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El Fondo Comun Municipal juega un rol central en el financiamiento de las 345 comunas
de Chile, las cuales deben financiar su funcionamiento mediante este, mas los Ingresos
Propios Permanentes (IPP) que puedan recaudar y las transferencias estatales que
reciben. Este, constituye un fondo de ecualizacion de ingresos, que busca reducir las
desigualdades entre municipios, al cual todos aportan porcentajes determinados de
algunas de sus recaudaciones y que son redistribuidos por una férmula establecida por
ley segun criterios de pobreza comunal, predios exentos de pago de impuesto territorial
y cantidad de IPP recaudados, ademas de un indicador que distribuye en partes iguales
(IP1).

Se plantea como hipétesis eficiencia redistributiva del FCM mediante la creacion de
indicadores de igualdad entre territorios. Del analisis se establecié que el FCM tiene un
efecto redistributivo que no es persistente en el tiempo.

Por otra parte, existen anomalias en 3 de los 4 indicadores, siendo la mas relevante la
del IPI, el cual reparte el 25% del Fondo en 346 partes iguales, no siguiendo ningan
criterio redistributivo, y beneficiando de esta manera a las comunas con mas IPP por
habitante, pero que, al mismo tiempo, son municipios menos desarrollados.

El mecanismo de estabilizacion, adicional a la redistribucién, cumple un rol amortiguador
en el FCM, impidiendo que la férmula establezca los montos totales que debe entregar a
cada comuna, pues reduce las variaciones interanuales. Mientras exista este mecanismo,
cualquier reforma no surtira efectos sustantivos en la redistribucién de los recursos.

Con respecto a los indicadores, se establece que el IPI es un indicador distorsionador,
pero que su eliminacion es perjudicial para parte importante de las comunas. Asi también,
los demas indicadores deben ser modificados en torno a criterios equitativos y que
representen de mejor forma la realidad comunal. De la misma forma, debe considerarse
criterios de gasto con el fin de desarrollar objetivos mas equitativos.

Finalmente, que el FCM trate a todas las comunas de manera homogénea,
desconociendo su diversidad de realidades, genera politicas que no son éptimas, tanto
para las comunas extremas y con menor poblacion, tanto como para la generalidad de
las comunas.
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1.- Introduccion

El funcionamiento institucional del Estado de Chile se ha visto marcado por un sector
publico con escasez de recursos, donde las necesidades son superiores a los recursos
disponibles en la mayoria de los sectores. Lo anterior hace imperante que se generen
iniciativas para mejorar la eficiencia de la asignacion de recursos publicos, buscando
redefinir criterios y alcances de los mecanismos de distribucion y permitiendo que el
sector pueda desempefiarse mejor en sus funciones establecidas.

Esta precariedad no se limita a los ambitos de accidon del gobierno central, sino que
también se aplica en los distintos niveles de los aparatos estatales, como lo son los
gobiernos locales. Es en este sector donde se aprecian ineficiencias que, si bien no son
tan notorias publicamente, presentan indices dramaticos como la dependencia al Fondo
Comun Municipal de gran parte de las comunas, la incapacidad de recaudar recursos
propios y la gran cantidad de déficits fiscales municipales. Todo lo anterior, debe ser
estudiado y mejorado pues implican la relacién directa del Estado con las comunas y su
poblacion, y no solo eso, sino que limita las posibilidades de desarrollo de los territorios.

En esa linea, en Chile una parte importante del Sistema de Financiamiento Municipal
consiste en el autofinanciamiento, donde son los municipios quienes deben recaudar
ingresos para su funcionamiento a partir de cobro de patentes comerciales, permisos de
circulacién, derechos de aseo e impuestos territoriales, ademas de otros que son de
menor cuantia. Esto produce inequidades entre las comunas, en parte debido a que los
montos potenciales de recaudacidén son proporcionales al desarrollo y urbanidad de la
comuna, asi como la capacidad de recaudacion y de implementacién del municipio
mismo. Aun asi, es imperante decir que las desigualdades entre los municipios
responden a factores multidimensionales mas alla de las diferencias de recursos
disponibles, aspecto no sera desarrollado en este trabajo.

Para disminuir estas inequidades se crea el Fondo Comun Municipal (FCM)
correspondiente un Fondo de ecualizacién de ingresos, que segun la Constitucidon es un
mecanismo de redistribucion de recursos entre los municipios, donde los mas ricos
entregan recursos que son trasferidos a los mas pobres. Estos recursos provienen de
ciertos impuestos nacionales y municipales tales como Patentes Comerciales, Permisos
de Circulacién e Impuesto Territorial, los cuales son entregados en distintas proporciones
a la Tesoreria General de la Republica (TGR), encargada de la distribucién del Fondo.
Ademas, existe un aporte Fiscal al Fondo de 10.000 UTM que corresponde
aproximadamente al 10% del monto total de distribucion.

Los criterios que se ocupan para la entrega de estos recursos son inversamente
proporcionales a la cantidad de Ingresos Propios Permanentes (IPP) y directamente
proporcionales a la cantidad de predios exentos de impuesto Territorial y a la cantidad de
pobreza de su comuna actualizado afio a afio. A lo anterior se suma un monto basico
correspondiente al 25% de este Fondo solidario que se les entrega a todas las comunas
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por igual. Estos criterios, son calculados por la Subsecretaria de Desarrollo Regional y
Administrativo (SUBDERE), quien recopila la informacion y calcula un indice de
distribucion del Fondo.

La existencia del FCM, si bien ha permitido que muchos municipios vean aumentados
sus ingresos de manera importante, ha desarrollado importantes niveles de dependencia
para aquellos municipios que no tienen suficientes recursos propios para financiarse, al
punto de que, de las 345, 237 tienen una dependencia del Fondo de més de un 50% de
Su presupuesto total.

Este trabajo, se inscribe en un contexto de reforma institucional que comienza a instalarse
en la agenda publica chilena que generara importantes transformaciones al sistema de
gobiernos locales. Parte de estas transformaciones no corresponden solamente a
transformaciones institucionales, sino que también deben analizarse en el aspecto
financiero. Para ello, se deben generar mecanismos que permitan a los municipios
cumplir con todos sus roles de manera satisfactoria, disminuir sus déficits al minimo
posible y aumentar los niveles de equidad entre estos. En ese sentido, es imperante
analizar los sistemas de financiamiento de los municipios y estudiar cuales son las
posibles mejoras que se pudieran realizar para modernizar la forma en que se reciben
recursos tanto del Estado, asi como la recaudacion y gestidén de recursos de los gobiernos
locales.

Considerando todo lo anterior, este trabajo estudia la actualidad del Fondo Comdun
Municipal y su impacto en las comunas de Chile, evaluando su efecto redistributivo en la
actualidad y en el tiempo. Asi también, se evalla una posible reformulacion del Fondo
Comun Municipal, buscando mejorar su capacidad redistributiva mediante diversos
indices que intentan explicar los niveles de igualdad intercomunales. Estas posibles
reformas tienen que ver con modificaciones al nivel de recaudacion del Fondo, aportes
fiscales y también, evaluar posibles cambios en la forma de distribucién de este.



2.- Antecedentes

2.1.- Sistema de Financiamiento Municipal

El sistema de financiamiento de municipios en Chile se basa principalmente en el
autofinanciamiento de estos, en el cual deben recaudar recursos por sus propios medios
y que provienen de diversas fuentes que gravar actividades que realiza tanto la
municipalidad como la sociedad. También, se suman algunos aportes estatales del
gobierno para tareas y labores especificas de los municipios y para desarrollar ciertos
aspectos del desarrollo territorial que el estado central tiene interés en desarrollar.

Transferencias de Transferencias
otros organismos para servicios
del nivel central delegados

Ingresos Derechos Transferencias
tributarios municipales de Subdere

mpuesto territorial Programa de Mejoramiento

Urbano (PMU)

Derechos de aseo Fondos concursables | Educacion

Fondo
Patentes municipales Comiin

ST Programa de I\-'Ie;ioramienlo
Permisos de circulacion de Barrios (PMB)

Programas Gobierno Salud

Casinos < varios
Derechos varios Centra primaria

Fondo Nacional de

Patentes mineras y F&TSH?' lo Regiona
acuicolas \ )

llustracion 1: Origen de Presupuesto Municipal, Fuente: Bravo 2014

En la llustracion 1 se aprecia que existen seis tipos de ingresos, de los cuales, tres de
ellos corresponden a Ingresos de libre disposicion. Dentro de ellos, existen dos que se
catalogan como Ingresos Tributarios y Derechos Municipales los cuales deben ser
recaudados por los mismos municipios. El primero corresponde a los ingresos tributarios
como impuestos territoriales, patentes municipales, permisos de circulacion, casinos y
patentes mineras y acuicolas. Por otra parte, los derechos municipales corresponden a
derechos de aseo y derechos varios. Estos items conforman los llamado Ingresos
Propios Permanentes (IPP) segun la tipologia estatal.

Como un item de libre disposicion cabe el Fondo Comudn Municipal. Este corresponde a
un Fondo solidario de reparto de recursos, al cual todos los municipios aportan y del cual
todos reciben. Este es administrado y distribuido por la SUBDERE, y se transforma en
una importante parte del presupuesto de muchas comunas del pais que dependen de
estos Fondos de libre disposicion para su funcionamiento, pues su capacidad
recaudatoria de IPP es muy débil para financiar todas sus actividades. Junto a los
Ingresos Propios Permanentes, forman los llamado Ingresos Propios (IP) segun la
tipologia estatal. Este item sera desarrollado mas adelante en profundidad.

Por otra parte, existen transferencias del estado para determinados items y que solo

pueden ser aplicados para el concepto para el que son entregados. En este aspecto,

existen Transferencias para servicios delegados que provienen del Estado central,

especificamente de las carteras de educacion y de salud, y que deben ser usados en la

provision de estos servicios en instituciones municipales como consultorios y colegios.
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Asi también, existen Fondos provenientes de la Subsecretaria de Desarrollo Regional y
Administrativo (SUBDERE) que corresponden a ciertos elementos que el Estado central
quiere desarrollar en las comunas o para apurar los desarrollos de municipios mas
retrasados, como el Fondo Nacional de Desarrollo Regional, Programa de Mejoramiento
de Barrios y Programa de Mejoramiento Urbano.

Con respecto a la composicion promedio de los presupuestos municipales para el afo
2012 que se muestra en el Gréfico 1, un 41% de los presupuestos municipales provienen
del Fondo Comun Municipal, mientras que el concepto de patentes municipales aporta
un 16%, un 15% el concepto de impuesto territorial, un 10% otros ingresos, 6% los
permisos de circulacion y un 10% el cobro de derechos entre otros derechos y los cobros
de derechos de aseo.

Otros ingresos 9 mpuesto territonal

15%

Permiso de circulacion

16% Patentes municipales

\/ 0% Patentes acuicelas Ley 20.033 Art. 8

1% Patentes mineras Ley 19.143
™~ 1% Casinos de juegos Ley 19.995

ar
6% ~
S

T~ Derechos de azeo

Dtros derechos

Gréfico 1: Composicion promedio de presupuestos municipales para 2012,
Fuente: Bravo 2014

2.2.- Fondo Comun Municipal

El Fondo Comun Municipal constituye una de las principales fuentes de financiamiento
para gran parte de los municipios chilenos, llegando a que 237 comunas dependan en
mas de un 50% de su Presupuesto anual. La Constitucion Politica lo define en su Articulo
122 como un mecanismo de redistribucion solidaria de los ingresos propios entre las
municipalidades del pais. Por otra parte, la ley organica constitucional N°18.695 lo define
como un mecanismo de redistribucion solidaria de ingresos cuyo objetivo es garantizar el
adecuado funcionamiento de las municipalidades y el cumplimiento de sus fines.

