p. 162).

Existen algunas variables que deben ser consideradas para comprender la ca-
lidad de vida: condiciones de vida, que se refiere al equivalente a la suma de los
puntajes de las condiciones de vida objetivamente medibles en una persona (salud
fisica, condiciones de vida, relaciones sociales, actividades funcionales u ocupacion);
satisfaccion de vida, entendida como la sumatoria de la satisfaccion en los diversos
dominios de la vida; por ultimo, condiciones de vida + satisfaccion de vida. Este
grupo de definiciones intentaria conciliar la discusion acerca de considerar la calidad
de vida desde un punto de vista netamente objetivo o desde uno subjetivo (Urzaa
y Caqueo-Urizar, 2012).
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PLAN METODOLOGICO

Con el objetivo de elaborar una propuesta que permita aumentar la equidad
en los recursos de las municipalidades mas pobres, esta investigacion se llevara a
cabo mediante una metodologia mixta. En términos generales, se conceptualizan
como el uso o la combinacion de metodologias de investigacion provenientes de las
tradiciones cuantitativa y cualitativa. Para ello se desarrollara en tres etapas: las dos
primeras estan orientadas a la obtencion de resultados claves y la tercera corresponde
al analisis de propuestas provenientes de organismos publicos.

La metodologia cualitativa considera una investigacion desde dentro que supone
una preponderancia individual y subjetiva en una realidad social establecida. Mientras
que la metodologia cuantitativa concibe el Fondo Comun Municipal como externo
con el propésito de lograr la maxima objetividad posible, por lo que es un trabajo
normativo, cuyo objetivo consiste en establecer ciertas semejanzas relativas a un
grupo de municipalidades (Abalde y Munoz, 1992).

Si bien la investigacion con metodologias mixtas se apoya en la recoleccion y
analisis de datos cuantitativos y cualitativos, con frecuencia se llevan a cabo de forma
paralela sin que haya una combinacion importante, asi como las preguntas que plan-
tean y las inferencias que realizan son muchas veces cualitativas o cuantitativas en
su naturaleza sin llegar a combinarse entre si (Teddlie y Tashakkori, 2003).

En primer lugar, se desarrollara una clasificacion de las 99 municipalidades que
considera el Indice de Vida de Calidad Urbana respecto del monto recibido el 2021 por
concepto de redistribucion del Fondo Comun Municipal, y el porcentaje de pobreza
correspondiente al municipio. El ICVU se aplica a 99 comunas de las 346 existentes
en el pais, fundamentalmente comunas que superan o proximas al umbral de 50.000
habitantes, donde se concentra el 79,3% de la poblacion del pais. De forma que las
municipalidades se agrupardn en cuatro categorias: casos extremos, gran receptora,
receptora )y pequernia receptora.

Este instrumento se elabora a partir de los resultados obtenidos de un procesa-
miento estadistico denominado Andlisis de Componentes Principales (ACP) aplicado
a un conjunto de variables distribuidas en 6 dimensiones: 7 variables en la categoria
Vivienda y Entorno, 7 variables en Salud en Medio Ambiente, 11 variables en la cate-
goria Condiciones Socioculturales, 7 variables en Ambiente de Negocios, 5 variables
en Condiciones Laborales y 7 en la categoria Conectividad y Movilidad.

En segundo lugar, se realizara una regresion lineal que busca establecer una re-
lacion estadistica entre los montos recibidos el 2021 por las municipalidades gracias
al Fondo Comtin Municipal (FCM), el Indice de Calidad Urbana (ICVU) del mismo
ano y el porcentaje de pobres de cada comuna. Este ejercicio tiene por objetivo
mostrar el nivel de las significancias de cada variable y el impacto de cada una de
las variables independientes.

En tercer lugar, se analizan las propuestas plasmadas en los programas presi-
denciales de los ultimos tres Gobiernos: Michelle Bachelet, Sebastian Pifnera y el
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actual presidente de la Republica de Chile, Gabriel Boric. Ademas, se examinara la
propuesta de la Asociacion Chilena de Municipalidades (ACHM). Esto permitird tener
un panorama general de las iniciativas consideradas por los gobiernos nacionales y
considerarlas o no en la propuesta de recomendaciones final.