La configuracion actual del FCM y sus mecanismos de funcionamiento han sido

determinados principalmente a través de la Ley N°20.237, promulgada el afio 2007, la

cual modifico el D.L. N°3.063 de 1979 sobre Rentas Municipales; la Ley N°18.695,

Organica Constitucional de Municipalidades; y el Decreto N°1.293 del Ministerio del

Interior, promulgado el afio 2009, que establece aspectos de procedimiento y formulas
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de célculo de los coeficientes utilizados para la distribucién del Fondo. Es importante
sefalar que a partir de la Ley N°20.033 del afio 2005 se pudo establecer un monto fijo de
aporte fiscal para este Fondo (218.000 UTM), ya que anteriormente dependia de la ley
de presupuesto el monto destinado para este fin.

Este Fondo corresponde a un monto de dinero asignado a cada municipio, proveniente
de aquellos con mayores ingresos, y que es asignado segun una férmula con indices
determinados por ciertas caracteristicas de los municipios. Estos indices, intentan
concentrar de la manera mas fidedigna posible las caracteristicas con las que funciona
cada municipio y las condiciones a las que debe enfrentarse.

En el Grafico 1 se detalla que, en promedio, existe un 41% de dependencia del Fondo
Comun Municipal y que el porcentaje de aporte de los ingresos propios incluso es menor
a este Fondo. Es mas, segun los datos de SINIM (Sistema Nacional de Informacion
Municipal), la razon promedio de todos los municipios entre el Fondo Comun Municipal y
los Ingresos Propios Permanentes viene a ser casi 4:1, siendo especificamente de 3,8.
Es decir, la cantidad de ingresos que aporta el FCM es de casi 4 veces mas que lo que
aportan los IPP en los presupuestos anuales de los municipios.

De esta manera, se aprecia a simple vista los importantes niveles de dependencia que
tienen muchos municipios respecto al Fondo Comun Municipal, siendo en algunos casos,
un 90% de los presupuestos totales con los que estos funcionan.

Dependencia del Fondo Comun Municipal del Ingreso

100 Total sin transferencias para 2016

90
80
70
60
50
40
30
20
10

Dependencia FCM (%)

Comunas ordenadas segun menor IP

Gréfico 2: Distribucién de dependencia del FCM por comunas ordenadas por cantidad de IP, Elaboracién propia
segun SINIM

En el Grafico 2, se puede apreciar la distribucion de la dependencia del Fondo Comun
Municipal en los presupuestos comunales ordenados segun la cantidad de Ingresos
Totales sin las transferencias, donde se aprecia una tendencia que indica que aquellos
municipios con menos recursos tienen una dependencia alta hacia el Fondo. Esta
condicion de ciertas municipalidades sera analizada mas adelante.
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2.2.1.- Aportes al Fondo Comun Municipal

Los aportes de todos los municipios al Fondo Comun Municipal se componen de la
siguiente forma segun la Ley Organica de Municipalidades (Ley N° 18.695, 2006):

- 60% del impuesto territorial que se recauda en la comuna, excepto en el caso
de las comunas de Santiago, Providencia, Las Condes y Vitacura, que deben
aportar el 65%.

- 62,5% de lo recaudado por permisos de circulacion en la comuna.

- 55% de lo que recauda la comuna de Santiago y un 65% de lo que recaudan
las comunas de Providencia, Las Condes y Vitacura por patentes municipales.

- 50% del impuesto de transferencia de vehiculos motorizados.

- Aporte anual del gobierno central de 218.000 unidades tributarias mensuales
(UTM), que corresponden a 10.363.284.000 pesos chilenos para junio de 2018.

- 100% 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. En el caso de las multas cursadas
en vias con cobro electrénico, solo el 70% de ellas pasan a integrar el Fondo
Comun Municipal, quedando el porcentaje restante a beneficio de la
municipalidad en que se ha aplicado la multa respectiva.

En el caso de los aportes que los municipios deben hacer por concepto de permisos de
circulacién y patentes municipales, estos recaudan la totalidad de los recursos y luego
deben entregar una parte al Fondo. Situacién similar que se da también en caso de los
Juzgados de Policia Local. Ello genera un flujo de recursos de ida y vuelta desde y hacia
los municipios, lo que genera un costo de administracion del sistema, tanto para los
municipios como para el gobierno central.

Por otra parte, es necesario entender que en el financiamiento hacia el Fondo comun
municipal todos los municipios juegan un rol en funcién de lo que aportan y reciben. En
ese sentido, hay municipios que entregan muy poco y reciben mucho, que corresponde
a la gran mayoria de los municipios, y otros que entregan mucho y reciben poco. Una de
las medidas que sirven para determinar el rol de cada uno tiene que ver con la diferencia
entre los egresos al Fondo comun y sus ingresos proveniente de estos.

Siguiendo el ejercicio de categorizacibn que hace Horst (2010), gran parte de los
municipios en Chile son receptores del FCM, siendo solamente 4 los que denomina
grandes aportadores, debido a la gran cantidad de recursos que reciben y su importancia
en los aportes al Fondo Comun Municipal. Estos 4 municipios son Santiago Centro,
Providencia, Las Condes y Vitacura. Aun asi, se aprecia que la mayoria de los municipios
gue tienen diferencia positiva entre egresos e ingresos corresponden a comunas
grandes, principalmente del centro de Chile, cuestion muy relacionada a la centralizacion
gue existe en el pais.
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Para entender la importancia del FCM para la generalidad de las comunas, Horst entrega
un método que sirve para determinar el rol que juega cada municipio dentro del
funcionamiento del Fondo, el cual identifica los municipios segun su rol dentro de la
cadena de aportes y recepciones del Fondo. Es decir, cada municipio se caracteriza de
una forma distinta en funcion de cuanto monto de recursos aporta y recibe.

Frecuencia Porcentaje
Gran Aportador 4 1,1
Aportador 9 2,6
Receptor-Aportador 15 4,3
Receptor 140 40,6
Gran Receptor 177 51,3
345 100

Tabla 1: Categorizacion de comunas por diferencias de egresos e
ingresos del FCM, Fuente: Horst 2010

En ese sentido, solo 13 municipios a nivel nacional se identifican como aportador o
grandes aportadores, es decir, dan mas aportes de los que reciben, y mas del 90% son
aguellos que se denominan receptores o grandes receptores lo que entrega una
referencia de la importancia de este aporte pasa las municipalidades chilenas.

- Gran Aportador: Se les denomina asi dado que sus aportes al FCM con relacion a los
ingresos recibidos por el municipio estan en una relacion entre 8.79 y 25.01, es decir,
el méximo valor de este grupo aporta hasta 25 veces los ingresos que recibe del FCM.
Este es un grupo de municipalidades homogéneo y bien definido, todas
pertenecientes a la Region Metropolitana, con alto ingresos propios permanentes y
casi nula recepcion de ingresos provenientes del FCM.

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

- Receptor-Aportador: Este grupo presenta una relacién entre aportes y beneficios
dentro del rango de 0.53 a 0.96, 0 sea, sus aportes representan entre un 50% y un
90% de sus beneficios. En este grupo comienza a notarse algunos casos extrafios,
ya que se encuentran municipalidades con altos IPP las que, sin embargo, su relacion
aporte/beneficio las sitla en un grupo en los cuales sus beneficios del FCM son
mayores a sus aportes, pudiendo aportar mas.

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

- Receptor Neto: Este grupo corresponde a municipios cuya capacidad de generacion
de aportes al FCM es casi nulo (menor al 10% de los ingresos que reciben de éste).
Es de esperar que en este grupo los IPP se mantengan constantemente por debajo
de los ingresos recibidos desde el FCM. Este grupo corresponde al de mayor nimero
de municipios (177).
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2.2.2.- Origen de montos del Fondo Comuan Municipal

Para entender el funcionamiento del Fondo Comun Municipal en su totalidad, es
importante analizar el origen de los montos que son aportados a este. Es decir, cuales
son los conceptos que mas aportan, cuales son los mas marginales y como esto afecta
a los ingresos totales de los municipios chilenos.

Multas Otros aportes
Transferencias de 1% 3% Patentes

Vehiculos Municipales
3% 13%

Permisos de
Circulacidn
23%
Impuesto
Territorial
57%

Gréfico 3:0rigen de montos del FCM, Fuente: Razmilic 2014

Segun Razmilic (2014), la composicion del Fondo Comdn Municipal para 2013 esta
principalmente hegemonizado por el impuesto territorial, con un 57% del total, por lo que
este adquiere un rol importante en la generacion de recursos para los municipios de todo
el pais. Lo anterior se aprecia en el Grafico 3. Por otra parte, se aprecia que los permisos
de circulacion y patentes municipales tienen una participacion de un 23% y 13%
respectivamente.

En ese sentido, Razmilic dice que, si se hace el ejercicio de asignar el Fondo Comun
Municipal a sus fuentes originales de ingreso, se puede analizar el origen de los recursos
municipales.
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Gréfico 4: Origen de Recursos municipales desagregando el FCM, fuente:
Razmilic 2014

En esa linea, en el Gréfico 4 se aprecia que el Impuesto territorial corresponde a un 38%
de los ingresos totales, mientras que las patentes municipales y los permisos de
circulacién ocupan un 22% y un 15% respectivamente. Por otra parte, se aprecia que
conceptos como Derechos de aseo, multas e intereses, concesiones, entre otros, no tiene
una participacion central en el origen de los montos de financiamiento municipal.

Ingresos + FCM [2013) MMS 2013 | Ingresos ajustados por origen [2013) MMS 2013
Patentes Municipales 336.927 | Patentes Municipales 445093
Im puesto Territorizl 292463 | Impuesto Temritorial 7E1.T02
Orros Derechos 125.320 | Otros Derechos 153.041
Permisos de Cinculacion 115426 | Permisos de Circulzcion 307.743
Multas e intereses B6.278 | Multas e intereses 92,119
Derechos de Aseo 71896 | Derechos de Aseo T71.696
Concesiones 56512 | Concesiones 36.512
Otros ingresos B7.850 | Otros ingresos E7.650
Participecion en FCM E31.914 | Otros componentes del FOM no asignables 15.631
TOTAL ingresos Propios + participacion FCM 20045688 | TOTAL ingresos Propios 2.D04 588

Tabla 2:Cantidad de recursos ajustados por origen, Fuente: Razmilic 2016

Lo anterior llevado a niumeros se puede apreciar en la Tabla 2, donde se aprecia que el
aporte del impuesto territorial es de 761.702 millones de pesos para 2013 cuando el FCM
es desagregado por su origen, siendo que antes de la desagregacion era de 293.463
millones, esto, respecto a un total 2.004.588 millones de pesos que es el total de IP para
el este afo.

La Tabla anterior permite determinar cuéles son los otros ingresos que son importantes
en la composicion del Ingreso municipal, que corresponden a las patentes municipales,
gue aportan 448.093 millones de pesos y los permisos de circulacién, que para 2013
fueron de 307.743 millones de pesos.
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2.2.3.- Ordenes de Montos totales aproximados de distribucion,
recaudacion y aporte

Para evaluar el FCM es necesario también tener nocion de la cantidad de montos del
FCM que se han repartido a lo largo de los afios, cuando IPP se han recaudado, de donde
y en que montos provienen los aportes de los conceptos mas relevantes (Impuesto
Territorial, Permisos de Circulacion y Patentes comerciales) y cual es el rol de Estado
central en el Fondo.

Montos Empiricos del FCM [$MM] (*)
Aporte
Aporte al FCM por Aporte al Otros Mon'gos Aporte
~ FCM por . FCM por repartidos .

Afios | IPP total Permisos aportes X Fiscal al

Impuesto Patentes efectivos

o de . al FCM FCM
Territorial . - Comerciales por el FCM
Circulacion

2013 | 1.410.413 564.814 237.122 135.382 32.225 969.543 10.123
2014 | 1.536.859 619.962 255.321 145.298 41.177 1.061.758 10.106
2015 | 1.620.368 670.047 260.980 154.697 79.512 1.165.237 10.016
2016 | 1.690.031 721.953 274.565 160.676 41.832 1.199.026 10.045
2017 | 1.756.525 734.040 298.925 168.401 52.322 1.253.688 10.179

(*) Montos reales al 1 de enero de 2018
Tabla 3: Montos empiricos del FCM [$MM]

Se aprecia que la cantidad de IPP totales disponibles para los municipios corresponden
a un valor superior que lo que se reparte por el FCM, cuestidon que se explica por el hecho
de que los montos que se aportan al Fondo por concepto de Impuesto Territorial,
Permisos de Circulacién y Patentes Comerciales es inferior a los IPP que se quedan en
los municipios.

Con respecto a los montos de aporte al FCM por cada concepto, se aprecia que el aporte
mas relevante corresponde al del Impuesto Territorial, seguido por los Permisos de
Circulacion y las Patentes Comerciales. Esto tiene relacion a la cantidad de recursos
recaudados por estos conceptos, pues segun Razmilic, citado anteriormente, el 38% del
origen de los recursos municipales totales proviene del Impuesto Territorial, 15% por
concepto de Patente Comercial y un 22% por concepto de Permiso de Circulacion.
También se aprecia una razon sostenida a lo largo de los afios respecto a los porcentajes
de aporte al FCM por estos 3 conceptos.

De lo anterior también se aprecia que el aporte de estos 3 conceptos a los montos
nominales de reparto en cada afio corresponde a mas del 90%, dejando el 10% restante
a los conceptos de transferencias de vehiculos motorizados y las multas de transito de la
policia local.

Asi también, se puede dimensionar de mejor manera el orden de aporte del Fisco, donde
se aprecia que este corresponde a cerca del 1% del total repartido, tanto en el monto
nominal como en monto efectivo repartido.
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2.2.4.- Férmula para reparticion de recursos

La manera de asignar estos recursos corresponde a una ponderacion de acuerdo con
ciertas caracteristicas de los municipios que permitian identificar las caracteristicas
socioecondmicas de este y su necesidad de recibir recursos. Asi, se calcula el Coeficiente
del Fondo Comun Municipal (CFCM) el cual se multiplica por el monto a repartir
inicialmente. Este, se calcula a partir de la suma de cuatro indicadores, con un peso
relativo diferente.

La descripcion de los indicadores segun el Reglamento determinado por SUBDERE se
indica a continuacion:

- Indicador de partes iguales entre comunas del pais (IPI), 25% del CFCM.
Este indicador corresponde a la distribucion del veinticinco por ciento del FCM,
por partes iguales entre las comunas del pais. El nUmero total de comunas seran
las creadas al 30 de junio del afio del calculo.

- Indicador de namero de personas en situacion de pobreza de la comuna
(IPC), 10% del CFCM. Se basa en la proporcion de pobres de la comuna en
relacion con la cantidad de pobres del pais. Se calcula utilizando la informacién
que, para estos efectos, proporciona el Ministerio de Planificacion sobre la base
de la encuesta de Caracterizacion Socioecondmica Nacional (CASEN) o el
instrumento que legalmente la reemplace. La poblacion estimada por comuna
corresponde a la informada por el Instituto Nacional de Estadisticas (INE) o el
organismo que lo reemplace, vigente al mes de junio del afio del calculo.

- Indicador del niumero de predios exentos de impuestos en la comuna (IXC),
30% del CFCM. Representa la proporcion del nimero de predios exentos de cada
comuna respecto a la suma de predios exentos del pais. Este resultado se pondera
de acuerdo con la relacion que cada comuna posea entre el nUmero de predios
exentos comunales sobre el total de predios de su comuna.

- Indicador de menores ingresos propios por habitante (IIP), 35% del CFCM.
Participacion del coeficiente de distribucion del FCM, de acuerdo con los menores
recursos que las comunas obtengan medido por el ingreso propio permanente per
capita (IPPpc).

El calculo en detalle de estos indicadores esta detallado en anexos de manera especifica.
Estos indicadores ponderados y su posterior suma determinaran el Coeficiente del Fondo
Comun (CFCM). Es decir, la féormula que actualmente se utiliza para calcular el Fondo
es:

CFCM = 0.25 % IPI + 0.10 * IPC + 0.30 * IXC + 0.35 = IIP

También, el afio 2011 se establecio un monto especifico entregado por parte del gobierno
central en funcion de la cantidad de predios exentos de cada comuna, buscando
estabilizar a aquellas comunas que se ven afectadas por la falta de ingresos producto de
lo anterior.
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2.2.5.- Mecanismo de Estabilizacion

Es un Procedimiento destinado a compensar a las municipalidades que, por aplicacion
de las normas de distribucion del FCM, vean reducidos sus ingresos estimados a percibir
durante el afio de distribucion, en relacion con el afio del célculo, y que permite la
compensacion total o parcial, de las diferencias que se produzcan. Esta compensacion
se hace con cargo al mismo Fondo, es decir, es una redistribucion de los mismos montos.

Segun el Decreto de Ley 1.293 (2007), relativo a la operatoria del Fondo Comun
Municipal, luego de la aplicacién del mecanismo de estabilizaciéon, se determina el monto
definitivo de participacion, el cual es el monto estimado de recursos que le corresponde
recibir a cada municipalidad del FCM, una vez aplicado el coeficiente de distribucién y el
mecanismo de estabilizacion, en los casos que resulte procedente.

Segun este Decreto, dicho mecanismo se aplicara a través del siguiente procedimiento:

- En los casos en que el monto total de las reducciones sea menor que el monto
total de los incrementos de las comunas con recursos adicionales el mecanismo
de estabilizacion se aplicara a través de la siguiente férmula:

T IM M cva<D

*H | " 10Hh

2 (MM ). vaz0

Relacidn porcentual de incremento neto de comunas con estimacion
“H de recursos adicionales

V¢ Monto neto estimado de recursos para el afio de distribucion

M. . Monto neto estimado de recursos para el afio del caleulo

La relacion determinada por la aplicacion de la férmula indicada sera aplicada a
aquellas comunas en que la diferencia entre el monto provisorio de recursos y el
monto estimado para el afio del calculo (monto del FCM del afio anterior) haya sido
positivo y en este caso el monto de recursos para cada una de estas comunas
correspondera al producto del factor por la diferencia de recursos ya sefialada.
Para las restantes comunas, se asignaran los recursos suficientes hasta igualar
los montos estimados para el afio del calculo.

- En los casos en que el monto total de las reducciones sea mayor que el monto
total de los incrementos, todas las comunas que se estima gue recibiran montos
adicionales, cederan completamente esos mayores recursos estimados. La
determinacién del monto que recibe como estabilizacion cada comuna con
menores recursos estimados se realizara de acuerdo con la siguiente formula:
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¢ Relacidn porcentual de estabilizaciin de las comunas con estimacidn
9. inicial de menores recursos
'Lf o Monto neto estimado de recursos para el afio de distribucidn
M. 1 ¢ Monto neto estimado de recursos para el ano del caleulo

La relacion determinada por la aplicacion de la formula indicada sera aplicada a
todas las comunas en que el monto provisorio de recursos es menor que el monto
estimado para el afio del calculo (Monto FCM afio anterior). EI monto de recursos
qgue recibird cada comuna en esta condicién, por aplicacién del mecanismo de
estabilizacion, corresponderd al producto del factor por la diferencia entre los
montos indicados.

2.2.6.- Pagos Fondo Comun Municipal a los municipios

Una vez calculado los montos oficiales del FCM, la Tesoreria General de la Republica
(TGR) procede a entregar los montos destinado a cada municipalidad para cada mes. El
Articulo 60 de la Ley n°3.063 de rentas municipales indica que:

“El Fondo Comun Municipal se entregara en dos remesas mensuales. La primera de
ellas, dentro de los primeros quince dias de cada mes, y correspondera a un anticipo
de, a lo menos, un 80% de los recursos recaudados en el mes anterior del afio
precedente, y la segunda, dentro de los ultimos quince dias de cada mes, y
correspondera a la recaudacion efectiva del mes anterior, descontando el monto
distribuido como anticipo.”

En la practica, el proceso consiste en la distribucién de un monto de anticipo mensual por
la TGR y que se reparte ponderandolo por la suma del CFCM mas el factor de
estabilizacion. Posterior a ello, se hace otro pago denominado avance. El monto del
anticipo mas el avance no puede ser menor a cierto porcentaje (La ley indica un 80%,
pero el valor varia afio a afo) llamado glosa ponderado por el promedio de Anticipos
recibido el afio pasado por este mismo proceso. Es decir, para el calculo del anticipo mas
avance del afo t, se usa la suma total de anticipos recibidos en los 12 meses del afio
t — 1 dividido en 12 meses. Ese promedio calculado, se pondera por la glosa del afio ty
se establece el monto minimo que puede recibir cada municipio por concepto de anticipo
y avance, salvo ciertas excepciones.

Una de estas excepciones corresponde a aquellos casos en los que el anticipo entregado
ese mes sea menor al llamado “Piso de descuento”. El piso de descuento es un valor que
corresponde a una ponderaciéon, de 1.2 generalmente, con el promedio de flujo de
anticipos del afio pasado. Entonces, en el caso de que el anticipo de un municipio sea
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menor que el piso de descuento de ese municipio, a aquella municipalidad no se le asigna
avance.

Para la siguiente excepcidn es necesario introducir el concepto de saldo, que
corresponde al acumulado de avances que se van entregando. Es decir, representa
cuantos avances se han entregado a determinado municipio a lo largo del afio. En el caso
de que el anticipo no sea menor que el piso descuento, pero la diferencia entre el anticipo
de un mes y el piso de descuento sea mayor que el saldo, el valor del avance seré igual
al saldo negativo. Si es que lo anterior no ocurre, es decir el anticipo no es menor al piso
de descuento y la diferencia entre el anticipo y el piso de descuento no es mayor al saldo,
el valor del avance es del negativo de la diferencia entre el anticipo y el piso de descuento.

Otra excepcion relevante tiene que ver con que no se les asignan avances a las comunas
Santiago, Providencia, Las Condes y Vitacura.

En este mismo proceso de pago se asignan los aportes fiscales y los aportes
correspondientes a la ley N° 19.704, correspondiente a un aporte especial para Isla de
Pascua. Con respecto a los pagos de aportes fiscales, es la TGR la que asigna los meses
en los que este se repartira.

2.2.7.- Municipios dependientes del Fondo Comun Municipal y su situacion
financiera

Este Fondo, se inscribe en un contexto de desfinanciamiento municipal, donde son
muchas las comunas que tienen constantemente mas gastos que ingresos, cuestion
gue se encuentra correlacionada con su dependencia al Fondo Comun Municipal.

Si es que se analiza a los 237 municipios que tienen dependencia superior al 50%, se
concluye que 161 tienen déficits de ingreso cuando se comparan con los gastos en
gestiébn municipal para el afio 2016. Lo anterior segun los datos que ellos mismos reportan
al SINIM

Bajo el formato de las sumas de déficits comunales anuales, en la Tabla 3 se aprecia que
ha existido un aumento progresivo en torno a la cantidad de presupuesto que ha faltado
en todos los municipios que han presentado déficits fiscales en sus comunas. Si bien el
déficit de gestidon es el mayor, los montos de déficits de salud y educacion oscilan entre
18 mil millones y 35 mil millones de pesos para el primero y entre 33 mil millones y 87 mil
millones para el segundo, siendo el hoyo financiero mayor en el dltimo caso.