Por ultimo, y a la base de los resultados obtenidos en esta investigacion, se lle-
vara a cabo una propuesta de recomendaciones que considere toda la informacion
recabada y estudiada en ella enfocada a optimizar el uso de recursos estatales con-
siderando las necesidades de los territorios y sus ciudadanos. Esto permitird mejorar
la calidad de vida de los habitantes y también la eficiencia en la distribucion de
recursos municipales.

RESULTADOS
iii. Calidad de Vida y Pobreza en perspectiva al Fondo Comun Municipal

La construccion de esta clasificacion tiene por objetivo exponer de manera seg-
mentada los datos obtenidos del Fondo Comiin Municipal, el Indice de Calidad de
Vida Urbana y el porcentaje de pobreza de cada municipio. Esto permitird compren-
der como se comportan las municipalidades que reciben mas recursos en cuanto a
su ICVU y porcentaje de pobres de cada una.

Los valores de la fila “FCM” corresponden a la suma de los pagos mensuales reali-
zados por la Tesoreria General de la Republica a las municipalidades. Para efectos de
este trabajo, se van a agrupar en tres categorias: casos extremos, recibieron entre 25 000
000 y 70 000 000 millones de pesos, gran receptora, recibio entre 17 000 000 y 24 999
999 millones de pesos el 2021; receptora, recibe entre 8 000 000 y 16 999 999 millones
de pesos el 2021 y pequeria receptora, recibio entre 0y 7 999 999 millones el 2021.

En el caso de la fila “ICVU”, corresponde al valor otorgado por Indice de Calidad
de Vida Urbana. Esta variable mide y compara en términos relativos la calidad de
vida urbana de comunas y ciudades en Chile, a partir de un conjunto de variables
referidas a 6 dimensiones que expresan el estado de situacion en la provision de
bienes y servicios publicos y privados a la poblacion y sus correspondientes impactos
socioterritoriales, tanto a escala de ciudades intermedias como aquellas de escala
metropolitana.

De los datos obtenidos por este indice se desprenden 4 categorias que agrupan
a los municipios considerados: Calidad de Vida Urbana Alta, Calidad de Vida Urbana
Media Alta, Calidad de Vida Urbana Media Baja y por ultimo Calidad Urbana Baja. Cada
una de ellas esta representada por un color para mejorar la comprension y alcance.

Por ultimo, los valores de la fila “Pobreza” corresponden al porcentaje de per-
sonas pobres en cada una de las comunas. Esta variable se mide segun los ingresos
de las personas que componen un hogar basado en que mediante el ingreso los
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hogares pueden adquirir bienes y servicios que afectan su calidad de vida y bienes-
tar (MIDESO 2014). Estos porcentajes se agruparan de la siguiente forma: 0%-10% y
11%-20%, segun le corresponda a cada municipio.

Indice de Calidad de Vida Urbana y Pobreza en perspectiva
del Fondo Comin Municipal

Tabla 1. Leyenda

Casos extremos ICVU bajo
Pobreza 0%-10%
Grandes receptoras ICVU medio bajo

Tabla 2. Municipios categorizados como Casos extremos

CASOS EXTREMOS

Comuna FCM ICVU Pobreza

Puente Alto 67.448.870 44,92 7.29%

Maipt 55.445.097 - 2,57%

Elaboracién propia a partir de datos del ICVU y SINIM (2021).
Tabla 3. Municipios categorizados como Grandes receptoras

GRANDES RECEPTORAS

Comuna FCM ICVU Pobreza
La Pintana 24.393.195 38,98 _
Temuco 22.740.520 _ 10,37%
Valparaiso 21.950.470 47,03 7.08%
Arica 20.965.554 48,12 8.34%
Valdivia 20.649.936 - 7.64%
San Bernardo 20.262.855 43,62 9,42%
Puerto Montt 20.192.760 49,90 _
Coquimbo 19.841.117 50,62 _
El Bosque 19.836.263 43,47 9,58%
Chillan 17.317.943 50,77 _
Los Angeles 17.172.633 48,13 _

Elaboracién propia a partir de datos del ICVU y SINIM (2021).
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Tabla 4. Municipios categorizados como Receptoras

RECEPTORAS

Comuna FCM ICVU Pobreza

Talca 7,98%
Ovalle. m 5 5,74%
La Granja 4382 4,75%
Quilpué

Villa Alemana

Coronel

Curicd 9,85%
La Serena 10.24%
Lo Espejo 6,60%
Melipilla 4473 5,17%
Lo Prado 5,78%
Osorno 8,52%
San Ramén 41,98 4,60%
Linares 46,16 _
Tomé 45.86 7.21%
Copiapd 6,26%
songsa | tosnsos [ s
Padre las Casas 2 45,85 -
Conchali 4385 7,43%
Castro 47,39 10,13%
pet Agite st oo
Constitucién 44,77 7,54%
Alto Hospicio _ 4423 7,76%
e [ wss |
.