Detalle de déficits totales de Gestion Municipal, Educacion y Salud [$MM]
2017 2016 2015 2014 2013
Gestion -138.913 -194.293 -120.470 -71.113 -205.086
Salud -35.160 -32.132 -27.521 -29.255 -18.317
Educacion -42.982 -35.679 -87.106 -55.824 -33.248

Tabla 4: Detalle de déficits totales en gestion municipal, educacién y salud, Elaboracién Propia
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De esta manera, el sistema municipal debe lidiar con una cantidad importante y
municipios que no logra operar de manera adecuada pues los ingresos constantemente
estan siendo inferiores a sus gastos.

2.2.8.- Analisis de los coeficientes y factores del Fondo Comun Municipal

2.2.8.1.- Impuesto Territorial

Segun la Ley N°17.235 (1969) acerca del Impuesto Territorial, este corresponde a un
monto que deben pagar aquellos duefios de bienes raices segun el avallo fiscal que
determine el Servicio de Impuestos Internos (Sll). Estos bienes raices, se dividen en 2
categorias: agricolas y no agricolas. Estas ultimas se subdividen a su vez en predios no
agricolas habitacionales y no habitacionales.

Segun la ley, los bienes raices agricolas, comprendera todo predio, cualquiera que sea
su ubicacion, cuyo terreno esté destinado preferentemente a la produccion agropecuaria
o forestal, o que econdmicamente sea susceptible de dichas producciones en forma
predominante. También se incluiran en esta serie aquellos inmuebles o parte de ellos,
cualquiera que sea su ubicacion, que no tengan terrenos agricolas o en que la explotacion
del terreno sea un rubro secundario, siempre que en dichos inmuebles existan
establecimientos cuyo fin sea la obtencion de productos agropecuarios primarios,
vegetales 0 animales. La actividad ejercida en estos establecimientos sera considerada
agricola para todos los efectos legales.

Los bienes raices no agricolas comprenderan todos los bienes raices no incluidos en la
Serie anterior, con excepcion de las minas, de las maquinarias e instalaciones, aun
cuando ellas estén adheridas, a menos que se trate de instalaciones propias de un
edificio, tales como ascensores, calefaccion, etc. Los bienes nacionales de uso publico
no seran avaluados, excepto en los casos en que proceda la aplicacion del articulo 27°
de esta ley.El propietario u ocupante de la propiedad debe pagar este impuesto anual en
cuatro cuotas, con vencimiento en los meses de abril, junio, septiembre y noviembre. Los
avaluos de las propiedades se determinan en los procesos de re-avallos, y se actualizan
semestralmente con la variacion del IPC del semestre anterior. Estos se modifican
cuando en las propiedades se efectian cambios fisicos. El Ultimo proceso de re-avallo
no agricola de “bienes raices habitacionales, bodegas y estacionamientos de conjuntos
habitacionales acogidos a copropiedad inmobiliaria”, se efectu6é en enero del afio 2014,
y el de los bienes raices agricolas en enero del afio 2016. Para el detalle de las tasas de
cobro de los bienes raices ver anexos.
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Segun el andlisis de Razmilic, con respecto a la cantidad de predios exentos, la
proporcion de predios habitacionales exentos de pago de contribuciones asciende al 78%
del total, pero si es que se aclara la cifra restando los municipios que mas pagan, de 273
comunas, un 90% de estos no pagan impuestos.
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Gréfico 5: Distribucion de avallos fiscales de predios habitacionales, Razmilic 2014

Aun asi, se puede apreciar que el promedio de avalto fiscal es cercano a 17 millones de
pesos y la mediana viene a ser de 8,5 millones de pesos. En la gréfica 6 se aprecia de
manera concreta la cantidad de predios que efectivamente estan afectos al impuesto, y
la cantidad que no esta afecta, con las respectivas exenciones, que también se
encuentran en anexos.

Por otra parte, se aprecia una exencion de pago de impuesto de aseo que es bajo los 9
millones, es decir, aquellos predios que estén entre 9 y 20 millones deben pagar por este
concepto, se sefiala entonces, que este 25% debiera pagar derechos de aseo, pero, al
estar exentos de pago de contribuciones, no es posible cobrar este apartado a través de
la gestion que el SlI hace para el cobro de contribuciones. Razmilic sefiala que, en este
caso, son los municipios los que deben hacer directamente la gestion de cobro,
presentdndose una gran heterogeneidad en los resultados de dicha gestion (la ley
entrega a las municipalidades la facultad de rebajar a su cargo una proporcion de la tarifa
o eximir del pago de la totalidad de ella en atencion a condiciones socioeconémicas).
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Gréfico 6 : Avaluo fiscal (afecto/exento) de viviendas por veintil de avalto (2014), Fuente:
Razmilic 2016

Por otra parte, del Gréfico 6 se puede apreciar que, si se subdivide en grupos de 5%
segun avaluo fiscal, el aporte de aquellos predios que si son afectos es muy gradual,
producto de que su aporte por concepto de impuesto es menor, asi el 80% de los
contribuyentes no pagan el impuesto y el 20% que, si lo paga, paga menos de 50%.

2.2.8.2.- Ingresos Permanentes Propios

Como se explicé anteriormente, los Ingresos Permanentes Propios corresponden al
Impuesto territorial anterior, permisos de circulacién, patentes municipales, derechos de
aseo, otros derechos, rentas a la propiedad, licencias de conducir, multas de beneficio
municipal e intereses (Alcoholes, transito no pagadas y otras), concesiones, patentes
acuicolas, patentes mineras y casino de juegos. En promedio, los municipios de Chile
dependen en un 33% de sus IPP, y esta dependencia disminuye a medida que aumenta
la dependencia del FCM. Por otra parte, los IPP representan un 39% de los Ingresos
totales de los municipios segun los datos de 2016.

Si alo anterior se le agrega el FCM, surge un nuevo indice llamado Ingresos propios (IP),
que considera los IPP mas los aportes del Fondo. En esa linea, el aporte de este monto
corresponde a un 68% de los ingresos totales de los municipios.

Segun el andlisis de los datos del SINIM para 2016, es interesante analizar que las 237
comunas que dependen en mas de un 50% del Fondo Comun Municipal poseen solo un
15% de los montos totales de Ingresos Permanentes Propios, aportando solo 255 mil
millones de pesos de los 1.500 mil millones de pesos totales. De lo anterior se desprende
gue hay ciertas comunas que tienen una recaudacibn mucho mas alta que otros
municipios. Si esto se compara con las 10 comunas que mas recaudan en IPP las cifras
son esclarecedoras, pues recaudan en conjunto mas de 500 mil millones de pesos. Mas
del doble que lo que juntan estas 237 comunas.

23



En los IPP, se debe considerar que no todos ellos dependen necesariamente de la
recaudacion del municipio, sino que algunos dependen de otros servicios 0 en la practica,
su recaudacion no pasa por la gestion que pueda hacer la institucion. En ese sentido,
existe una subcategoria de IPP, que se denominara Ingresos de Gestion Propia (IGP), y
gue corresponde a aquellos municipios que dependen exclusivamente de lo que puedan
hacer en torno a su recaudacion.

Si se analizan los IGP de manera mas detallada segun los datos del SINIM, se encuentra
que estos representan un 18% del total de los ingresos totales nacionales, y también
disminuyen a medida que aumenta la dependencia del FCM. En esta categoria caben
Patentes municipales, Permisos de circulacion, Licencias de conducir, Derechos de aseo
por patentes y cobros directos, Derechos de urbanizacion, Derechos provisorios,
Propaganda, Concesiones, Arriendo de activos, Multas y sanciones Pecuniarias (Ley de
alcoholes y leyes de transito) y Casino. Todos estos suman 763 mil millones de pesos
considerando todos los ingresos de los municipios, y las patentes municipales y permisos
de circulacién cumplen un 64% y 21% respectivamente (463 mil millones de pesos 'y 157
mil millones de pesos respectivamente).

Hoy en dia, medir la eficiencia de la recaudacién, es decir, la capacidad propia de cada
municipio de recaudar el mayor porcentaje de lo que debe recaudar, es complejo debido
a la falta de indicadores, tanto por parte de los municipios como de SUBDERE que no da
abasto para fiscalizar y analizar la gestion de los municipios de manera eficiente.

Uno de aquellos indicadores disponibles en la pagina del SINIM es el indicador de pago
de patentes, que genera una relacion entre la cantidad de patentes pagadas en un afio
versus las patentes totales que se debian pagar en la comuna. Este indicador solamente
es usado para calcular el FIGEM (Fondo de Incentivo a la Gestidbn Municipal), que busca
distribuir 16 mil millones a los municipios que cumplan ciertos requisitos.

Pago de patentes vs Dependencia del FCM
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Gréfico 7 : Pago de patentes vs Dependencia del FCM, Elaboracion propia segun SINIM
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Del Gréfico 7, el cual indica el ratio de patentes pagadas segun la dependencia al FCM
gue tenga cada municipio, se aprecia que los municipios que mas dependencia tienen al
FCM, mayores indicadores de no pago de patentes se expresan, estableciéndose una
relacion lineal entre estos datos. Es decir, los municipios mas dependientes tienen
menores indices de eficiencia con respecto al cobro. Aun asi, la inexistencia de
indicadores para evaluar concretamente el desempefio de los municipios impide hacer
analisis mas contundentes.
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3.- Marco teérico
3.1.- Desequilibrios fiscales

Uno de los principales problemas a estudiar en este trabajo consiste en tener claridades
acerca de los desequilibrios en el sistema municipal chileno. La literatura indica que los
desequilibrios en el sector publico pueden ser verticales u horizontales. Estos
desequilibrios, surgen cuando los recursos para financiar las responsabilidades de los
distintos niveles de gobierno son insuficientes (Ahmad & Craig, 1997), en este caso, los
desequilibrios a estudiar son aquellos existente en el nivel de los gobiernos locales.
Segun estos autores, el desequilibrio vertical se produce cuando los ingresos propios y
gastos de los diferentes 6rdenes de gobierno son desiguales, mientras que el horizontal
se produce cuando las capacidades fiscales de los 6rdenes de gobierno son diferentes.
Es este ultimo desequilibrio el que sera estudiado por este trabajo, pues el Fondo Comun
Municipal genera transferencias intergubernamentales que apuntan a atacar estas
diferencias producidas entre municipios.

Los desequilibrios horizontales son el resultado de las diferentes capacidades fiscales y
bases econdmicas de los gobiernos locales, y también, producto de los gastos producidos
por las diferentes necesidades de la poblacién y los costos de provision de los servicios.
Estos se ven aumentados cuando se compara a los municipios rurales y urbanos, y a los
municipios con mayor y menor poblacion (Martinez-Vasquez, 2011). Por otra parte,
Henriquez et al indica que el desequilibrio horizontal se debe a la heterogeneidad de las
actividades econémicas y a la distribucion del ingreso, lo que hace variar la capacidad de
recaudacion de cada localidad, considerando que rige una misma base y tasa impositiva.
(Henriquez & Fuenzalida, 2011).

Ante estos desequilibrios, surgen distintas politicas que buscan reducir el fenémeno
desde diversas miradas debido a la necesidad de homogenizar las posibilidades de
financiamiento de todos los gobiernos locales (OECD, 2009). En ese sentido Henriquez
indica que, para la provision de bienes y servicios publicos y el agenciamiento de politicas
o programas emanados del gobierno central, en la mayoria de los paises las fuentes
propias de financiamiento local resultan generalmente limitadas y requieren ser apoyadas
desde el gobierno central mediante transferencias. Estas Ultimas, son indicadas por
algunos autores como un buen camino para reducir los desequilibrios. (Cabrera &
Lozano, 2010).