Elaboracion propia a partir de datos del ICVU y SINIM (2021).

228



I.S.S.N. 2735-7902  REVISTA DE DERECHO Y CIENCIAS SOCIALES N° 29 (217-239), 2023, UNIVERSIDAD SAN SEBASTIAN (CHILE)

Fondo Comun Municipal en Chile: mejoramiento de la equidad mediante la integracion de nuevas
dimensiones / Soria BECERRA C.

Tabla 5. Municipalidades categorizadas en Pequerias receptoras

PEQUENAS RECEPTORAS PEQUENAS RECEPTORAS

Comuna VU Pobreza Comuna FCM CVu Pobreza

San Carlns _ Quinty Nurmal
Lota _ San Joaquin |

Pefiaflor 4647 4,89% Colina _
Coyhaique _ 2,78% Iyuigque 4,38%

Hualpén _ 10,54% Padre Hurtado 8,78%
San Felipe 47,66 8,17% Las Condes 0,19%
T.os Andes 7.01% Cerrillus 6,48%

Calama 4,59% Macul 7.45%
San Javier Paine 4,24%

San Fernanda Independencia 8,50%

Concepeién 7,70% Lampa 3.61%

‘lalagante 15,95 3.1% RNufioa 0,90%

-
a

San Pedra de la Paz _ Chillan Viejo
Rengo = : 10,20% Buin 8,04%
Molina La Cisterna _ 6,60%
[imache 4492 4,44% Huechuruba _ 5,64%
Penco 44,41 8,59% Providencia _ 0.43%
Vallcnar 8.83% Machali _ 7,24%
T.a Calera 4 | San Miguel _ 4,85%
San Vicente i 7,11% Vitacura _ 0,13%
Sontiago . Lo Bamechea B -
Recoleta 6,89% Conuén _ 2,42%
Maule La Reina _ 0,99%
Estacién Central _ 5.81% Pucrto Varas _ 5. 87%

Elaboraciéon propia a partir de datos del ICVU y SINIM (2021).

Del anilisis de estos datos se desprende que las comunas que se encuentran en
la categoria gran receptor poseen un nivel de calidad de vida urbana en la categoria
media baja o baja. De la misma forma, se evidencia que las comunas con nivel de
calidad de vida alta o medio alta muestran menor dependencia y son pequeiios re-
ceptores del FCM. En el caso de un desglose regional, la Region Metropolitana posee
menos del 40% de dependencia del Fondo Comun Municipal, todo lo contrario a lo
que ocurre en la Region del Maule cuya dependencia se eleva sobre el 55%, lo que
esta correlacionado con su nivel de calidad de vida urbana bajo.

En esa linea, se evidencia que de 99 municipios considerados para este analisis,
25 poseen un porcentaje de poblacion pobre mayor a 10%; de estos, 20 municipios
registran un ICVU medio bajo o bajo. Esto supone la existencia de una relacion
inversamente proporcional entre el indicador de pobreza y calidad de vida urbana,
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porque si uno disminuye el otro aumenta. Ademas, mas de la mitad de esos 25 mu-
nicipios se categoriza receptor o gran receptor.

Este ejercicio permitié relacionar conceptos e integrar indicadores y variables a
la forma en que se conciben las necesidades de cada una de las municipalidades vy,
por esta razon, de sus habitantes. De esta forma, se establece una relacion directa
entre el Indice de Calidad de Vida Urbana, Pobreza y el Fondo Comtin Municipal,
entendiendo que su consideracion conjunta puede ser un aporte al presupuesto
municipal de los gobiernos locales en Chile.

ii. Ejercicio estadistico: regresion lineal

La realizacion de una regresion lineal tiene por objeto establecer una relacion
estadistica entre tres variables. La variable dependiente es: montos recibidos por las
municipalidades por concepto del Fondo Comuin Municipal, y las variables indepen-
dientes son: Indice de Calidad de Vida Urbana 'y porcentaje de pobreza por municipio.