De esta forma, es importante estudiar cuales son las caracteristicas de las transferencias
para que sean exitosas en la labor de la disminucion de los desequilibrios. En ese sentido,
Henriquez y Fuenzalida indican que las transferencias deben tener 3 objetivos
fundamentales: 1) Financiamiento de la inversion y gasto en gobiernos locales, toda vez
gue estos no cuentan con la autonomia para fijar su politica tributaria local, situacion en
la que caben los municipios chilenos, aunque se debe tener cuenta el objetivo especifico
de cada transferencia para no incurrir en ineficiencias (Oates, 1990). 2) Financiamiento
de servicios 0 bienes publicos que generen externalidades positivas en todos los
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ciudadanos y en los que el gobierno central tenga interés y 3) la correccion de las
desigualdades interjurisdiccionales.

3.2.- Fondos de Ecualizacion

Cuando se analiza los tipos de transferencias que son Utiles para disminuir estos desequilibrios,
automaticamente surge la opcion de los mecanismos de ecualizacion fiscal, categoria en
la que cabe el Fondo Comun Municipal. La OECD indica que la ecualizacion fiscal
corresponde a transferencias de recursos fiscales dentro de distintas jurisdicciones con
el objetivo de compensar las diferencias producidas por las capacidades de recaudacion
o0 los costos de provision de los servicios publicos, buscando también, que los gobiernos
locales puedan proveer servicios publicos con niveles similares y con igual 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. (Bloéchliger, Merk, Charbit, & Mizell, 2007). 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.

Estos Fondos, segun Henriquez, surgen para contribuir en la optimizaciéon de la provision
de bienes y servicios publicos, y su forma de financiamiento obedece por lo general a dos
principios: 1) El principio del beneficio, en donde el beneficiario del consumo del bien es
quien finalmente paga por este, y 2) el principio de capacidad de pago cuyo objetivo es
alcanzar equidad en la provision del bien o servicio publico, en vista de las diferencias
verticales y horizontales antes mencionadas.

Pero la racionalidad detras del funcionamiento de los Fondos de ecualizacion radica no
solo en la busqueda de igualar recursos y costos producto de las diferencias naturales
de los gobiernos locales, sino que también ayudan a evitar las distorsiones producto de
las distintas bases impositivas de cada comuna, produciéndose inequidades de base y
en proveer aseguramiento en torno a posibles shocks econdmicos que afecten a una
region por sobre otra, tales como el desempleo u otros.

Las caracteristicas centrales de estos sistemas se pueden evaluar utilizando algunas
variables relevantes, tales como el tamafio de los montos transferidos sobre el PIB, el
gasto publico, o las transferencias intergubernamentales. También se puede evaluar
mediante la poblacion afectada, el tipo de disparidad que se esta subsanando, entre
otros. (Dafflon & Vaillancourt, 2002)

Pero este método ha evolucionado de diversas formas, por lo que no existe un solo
método de ecualizacion y han surgido distintos mecanismos basado en distintas
condiciones iniciales. En ese sentido, los principales supuestos en los que se basan estos
Fondos tienen que ver con el tipo de desequilibrio que se quiere atacar (Vertical u
Horizontal) o si es que se quiere ecualizar los ingresos o gastos de cada unidad. Para el
primer caso, Si es que se apunta a superar disparidades horizontales se transfieren
recursos entre gobiernos locales, y para las disparidades verticales, se transfieren
recursos desde el gobierno central a los gobiernos locales. Para el segundo supuesto, la
ecualizacion de ingresos busca reducir las diferencias potenciales de ingresos per-capita,
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mientras que la ecualizacion de costos busca reducir las diferencias de costos de
provision de servicios.

Aun asi, los sistemas de ecualizacion enfocados a disminuir las disparidades
horizontales, como lo es el FCM, son mas transparentes que los verticales, debido a que
usualmente estos no mezclan Fondos de distribucion con Fondos de ecualizacion
(Bergvall, Charbit, Kraan, & Merk, 2006). También, con estos Fondos es mas simple
saber si un gobierno local es receptor o aportante neto, mientras que en los sistemas que
apuntan a las disparidades verticales, es mas complejo definir el rol de cada comuna
debido a la mezcla de Fondos con los Fondos de ecualizacion.

Con respecto a los métodos de recaudacion, el objetivo del Fondo de ecualizacion influye
de manera sustantiva. En ese sentido, la OECD indica que los Fondos a repartir deben
recaudarse, ya sea directamente si se trata de un sistema horizontal o indirectamente si
se trata de un sistema vertical financiado por los ingresos tributarios nacionales
generados en el nivel subcentral. Aun asi, este es un problema politico e inevitablemente
habran beneficiados y perjudicados, por lo que las criticas siempre existiran de quienes
no queden conformes con la redistribucion.

La OECD indica que, en la practica, existe una tendencia de las regiones metropolitanas
a subsidiar a las regiones rurales, debido a que las primeras al tener mas poblaciéon
poseen una base tributaria superior, y al mismo tiempo, aplican economias de escala al
momento de calcular sus costos. Aun asi, las areas metropolitanas cuentan con costos
superiores al promedio ya que concentran mas complejidades sociales, por lo que en
sistemas de ecualizacion que se buscan igualar solamente los costos estas se ven
beneficiadas, a diferencia de aquellos que buscan igualar los ingresos. De todas formas,
en aquellos sistemas que buscan ecualizar tanto los ingresos como los costos, la
tendencia apunta a que las areas metropolitanas se ven perjudicadas.

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 distribucion, responsabilidades y recursos
fiscales, y hasta la relacién entre el gobierno central y los gobiernos locales.

3.3.- Desigualdad y sus formas de medicion

La desigualdad social es definida como una situacion social y econémica desigual
entre ciudadanos de un mismo estado (Silava, 2010). Mientras que las nociones de
igualdad y desigualdad se refieren a la manera en que se distribuye un bien entre una
poblacion. Para concretar esta idea se necesita precisar de qué bien y de qué poblacion
se trata. Ademas, y dado que hay diferencias que pueden considerarse normales, en
tanto que otras se ven como inaceptables, es necesario aclarar los criterios para entender
las diferencias entre unas y otras. (Martinez Rizo, 2012)

La desigualdad es un concepto que se debe medir por sobre toda la poblacion y no bajo
cierta linea de pobreza (Haughton & Khandker, 2009), y en esa linea, la medicién de los
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niveles de igualdad de un pais es un deber fundamental de cualquier gobierno para lograr
determinar los niveles de impacto de las politicas publicas impulsadas. En ese sentido,
los indices de igualdad como instrumentos de medicion son claves para poder tener
medidas acertadas.

Segun CEPAL, un indice de desigualdad es una medida que resume la manera como se
distribuye una variable entre un conjunto de individuos. En el caso particular de la
desigualdad econdmica, la medicion se asocia al ingreso (0 al gasto). Asi, Si y1, V2, ., ¥n
representan los ingresos de un grupo de n individuos, el indicador de desigualdad se
construye como funcion de las observaciones: I (y4, ¥, ..., ¥») (Medina, Fernando, 2001).

Para el uso correcto de estos indicadores existen elementos que deben ser respetados y
que son deseables a la hora de desarrollar mediciones correctas. En ese sentido,
Haughton indica los siguientes criterios para el desarrollo de un indicador de desigualdad:

- Independencia de la media: Si todos los ingresos se duplican, la medida no
cambia.

- Independencia del tamafio de la muestra: Si la poblaciébn cambia, la medida no
cambia, ceteris paribus.

- Simetria: Si 2 individuos intercambian su ingreso no deberia haber variaciones.

- Sensibilidad de transferencia Pigou-Dalton: La transferencia de ingreso de rico a
pobre reduce la desigualdad.

También es deseable que estos indicadores tengan:

- Descomponibilidad: Esto significa que la desigualdad puede desglosarse por
grupos de poblacion, fuentes de ingresos o en otras dimensiones.

- Testeabilidad estadistica: Se deberia poder medir la significancia de los cambios
en el tiempo.

Durante mucho tiempo, ha sido el indice de Gini uno de los indicadores mas aceptados
por la literatura y la academia a la hora de medir desigualdad en las sociedades, aunque
este indice ha perdido credibilidad en el tiempo, sobre todo ante el surgimiento de un
criterio distinto a la igualdad: la equidad. En ese sentido, Steinbach, indica la importancia
de entender que la igualdad no es lo mismo que la equidad, ya que no siempre lo mas
justo es lo mas igual. De esta manera, la igualdad viene a definirse como la distribucion
igual de los beneficios en la poblacion, definicibn muy apegada a la teoria utilitarista de
Bentham, donde el bienestar maximo se alcanza con la perfecta igualdad. (Steinbach,
2009)

Bajo la premisa de que igualdad no es lo mismo que equidad, es importante estudiar
cuales son sus implicancias en la medicion de la desigualdad en las sociedades mediante
el estudio de la definicion de la literatura del concepto. La equidad es definida como la
cualidad que consiste en dar a cada uno lo que se merece en funcion de sus meritos o
condiciones, mientras que en el sentido econémico corresponde a la distribucion justa del
bienestar economico o el ingreso personal entre los miembros de la sociedad. De esta
manera, puede ser justo que las personas que trabajan mas tengan un ingreso mayor
que las que trabajan menos y que la equidad puede ser consistente con un cierto grado
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de desigualdad (Yafiez, 2015). McGrath por su parte, sefiala que la equidad es un término
social mas que econdémico y es definido con relacion a la inequidad o desigualdades en
la distribucion de la riqueza o recursos, y los ajustes que son requeridos para permitir una
redistribucion equitativa (McGrath, 1993).

En ese sentido, el concepto de equidad surge de la mano de la teoria de Rawls, quien
indica que el bienestar social aumenta cuando el ultimo individuo de la distribucion ve
aumentado sus ingresos, aumentando asi su utilidad, entendiendo también que las
distintas realidades producen distintas necesidades y, por ende, surgen costos distintos
para paliar estas desigualdades.

Sen (1973) indica que, por una parte, existen medidas que pretenden estudiar la
extension de la desigualdad en cierto sentido ‘objetivo’, generalmente empleando alguna
medida estadistica de la variacion relativa de la renta, pero, por otra parte, existen indices
que pretenden medir la desigualdad en términos de alguna nocién ‘normativa’ del
bienestar social, de forma que un mayor grado de desigualdad corresponde a un menor
nivel de bienestar social para una renta total dada. Atkinson (1975) por su parte indica
gue el grado de desigualdad no puede medirse sin introducir juicios sociales. Las medidas
tales como el coeficiente de Gini no son puramente ‘estadisticas’ e incorporan juicios
implicitos sobre el peso a asignar a la desigualdad en puntos diferentes de la escala de
rentas

De esta manera, surgen nuevos indices que buscan basarse en el concepto de equidad
mas que en el de igualdad, y entienden la desigualdad como una pérdida de potencial en
el bienestar colectivo (Goerlich, 1998). Unos de los mas conocidos son los llamados
indices de concentracion de Theil y el indice de Atkinson, los cuales intentan explicar y
darle importancia a lo que ocurre en los extremos de la distribucién, bajo la l6gica de que
cada individuo tiene una funcion de bienestar social que le entrega una utilidad 6ptima y
en donde el bienestar se maximiza cuando la utilidad de quienes tienen menos se
maximiza. En ese sentido, ninguna politica aumentara el bienestar social a menos que
mejore la situacion de los miembros de la sociedad que estén peor (Rawls, 1971).

El indice de Theil por un lado es un indice basado en la entropia, que busca determinar
la diferencia de entropias entre la situacion de igualdad optima con la situacién de
igualdad empirica. Este indicador tiene la ventaja que se puede descomponer en forma
aditiva, y por tanto informa sobre la desigualdad al interior de los grupos formados, asi
como la que existe entre ellos. Por otra parte, el indice de Atkinson es uno de los
indicadores mas ampliamente utilizados ya que determina de forma adecuada lo que
ocurre en la parte baja de la distribucion mediante un indicador a que permite ir escalando
en el grado de importancia que se le da a este extremo.

A pesar de las criticas y el surgimiento de nuevos indicadores, el coeficiente de Gini
resulta imprescindible para resumir la forma de la desigualdad en un indicador sintético
de facil interpretacion y gran aceptacion, incluso en el publico no especializado. En ese
sentido, si bien han surgido nuevos indicadores que intentan interpretar de mejor manera
el fendbmeno de la desigualdad, segun CEPAL, no existe consenso en cudles de ellos
deben estar presentes en los estudios que se realicen.
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Por otra parte, se han desarrollados indices menos complejos basados en relaciones que
se pudieran establecer entre ciertos segmentos de la distribucion. En esta linea, CEPAL
indica que han surgido indices como la comparacion del ingreso retenido por los deciles
1 y 10 mediante cocientes. En esa misma linea, han surgido indices como el indice de
Palma, que mide la relacion entre los ingresos del 40% mas pobre con el ingreso del 10%
Mas rico.

Este ultimo indice es especialmente relevante, pues se enmarca en el supuesto de que,
en la mayoria de los casos, el 50% del ingreso se encuentra concentrado entre los deciles
5y 9, por lo que solo se debe estudiar lo que sucede entre los deciles 1 al 4 y el indice
10, siendo esta ultima relacién la que varia entre los distintos paises. (Palma, 2011)

4.- Benchmark

Para la realizacion de este benchmark, se propicio la busqueda de la mayor varianza
posible entre paises con el fin de tener multiples posibilidades de comparacion de
sistemas de transferencias enfocadas en la ecualizacion fiscal tanto para municipios
como para territorios. Para ello, se estudiaron 6 paises de distintos continentes, con
distintas formas organizacionales y distintos mecanismos de transferencias.

En particular, se escogio Pert, Colombia y Ecuador por ser paises de la misma region
que Chile y debido a su fuerte caracter minero que juega un rol dentro de las
transferencias y recursos recaudados por los municipios de esos paises. Por otra parte,
Espafia se escogio debido a que corresponde a un sistema de transferencias de caracter
mixto, con recursos provenientes de las mismas unidades subnacionales y recursos
provenientes del Estado central, y que al mismo tiempo tiene una variabilidad en torno a
la conformacion de su estado que si bien es unitario, estd conformado por CCAA que
funcionan como estados. Finalmente, Alemania y Australia se escogieron debido a la
eficiencia de sus sistemas de transferencias y asi también, porque presentan
organizaciones territoriales diferentes al ser paises federados.

4.1.- Peru

Peru es un estado unitario que tiene 1831 municipios (195 provinciales y 1636 distritales)
y que cuenta con un sistema de transferencias estatal, manejado por el Ministerio de
Economia y Finanzas (MEF) hacia los sub-gobiernos que, segun Herrera (2008),
comprende 7 elementos relevantes detallados a continuacion:

- El'Fondo de Compensacion Municipal (FONCOMUN)

- El Fondo de Compensacion Regional (FONCOR)

- ElVaso de Leche

- El Canon (que incluye los canones mineros, petrolero, hidro energético, pesquero,
forestal y gasifero)

- La Regalia Minera

- El Fondo de Desarrollo Socioeconomico de Camisea (FOCAM) y

- La Renta de Aduanas.
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En funcién al alcance de distribucién, las transferencias segun Herrera pueden ser
agrupadas en dos:

- () TIPO I. A las cuales denominaremos integrales, dado que se asignan a la
totalidad de los gobiernos regionales y municipales. Comprende al FONCOMUN,
FONCOR y el Vaso de leche.

- (i) TIPO II: A las cuales llamaremos fragmentarias, dado que se asignan solo a los
gobiernos regionales y municipales que poseen recursos haturales (mineros,
gasiferos y petroleros). Comprende el Canon, la Regalia Minera, el Fondo de
Desarrollo socioecondmico de Camisea (FOCAM) y la Renta de Aduanas. Este tipo
de transferencias a su vez puede clasificarse en dos grupos. El primero que incluye
las 3 primeras y que se asignan a los gobiernos regionales y a las municipalidades
que poseen yacimientos mineros, gasiferos y petroleros, y el segundo que atafie a
la renta de aduanas, la cual se asigna a las municipalidades en cuyas jurisdicciones
se ubican intendencias aduaneras.

Todas estas transferencias tienen criterios de distribucion distintos que Herrera resume
en la tabla 5.

Nivel de gobiernc

Transferencia beneficiario Tipode Criterios de distribucién
Transferencia
Regional Municipal
(1) Fondo de Compensacion Municipal y o - " . . o - . . - . .
{FONCOMUN) x Tipe | cblacion, tasa de merialidad infantil, necesidades basicas insatisfechas y ruralidad 1/
(2) Fondo de Compensacion Regional X Tipo | Pobreza, necesidades insatisfechas, ubicacion fronteriza, poblacion, aperie tributario al
(FONCOR) fisco e indicadores de desempefio en la ejecucion de inversiones

Prioridad 1: (i) Nifios 0-6 afios; (i) Madres gestantes y (iii) Madres en periodo de
{3) Vaso de Leche X Tipe | lactancia.
Prioridad 2: (i) nifios de 7 a 13 afos, (i) ancianos y (ii) afectados por tuberculosis

(4) Canon 2/ X " Tipa Il Poblacion y necesidades basicas insatisfechas (pobreza).

(5) Regalia Minera X X Tipo I Poblacion y necesidades basicas insatisfechas (pobreza).

Poblacion, necesidades basicas insatisfechas y |a longitud de los ductos principales que

(6) Fondo de Desarrolle Socioeconomicol % %
transportan los hidrocarburos de los Lotes 88 y 56 del Gas de Camisea.

de Camisea (FOCAM) 3/ Tipo

(T) Renta de Aduanas 4/ X % Tipo Il Poblacidn, extension teritorial y nimero de drganos de cada municipios.

1/. Adicionalmente se establece un mecanismo de ajuiste para que niNgun Mumcipo reciba mensuakmente menos de & Unidades Impositvas Tnbutanas (UIT) (la cual actualmente asciende a o
gue equivalen aproximadaments a USE 1180).

2/, Incheye los canon minero, petrolero, hidroenergético, pesquero, forestal y gasifero.

3l. Incluye a los Gobiemos Regionales y Locales de los departamentos de Ayacucho, Huancavelica, lca y Lima. Excluye a Lima Metropelitana.

4/. Los beneficiarios sen las provincias y distitos donde existen y funcienan Aduanas Maritimas, Agreas, Postales, Fluviales, Lacustres y Temestres. A nivel regional sdlo reciben recursos por este
concepto el Gobiemo Regional del Callao.

Tabla 5: Transferencias intergubernamentales segun nivel de gobierno beneficiario y criterios de distribucion, Fuente:
Herrera (2008)

Segun este estudio, que las transferencias dependan de la evolucion del precio de los
metales ha aumentado las transferencias TIPO Il de manera relevante frente a las que
corresponden al Tipo | (1046% vs 89%). El hecho de que estas no sean transferidas
mediante criterios de ecualizacion ha producido desigualdades entre las comunas que
tienen ciertos tipos de actividades econdmicos y las demas.

Con respecto al Fondo de Compensacién Municipal (FONCOMUN) corresponde a un
fondo de ecualizacién horizontal de Ingresos dirigido hacia los municipios y que, mediante
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recursos provenientes del Gobierno Central, se distribuyen a todos y cada uno de los

gobiernos locales.

En una primera etapa las transferencias se asignan a las provincias, y solo
después, con criterios algo diferentes, son asignadas a los Gobiernos Municipales.
El resultado segun Gomez (2008) es que no es tan claro cuales son los criterios
gue determinan las diferencias en las transferencias recibidas entre Gobiernos
Municipales, e incluso podria darse el caso de que Gobiernos Municipales en
similares condiciones reciben distintas cantidades por el solo hecho de pertenecer
a provincias distintas.

Los criterios con los que se distribuye el FONCOMUN estan establecidos en el Decreto
Supremo N° 06-94 EF y corresponden a la poblacién, tasa de mortalidad, nivel de
Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) (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 (ENEI).

Segun este Ministerio?, el proceso de elaboracion de los indices de Distribuciéon esta
compuesto por pasos que se detallan a continuacion:

1. indice Provincial: Este consiste en la construccion de un indice provincial para las
194 provincias del pais, considerando 2 factores en cada una de ellas: Poblacion
total y tasa de mortalidad infantil.

2. Indices de los distritos y de las capitales provinciales

a. Se asigna 20% del indice provincial a la municipalidad provincial.
b. Se distribuye el 80% restante entre todos los municipios distritales de la
provincia, incluida la municipalidad provincial
i. Para los municipios de las Provincias de Lima y Callao, se ocupan
los siguientes criterios que buscan favorecer zonas que presentan
mayores NBI:

1.
2.
3.

No oA

8.

Poblacién

Tasa de analfabetismo en personas mayores de 15 afios
Hogares que se caracterizan por tener al menos un nifio que
no asiste a la escuela

Hogares sin agua dentro de la vivienda

Hogares sin desagtie dentro de la vivienda

Hogares sin alumbrado eléctrico

Hogares con vivienda improvisada

Hogares con 3 0 mas personas por dormitorio

ii. Para los municipios del resto de provincias del pais, los siguientes
criterios buscan favorecer a las zonas rurales

1.
2.

Poblacion rural (Multiplicada por 2)
Poblacion Urbana (Multiplicada por 1)

! https://www.mef.gob.pe/es/component/content/article?id=450:fond
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ii. El indice 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 1 y 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 asignacién mensual correspondiente
a cada municipio. Importante es 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) (9800 USD), de tal manera que
la asignacion mensual de cada municipio es corregida para que ninguno reciba menos
de este minimo.

Los origenes del FONCOMUN provienen principalmente de la recaudacion del Impuesto
de Promocion Municipal (IPM), que corresponde al 93,95% del Fondo. Este impuesto,
esta ligado a la recaudacion del Impuesto General de Ventas (IGV), ya que el IPM grava
en un 2% las operaciones afectas al régimen del IGV, por ende, cuando este sube, los
montos a distribuir por el fondo también lo hacen. A lo anterior, se suma el Impuesto de
Rodaje, el cual se obtiene con el 8% de los impuestos cobrados sobre el combustible y
que corresponde a cerca del 6% del FONCOMUN, mientras que hay un 0,1% que
proviene del Impuesto a las Embarcaciones de Recreo (Grados, 2016). Como puede
apreciarse en el grafico 8, en promedio el FONCOMUN representa el 28% de los
presupuestos Municipales, siendo junto a los canones, las principales fuentes de
financiamiento de los municipios peruanos.

Otros recursos
7%

Otros

Impuestos
Municipales

Gréfico 8: Distribucién promedio de partes de Presupuestos municipales peruanos, Fuente: Grados (2016)

Por otra parte, el FONCOR corresponde a otro fondo de ecualizacion horizontal entre
Gobiernos Regionales y las demas transferencias se asignan a ambos niveles de
gobierno segun criterios de Pobreza, Necesidades Basicas Insatisfechas, ubicacion
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fronteriza, poblacion, aporte tributario al fisco e indicadores de desempefio en la ejecucion
de inversiones.