Previamente al ejercicio se establece una hipotesis nula (HN) y una hipotesis
alternativa (HA). Estas son:

— Hipotesis Nula: la variable dependiente no estd relacionada con la variable
independiente.

— Hipotesis Alternativa: la variable dependiente si estd relacionada con la variable
independiente.

Tabla 6. Regresion lineal: FCM, ICVU y Pobreza

Source SS df MS Number of obs =99
F(2,96) =2.78

Model 461.027344 2 230.513672 Prob>F  =0.0668

Residual 7951.05152 96 82.8234534 R-squared  =0.0548

Adj R-squared  =0.0351

Total 8412.07887 98 85.8375395 Root MSE  =9.1007
FCM _mill  Coefficient Std. err. t P>t| [95% conf. interval]

ICVU -3366512  .1547825 -2,17 0.032 -.6438921 -.0294104

Pobreza -7.264525 2532682 -0,29 0.775 -57.53786 43.00881
_cons 27.39343  8.909874 3.07 0.003 9.707472 45.07939

Elaboracién propia a partir de datos del ICVU y SINIM (2021).
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Tabla 7. Significancia del cruce de variables

@ 2)
VARIABLES Modelo 1 Modelo 1
-0.337%%* -0.315%%*
1L (0.155) (0.134)
-7.265
Pobreza (2533)
27.39%* 25.73%*
Constant (8.910) (6.734)
Observations 99 99
R-squared 0.055 0.054

Standars errors in parentheses
***p<0.01, **p<0.05, *p<0.1

Elaboracién propia a partir de datos de ICVU y SINIM (2021).

Para el caso de la variable ICVU, se descarta hipotesis nula a favor de la hipotesis
alternativa. Esto quiere decir que la variable dependiente esta relacionada con las
variables independientes, aunque en distintos valores. Mientras que para la variable
“Pobreza” se descarta la hipotesis alternativa a favor de la hipotesis nula, esto esta-
blece que la variable dependiente no esta relacionada con la variable independiente.

El valor critico para este ejercicio es de 1,96. La variable pobreza es de -0,29; por
tanto, al ser menor a nuestro valor critico, esto significa que la variable no tiene un
efecto significativo en nuestra variable dependiente, o sea, que la pobreza no influye
en los montos que recibe de parte del FCM. Mientras que la variable Indice de Calidad
de Vida Urbana (ICVU) es de -2,17, de modo que es mayor que el valor critico pero
negativo. Por tanto, mientras menor es el Indice de Calidad de Vida Urbana, mayor
es el monto que recibe del FCM. De acuerdo con los resultados obtenidos en la
regresion lineal, se infiere que las variables se comportan de la siguiente manera:

1. La variable pobreza no es estadisticamente significativa, ya que la pobreza no
impacta en el monto que la comuna va a recibir de parte del FCM.

2. La variable Indice de Calidad de Vida Urbana (ICVU) impacta de forma negativa
en los montos de redistribucion del Fondo Comun Municipal. Por tanto, mientras
mas bajo es el ICVU, mayor es la cantidad de dinero que recibe de parte del
FMC.

iii. Propuestas presidenciales y municipales

En este apartado se analizaran los programas presidenciales de los Gobiernos
de Michelle Bachelet, Sebastian Pifiera y Gabriel Boric, y también la propuesta de
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la Asociacion Chilena de Municipalidades. Esto permitira comprender la semejanza
y puntos de encuentro de ciertas propuestas plasmadas en los programas, asi como
también de posibles nuevos mecanismos o aporte fiscal, pudiendo ser considerados
0 no en la construccion de la propuesta final de recomendaciones que se presentara
mas adelante.

iii.i. Michelle Bacbhelet Jeria, periodo 2014-2018

En el programa de la ex-Presidenta de la Republica Michelle Bachelet, especifi-
camente en materia de financiamiento municipal, se reconoce la necesidad de mas
recursos. Para ello propone impulsar un conjunto de medidas, tal como: aumentar
los recursos del Fondo Comun Municipal (FCM), estudiando el fortalecimiento del
aporte publico y avanzando sustantivamente en la descentralizacion de decisiones
de inversion; estudiar compensaciones, con cargo al presupuesto nacional, por las
exenciones de diversos tributos de beneficio municipal.