4.2.- Colombia
Colombia es un estado unitario que esta conformado por 32 departamentos y 1101
municipios y territorios indigenas, descentralizadas administrativamente. Los

departamentos por su parte constituyen entidades territoriales que gozan de autonomia
para la administracion de los asuntos seccionales y la planificacion y promocion del
desarrollo econémico y social dentro de su territorio en los términos establecidos por la
Constitucion y las leyes. (Capello, Airaudo, & Degiovanni, 2015)

Segun Bonet & Ayala-Garcia (2015), el proceso de descentralizacién ha sido orientado
hacia la descentralizacion de ingresos, donde el Estado recauda cerca del 70% de los
Ingresos fiscales, y aquellos recaudados por gobiernos subnacionales se encuentran
concentrados en los municipios méas grandes como Bogota, Medellin, Cali, Barranquilla
y Cartagena.

Desde 2001, el sistema de transferencias colombiano hacia los gobiernos subnacionales
estd compuesto por 2 elementos fundamentales: El sistema General de Participaciones
(SGP) y el Sistema General de Regalias (SGR), que segun Bonet (2015), en la actualidad
significa que el 26% de los Ingresos Corrientes de la Nacién (ICN) son transferidos a
departamentos y municipios. Segun Bonet, el SGP corresponde al 3,8% del PIB
proyectado para 2015, y el SGR al 1,15%. Aun asi, existen algunos fondos asignados por
el Estado fuera del SGP y el SGR.

El Sistema General de Participaciones son recursos provenientes del Presupuesto
General de la Nacion En 2001, el sistema de transferencias se modifica y se crea el
Sistema General de Participaciones (SGP) que segun Capelo es la Unica transferencia
de importancia existente en la actualidad hacia los departamentos, siendo para 2012, el
98% del total de las transferencias totales recibidas. En la ilustracion 2 se puede apreciar
coémo se distribuye el SGP.
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Sistema general de
participaciones (SGP)
en Colombia

4 % Asignaciones 96% Distribucion
Especiales Sectorial

Alimentacion Escolar Sector Educativo
58,5%

Sector Salud 24,5%

t) Agua potable 5 4%

Resguardos indigenas Proposito General

0,52% A%

llustracion 2: Sistema General de Participaciones en Colombia, Fuente: Capelo et al (2015)

De lo anterior se aprecia que solo el 11,8% del SGP es de libre disposicion, mientras que
todo lo demas esta condicionado a su gasto. Por otra parte, a la hora de la distribucion
de estos presupuestos sectoriales entre municipios la principal variable es la poblacion,
aunque también hay premios por eficiencia. Se destaca también que este sistema carece
de indicadores que midan capacidad fiscal y segin Bonet, el sistema se encuentra
orientado a igualar la provisién de servicios principalmente en salud y educacion.

Segun el articulo 356 de la Constitucién Colombiana, los criterios de distribucién a tener
en cuenta son los siguientes:
a. Para educacion y salud: poblacién atendida y por atender, reparto entre poblacion
urbana y rural, eficiencia administrativa y fiscal, y equidad.
b. Para otros sectores: poblacion, reparto entre poblacion y urbana vy rural, eficiencia
administrativa y fiscal, y pobreza relativa.

Con respecto 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 variacion
porcentual que hayan tenido los ingresos Corrientes de la Nacién durante los 4 afos
anteriores, incluida la correspondiente al aforo del presupuesto en ejecuciéon”. A pesar de
lo anterior, el acto legislativo 04 de 2007 indica que entre 2011 y 2016 el incremento sera
igual a la tasa de inflacibn méas una tasa de crecimiento del 3%, ademas de que se
garantizaron crecimientos exclusivos para educacion y recursos adicionales destinados
a primera infancia si es que la economia crece mas de un 4%.

Ademas del SGP, existe el mecanismo de cofinanciacion que consiste en la financiacién
conjunta entre gobiernos subnacionales y gobierno central de proyectos de caracter
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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 Cofinanciacién para la Infraestructura Urbana y que son distribuidos segun
variables como necesidades basicas insatisfechas, poblacion, capacidad financiera,
eficiencia fiscal y administrativa.

Por otra parte, el SGR corresponde a montos asignados debido a la explotacién de
recursos naturales no renovables del pais. en cada municipio. Este es un sistema de
transferencias no condicionados, aunque exige que los recursos sean gastados en
proyectos previamente evaluados y aprobados por los Organismos Colegiados de
Administracion y Decision (OCAD) (Bonet y Urrego, 2014). Este tiene como objetivo una
distribucion mas equitativa de los recursos entre los entes territoriales, permitiendo que
todos los territorios se beneficien de las regalias.

El SGR tiene 4 objetivos generales: i) equidad social y regional, ii) ahorro para el futuro,
iii) competitividad regional, y iv) buen gobierno (Bonet y Urrego, 2014). El 50% de las
regalias se distribuyen en 2 fondos. Uno destinado a los territorios donde se explotan los
RRNN, gue corresponde a un 20%, y el 80% restante en fondos regionales que apuntan
a favorecer a las regiones rezagadas mediante una formula que considera pobreza y
tamafo de poblacién

Segun el grafico x realizado por Capelo, el SGP pareciera distribuirse con criterios mas
enfocados en la densidad poblacional, que en criterios enfocados en recursos per capita.
De esta manera, el autor indica que la relacion entre el departamento con mas recursos
y menos recursos es de 23, mientras que luego de aplicada las transferencias es de
23,55, por lo que el sistema de transferencias no tiene una intencion de ecualizacion por
ingresos. Asi también lo indica Bonet, que a pesar de que las transferencias disminuyen
el indice de Gini de Ingresos per cépita 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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Gréfico 9: Ingresos Totales por habitante colombiano segun densidad poblacional, Fuente: Capelo et al (2015)
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4.3.- Espana

Espafia es un estado unitario que funciona de manera descentralizada mediante
comunidades autonomas (CCAA). Este, tiene un sistema de ecualizacion mixto llamado
régimen comun de financiacion que abarca a sus 17 comunidades autonomas (CCAA) y
sus 2 ciudades con estatutos de autonomia. Segun Capela et. Al, las comunidades
autonomas de Espafia que pertenecen al régimen comun de financiacion autonémica
poseen dos fuentes de ingresos: ingresos tributarios y fondos.

Con respecto a los ingresos tributarios, es 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 y
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: fabricacion 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 que posteriormente son redistribuidos
bajo otros criterios, principalmente uno que se determina mediante necesidades de gasto.

Entre ellos destaca el fondo de garantia, que segin el Ministerio de Hacienda?, busca
asegurar recursos para que las CCAA cumplan sus servicios publicos fundamentales,
asegurando los mismos recursos por habitante en cada una de ellas. Los criterios de
distribucion de este fondo corresponden a Poblacion (30%), Superficie (1,8%), dispersion
(0,6%), insularidad (0,6%), poblacién protegida equivalente distribuida en 7 grupos de
edad (38%), poblacion mayor de 65 (8,5%) y poblacion entre 0 y 16 afios (20,5%).

De la misma manera existe el fondo de suficiencia global, que 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.

El fondo de convergencia autonémica se financia con recursos del estado central y sirve
para favorecer la convergencia entre las CCAA en términos de financiacion por habitante
ajustado y de favorecer el equilibrio econémico 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 la eficiencia en la financiacién de las

2 http://www.hacienda.gob.es/es-
ES/Areas%20Tematicas/Financiacion%20Autonomica/Paginas/Regimen%20comun.aspx
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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 o0 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 capita, densidad de poblacién y/o
densidad poblacional

Finalmente, el fondo de compensacion interterritorial esta destinado a gastos de inversion
que promuevan directa o indirectamente la creacion de renta y riqueza en el territorio
beneficiario (Capela et al, 2015) y se entrega preferentemente a las CCAA con menor
renta. Su monto no puede ser inferior al 35% de la inversion del estado y sus organismos
auténomos, ponderada por la poblacion 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
gue tienen regimenes impositivos y sistemas de transferencias especiales debido a sus
condiciones distintas a la generalidad de las CCAA.

El grafico 10 indica cdmo se distribuyen los ingresos totales per capita entre las CCAA 'y
cual es la relevancia de cada tipo de recurso en cada una de ellas.
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Gréfico 10: Ingresos totales per capita por comunidad autébnoma ordenadas por densidad de poblacién (2013),
Fuente Capela et al (2015)

4.4 .- Alemania

Alemania hacia el afilo 2008 tenia 12500 municipios, cada uno con su propio presupuesto,
trabajadores y que reciben recursos de variadas fuentes debido a su autonomia municipal
en relacion con el cobro de impuestos. Aun asi, la distribucion de impuestos es sustancial
para los presupuestos de los municipios alemanes, siendo para el ailo 2008 en promedio
un 13%. Buettner & Holm-Hadula (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.
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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 disposicion 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 (2018) indica que la
necesidad fiscal es determinada mediante la poblacion 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 prespuesto
promedio.

Si es que alguna municipalidad tiene una capacidad de recaudacion fiscal sobre sus
necesidades, no recibe estos fondos de ecualizacion, mientras que, si se queda corto,
los recibira con el fin de compensar la diferencia entre su capacidad de recaudacion y
Sus gastos.

4.5.- 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, gue mediante la nueva constitucion 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 BID (2016), el Codigo Organico de Organizacién Territorial, Autonomia y
Descentralizacion (COOTAD) creé el Sistema Nacional de Competencias (SNC), el cual
es el responsable de la 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 es el mecanismo que determina la
distribucion de las transferencias entre provincias, municipios y juntas parroquiales.

Dicho modelo se basa en la aplicacion de una férmula de reparto que segun el BID
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)
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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 ilustracion x.

Componente A monte que la ley
, asigné a cada GAD en 2010

27%
24 Provincias =
21% Ingresos ’ \ Componente B excedente asignado
Permanentes de acuerde a farmula de reparto
PGE 67%
+ ‘ 2_2_1 ) ‘ Componente A + Componente B
Municipios

10% Ingresos
MNo

Permanentes \ &%
PBGE 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 petraleo crudo

a los GAD por explotacion o
industrializacién de recursos naturales \
Ley Q47 para los GAD en les que se
genera energia hidreoeléctrica

llustracion 3: Tipologia de transferencias del PGE a los GAD, 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 provision
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
de bienes y servicios publicos, relacionados con las competencias exclusivas de cada
nivel de gobierno auténomo 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 6.
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Nivel de Goblerno

Provincia Cantén Parroquia
Tamafio de la Poblacian 10% 10% 15%
Densidad poblacional 14% 13% 15%
MNecesidades Basicas Insatisfechas 53% 50% 50%
Logros en mejoramiento de los niveles de vida 5% 5% 5%
Capacidad fiscal 2% 6% 0%
Esfuerzo administrative 6% 6% 5%
Cumplimigntoe de metas del Plan Macional de Desarrcllo v del plan de 10% 10% 10%

desarrollo de cada GAD

: Dantro del criterio poblacional, s importante hacer notar que como medida de accidn afirmativa la formula da una mayor ponderacion a la
pobklacién rural {120% 3 v a la poblacién de las zonas fronterizas (150%).

Tabla 6: Ponderacion de los criterios de transferencias ecuatorianas, 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 podréan 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 que los GAD puedan entregar estdndares minimos en la
prestacion de sus servicios. En particular, este tipo de transferencias han sido destinadas
a (i) riego y drenaje y (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 compensacion a los GAD por la
explotacion o industrializacion de los Recursos Naturales no renovables en su territorio.
Este tipo de transferencias establecen que las provincias amazdnicas recibiran un délar
por cada barril de petréleo extraido en el Oriente del pais y comercializado en los
mercados interno y externo y un 5% de la facturacién por venta de energia de varias
centrales hidroeléctricas a las provincias del Azuay, Cafiar, Morona Santiago y
Tungurahua.