No obstante, las propuestas carecen de planes o politicas de accion concretos que
apunten a resolver la problematica. En ese contexto, se reconoce que los recursos del
FCM son insuficientes y que es necesario abordar nuevas formas de financiamiento
que complementen los montos que se redistribuyen.

“Construyamos tiempos mejores para Chile” se titula el programa presidencial del
ex-Presidente Sebastian Pinera. En este menciona la importancia de la responsabilidad
fiscal, sin referirse al Fondo Comutn Municipal en especifico. Sin embargo, propone
crear dos nuevos fondos. Por un lado, el Fondo de Apoyo a la Gestion Municipal
que entrega asistencia y recursos a los municipios y equipos IEF para mejorar su
desempeno; por otro lado, el Fondo Nacional de Desarrollo Local con los recursos
que financian proyectos de impacto local.

La creacion de dos nuevos fondos supone el uso de nuevas herramientas para
focalizar e incrementar los recursos de las diferentes localidades. Sin embargo, estos
no se enfocan en las necesidades que identifican las municipalidades. El Programa
de Mejoramiento de la Gestion Municipal tiene por objeto poner a disposicion de
las municipalidades recursos concursables que deberan enfocarse en los servicios
de fomento productivo, emprendimiento y desarrollo econémico local.

Respecto del Fondo Nacional de Desarrollo Local, este no existe hoy. De forma
que la financiacion de proyectos del ambito de la seguridad tales como prevencion
social, violencia escolar, violencia intrafamiliar y violencia desde perspectiva de
género siguen estando a cargo del Fondo Nacional de Desarrollo Regional, lo que
complejiza dimensionar y distribuir fondos concursables segin las necesidades de
cada territorio.
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El plan de Gobierno del actual Presidente de la Republica de Chile hace hincapié
en la importancia de la descentralizacion. En términos concretos, propone el envio
de un proyecto de ley de reforma del financiamiento municipal que, dentro de las
medidas, aumentard el aporte fiscal al Fondo Comun Municipal en mas de 1000%,
lo que permitiria una mejora en la vida de los vecinos.

Esta iniciativa requiere de la aprobacion de una ley que reforme la forma en que
se financian las municipalidades. Dicho escenario es complejo debido a que requerira
del apoyo de ambas Camaras: escenario que no es favorable en la actualidad y re-
querira de negociaciones para su aprobacion. De igual forma, el aumento del aporte
fiscal se enfoca en la creacion de instituciones publicas que incorporen politicas de
accion directa como lo son las farmacias e inmobiliarias populares.

El aumento en el aporte fiscal no estd pensado para abordar las necesidades
de los distintos territorios y municipalidades, se comprende que no consideran que
el aumento en los recursos del Fondo Comuin Municipal debe estar enfocado en
mejorar cuestiones vitales para la ciudadania antes que incrementar la cantidad de
servicios de necesidad secundaria que se ofrecen. Es importante considerar que la
libre disposicion de los recursos permite que cada municipalidad aborde los recursos
de acuerdo con sus necesidades, entendiendo que las comunas mds pobres poseen
prioridades monetarias mas urgentes.

iii.iv. Asociacion Chilena de Municipalidades (ACHM)

Por ultimo, las propuestas de redisefio al FCM formuladas por la Asociacion
Chilena de Municipalidades en colaboracion con el Centro de Sistemas Publicos
tratan de incrementar la participacion municipal en los ingresos publicos, mejorando
la eficiencia distributiva y operacional. Entre las iniciativas destacan: compensacion
fiscal por exenciones de impuesto territorial, exencién parcial del IVA, modificar
el criterio de distribucion correspondiente al item “menores IPP-PC”, redefinir a la
poblacion flotante como poblacion transitoria, establecer un Registro Nacional de
Permisos de Circulacion, complementar el FCM con otro fondo que incentive la
gestion. El paquete de propuestas presentado por la ACHM considera pequefos
cambios que no abordan la problematica de insuficiencia de recursos desde la base
de los criterios de redistribucion.

RECOMENDACIONES

De acuerdo con lo presentado y analizado respecto del Fondo Comun Municipal,
entendido como la comprension de los datos de este mecanismo, las caracteristicas
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mas importantes de su funcionamiento, la revision de distintas perspectivas acerca
de las problematicas que se detectan en el mecanismo y la consideracion de inicia-
tivas politicas para su mejora, se realizaran algunas recomendaciones que apuntan
a mejorar la eficiencia de los recursos y, por esta razon, el presupuesto de las mu-
nicipalidades que mas lo requieran.

Este tiene por objetivo repartir el ingreso propio de los municipios de acuerdo
con variables sociodemograficas y economicas, privilegiando los municipios con
mayor vulnerabilidad y cantidad de habitantes (SINIM 2018).

De acuerdo con los objetivos que se plantea el Fondo Comuin Municipal, es
importante destacar que tiene un caracter solidario que busca beneficiar a los mu-
nicipios que mas lo necesitan de forma equitativa. De modo que con el objetivo de
potenciar la equidad en los recursos es necesario modificar el 25% de los fondos
que se reparten de manera igualitaria entre todas las municipalidades y solo el 10%
de los recursos en proporcion a la cantidad de pobres de un municipio del pais, no
persigue el objetivo general del mecanismo.

Este trabajo pretende que no sea necesario un aumento del aporte fiscal ni de las
propias municipalidades. Esto se explica porque un mayor aporte fiscal propone un
escenario complejo que requiere la convergencia de opinion de innumerables actores
para la aprobacion de la Ley de Presupuesto y supone la dilatacion del proceso de
cambio o de mayor aporte. Las recomendaciones se implementaran progresivamente
durante 24 meses. Esto permitird a las municipalidades que comenzardn a recibir
menos recursos ajustar su presupuesto de acuerdo con sus necesidades. De esa forma,
el Ministerio del Interior por medio de la Subsecretaria de Desarrollo Regional y
Administrativo debera subvencionar esta disminucion de recursos. En ese escenario
se postulan cuatro recomendaciones:

1. La eliminacion del item 25% en partes iguales entre las municipalidades.
Disminucion en 5% al item proporcion directa al niimero de predios exentos de
impuesto territorial de cada comuna. De esta forma, pasa de 30% a 25%.

3. Aumento en el porcentaje que se le otorga a cada municipalidad de acuerdo con
la cantidad de pobres de cada municipio, pasando de 10% a 20%.

4. Inclusion del Indice de Calidad de Vida Urbana como una nueva variable a consi-
derar en la redistribucion de recursos del Fondo Comtn Municipal. Esto significa
que se le otorgue el 20% en partes iguales a las comunas que se encuentren en
la categoria calidad de vida medio baja y baja.

El siguiente esquema permite graficar la forma y la proporcion que se propone

de uso de los indicadores considerados para llevar a cabo el ejercicio de redistribu-
cion del Fondo Comun Municipal.
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Esquema 2. Propuesta de mecanismo de redistribucion
del Fondo Comun Municipal

Elaboracién propia a base de datos de SINIM (2022).

CONCLUSIONES

Se comprende que el Fondo Comun Municipal es un mecanismo de financiamiento
clave para muchas municipalidades del pais; sin embargo, es necesario replantear su
funcionamiento y la forma en que este mecanismo aporta a los municipios de acuerdo
con las necesidades territoriales de cada uno. Esto se debe hacer comprendiendo la
heterogeneidad poblacional, diversidad geografica y el escenario econémico de Chile.

La incorporacion de nuevas herramientas y criterios de redistribucion son vitales
para la modernizacion de este tipo de financiamiento solidario. Chile no es el mismo
de los anos 80, y las necesidades de la poblacion cambian continuamente, por tanto,
€S necesario contar con un mecanismo que se ajuste a esos requerimientos.

Es evidente que la propuesta contenida en este trabajo no termina con la extrema
concentracion de recursos, no obstante, se enmarca en la necesidad de replantearse
la equidad como parte de la descentralizacion de recursos, sobre todo, cuando el
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presupuesto municipal, especificamente los Ingresos Propios Permanentes (IPP) son
tan desiguales. En ese contexto, se espera que el Indice de Calidad de Vida Urbana
pueda expandirse a todas las comunas del pais, no solo como nuevo criterio de
distribucion de recursos, sino también para continuar evaluando las condiciones de
vida a los que se enfrentan millones de chilenos dia a dia.
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