El grafico 11 determina la distribucion promedio de los presupuestos municipales
ecuatorianos segun los datos del Ministerio de Finanzas del Ecuador.
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Grafico 11: Composicion de los Ingresos Publicos de los GAD, 2000-2014, Fuente: BID (2016)
4.6.- Australia

Australia es un pais federal, con 6 Estados y que tiene un sistema de transferencias que
segun Capela se caracteriza por 2 elementos fundamentales: por un lado, su sistema de
igualacion horizontal (HFE) entre estados es considerado el mas complejo del mundo;
por otro lado, este pais se destaca por la significativa centralizacién de los recursos en el
gobierno central, en relaciéon con la descentralizacion de responsabilidades de gasto. Con
respecto a este ultimo, Clemens & Veldhius (2013) indica que en 2013 el estado central
recaudaba el 80% de los Ingresos fiscales, pero se hacia cargo del 50% de los gastos
publicos de todos los niveles de gobierno.

El marco general para la nivelacion fiscal en Australia esta dado por el Acuerdo
Intergubernamental sobre Relaciones Financieras Federales, el cual determina 3 tipos de
transferencias:

- 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 propésito.

- Pagos nacionales para propésitos especificos (SPP): son transferencias del
gobierno central a los estatales sujetos a condiciones acerca de cdmo se gasta
el dinero en areas tales como salud, educacion, desarrollo de habilidades y
productividad laboral, discapacidad e indigencia. Son incluidos dentro del célculo
de las transferencias de igualacion.

- 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 regimen de igualacién horizontal y que tienen distintos criterios de distribucion y
gue segun IERAL (2002), hace presumir que puede seguir criterios discrecionales.

Con respecto al HFE, Capela 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), buscando igualar
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la provision 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 distribucién de este fondo es realizada por el Tesoro Federal,
con la asesoria de la CGC,y esta basada en una participacion ajustada de la poblacion
en base al célculo 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 participacion 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 numero 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.

El grafico x indica cémo se distribuyen los recursos totales de los estados segun densidad

poblacional, donde se aprecia que el territorio norte es quien mas recursos recibe debido
al alto valor que asume su coeficiente de relatividad debido a su ubicacion geogréfica.
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Grafico 12: Recursos totales de estados y territorios (2013), Fuente: Capela et al (2015)
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5.- Problema identificado y Objetivos de la memoria
5.1.- Problema identificado

Es importante entender, y como alcance fundamental que parte de los problemas del
Sistema de Financiamiento Municipal se enmarcan en la necesidad de los municipios de
tener mayores recursos disponibles para poder cumplir con sus funciones. Lo anterior se
funda, como se ha explicado previamente, en los importantes niveles de déficit fiscal que
existe en el sistema municipal, tanto a nivel interno del municipio como en los ambitos de
salud y educacion. Coincidentemente, el analisis de datos indica que estos déficits se
encuentran correlacionados con aquellos municipios que tienen mayores niveles de
dependencia al Fondo Comun Municipal.

Para paliar lo anterior, se requiere tener mecanismos que permitan tener mas recursos
disponibles para desplegarse en sus comunas. En esta linea, el FCM tiene que ser
instrumento que no solo sea capaz de entregar recursos, sino que también de hacerlo
eficientemente, otorgando la maxima igualdad posible a los municipios.

Por una parte, se aprecia la necesidad de generar a cabo una exhaustiva revision del
Fondo Comun Municipal, buscando potenciar y mejorar las caracteristicas para las que
fue creado: redistribuir recursos de la manera mas eficiente posible con el fin de igualar
las comunas de Chile. Para lo anterior, es necesario preguntarse si es que hoy el FCM
estd haciendo lo mejor que puede hacer y si esta distribuyendo de forma 6ptima los
recursos otorgados. Para lo anterior, se debe analizar el Sistema de Financiamiento
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Municipal a la luz de la literatura y de aquellos indices que buscan medir los niveles de
igualdad de los municipios.

Al mismo tiempo, y pensando en una posible reforma al Sistema de Financiamiento
Municipal, se hace necesario el estudio de posibles modificaciones a los indicadores de
la formula de distribucion del Fondo Comun Municipal, a sus coeficientes de ponderacion,
a la forma de determinar el CFCM final mediante el mecanismo de estabilizacion y a su
mecanismo de recaudacion de recursos para distribuir. Es necesario evaluar estas
posibles modificaciones, indicando los efectos positivos y negativos hacia el sistema en
su conjunto y hacia aquellas comunas que verian modificados sus posibles ingresos de
manera mas marcada.

Para realizar lo anterior, es necesario comprender cuales son los elementos principales
que determinan el Sistema de Financiamiento Municipal que podrian tener mayores
niveles de impacto en el funcionamiento del Fondo y que al mismo tiempo, requieren una
transformacion institucional posible de realizar y que serdn materias de discusion en la
agenda publica préxima del sector. En ese sentido, se hace necesario evaluar el aumento
de la presencia del Estado Central en la reparticion, la variacion de los porcentajes de
aporte de aquellos ingresos que se entregan al Fondo y la variacidbn de algunos
indicadores de la formula y el aumento o disminucién de los coeficientes de ponderacion
que se aplican para el calculo del Coeficiente del Fondo Comun Municipal.

5.2 Objetivos

Evaluar el efecto redistributivo actual y las posibles modificaciones al Fondo Comun
Municipal con su respectivo impacto en la igualdad del Sistema de Financiamiento
Municipal

En ese sentido, los objetivos especificos declarados son los siguientes:

- Definir metodologia de medicion de la igualdad para los municipios chilenos.

- Evaluar el efecto posibles modificaciones al Fondo Comun Municipal.

- Evaluar el mecanismo de estabilizacién y su efecto en la capacidad redistributiva
del FCM.

- Evaluar los indicadores y ponderadores de la formula de reparticién del FCM y su
efecto en la capacidad redistributiva.

- Proponer recomendaciones al Fondo Comun Municipal.
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6.- Metodologia y Alcances

Este trabajo parte con un analisis cuantitativo del estado financiero de los municipios,
buscando establecer niveles de precariedad en general y para grupos en particular de los
municipios.

Posterior a ello, se construye una base de datos que simule el funcionamiento del Fondo
Comun Municipal, desde el sistema de recaudacion de los montos totales a repartir,
pasando por la construccion de los Indicadores y el calculo del CFCM, hasta la reparticion
realizada por la Tesoreria General de la Republica. En esta misma planilla se procede a
construir la serie de indicadores de igualdad y ratios de dispersion que se utilizaron para
evaluar la eficiencia redistributiva del Fondo.

Posterior a ello y mediante la definiciébn de los cambios al Fondo que se evaluarian, se
procede a realizar simulaciones que describiran el proceso desde 2013 hasta 2018, para
luego darles una interpretacién coherente y que sirva para definir tendencias y hechos
que suceden en el Fondo Comun Municipal.

Por otra parte, se desarrolla una base de datos de simulacion, que intenta replicar de
manera exacta la que es utilizada para la distribucién actual del FCM. Para lo anterior, se
gestiona la entrega de las Bases de datos y planillas de Excel que utiliza SUBDERE para
la distribucion de los datos.

6.1.- Base de datos de simulacion

Desde la pagina de la SUBDERE, se descargan las planillas de distribucion del Fondo
Comun Municipal para los afios 2013, 2014, 2015, 2016, 2017 y 2018, las cuales
contienen los datos que calculan los indicadores de distribucion del Fondo, la distribucién
misma, el mecanismo de estabilizacién y los posteriores pagos de estos montos.

La mayoria de los datos utilizados en esta base de datos provienen del Sistema Nacional
de Informacion Municipal (SINIM), el cual corresponde a un sistema de auto reporte de
datos de los municipios chilenos y que contiene una serie de datos que describen la
situacion comunal y municipal. Al mismo tiempo, las planillas de célculo del FCM
contienen datos provenientes de CASEN, SERNATUR y del Servicio de Impuestos
Internos (SII)

A partir de lo anterior, se procede a la construccion de una base de datos Unica que
contenga todos los datos utilizados para el célculo de cada afio y mediante esto, se crean
hojas que intentan imitar el mecanismo de célculo y distribucién de manera exacta para
los afios 2013, 2014, 2015, 2016, 2017 y 2018. La exactitud tiene como objetivo poder
facilitar las evaluaciones y comparaciones del funcionamiento del Fondo.
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6.1.1.- Calculo de los aportes al Fondo Comun Municipal

Se crea una hoja de Excel que contiene todos los aportes al Fondo desde 2012 a 2018.
Este es calculado mediante los datos disponibles en el SINIM y que consiste en los
Ingresos de beneficio municipal por concepto de Impuesto Territorial, Permisos de
Circulacion y Patentes comerciales. Para el calculo de las distintas simulaciones que se
realizaran, se divide por el porcentaje de aporte, o que entreg6 el monto total recaudado
por ese concepto para cada afio, valor que intenta asemejarse a lo empirico.

Para lo anterior no se consideran los datos de 2018 pues aun no se reportan ya que
corresponde al afio en curso.

6.1.2.- Calculo del Fondo Comun Municipal

Los datos recolectados en esta planilla que son utilizados para el calculo del FCM tienen
que ver con los Indicadores de Pobreza, Predios habitacionales e Ingresos Propios
Permanentes.

Con respecto a los datos de pobreza, esta planilla tiene incorporados todos los datos de
poblacién estimada por el INE para todos los afios y los indices de pobreza segun CASEN
para todos los afios.

Con respecto a predios, esta base de datos contiene todos los datos de la cantidad de
predios agricolas y no agricolas, exentos y no exentos, ademas de sus avaluos fiscales
entregados por el Sll. Estos datos fueron extraidos de las planillas para el calculo del
FCM utilizadas por SUBDERE.

Con respecto a los datos para el célculo del indice de IPP, esta base contiene los datos
de los IPP para todos los afios, los datos de SERNATUR que indican la cantidad de
poblacion flotante de la comuna, y los montos de compensacion por predios exentos. Los
datos de SERNATUR y de los montos de compensacion provienen de las planillas para
el calculo del FCM utilizadas por SUBDERE.

Posterior a ello se procede a calcular el Fondo Comun Municipal. Para ello, se crean 6
hojas de Excel con el procedimiento para cada afio que se esta estudiando. En esta
planilla se procede al uso de los datos anteriores para el célculo del CFCM que permite
calcular el Monto del FCM provisorio. Luego de ello, se calcula el Mecanismo de
Estabilizacion y se definen los montos finales nominales que se distribuiran para cada
comuna. En esta hoja, también se calcula el lamado factor de estabilizacion, que se suma
al CFCM.

6.1.3.- Pagos del FCM

Calculado entonces el CFCM vy el factor de estabilizacion, se calculan los pagos que
realiza la TGR mes a mes. Estos pagos, como se explicd anteriormente, consideran el
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pago de los anticipos a principio de mes, los avances pagados a final de mes, los aportes
fiscales mensualesy el pago a Isla de Pascua de la Ley N° 19.704. Los datos que simulan
las fechas y los montos totales tanto de anticipos, de los aportes fiscales y los aportes a
Isla de Pascua fueron tomados de los oficios de la TGR y para los casos en los que las
simulaciones indican aumentos de los montos totales de reparticion del Fondo, los
montos de anticipo y aporte fiscal fueron aumentados proporcionalmente. De esta
manera, esta hoja calcula los montos efectivos de entrega que recibe cada comuna en
Chile por concepto del Fondo Comun Municipal.

6.1.4.- Calculo de los Ingresos Propios (IP)

Calculado lo anterior, se calcula una suma de Ingresos Propios (IP) que simula la cantidad
de Ingresos disponibles que tendra cada municipio disponible para su funcionamiento
cada afio. Este corresponde al monto entregado efectivo por el FCM para el afio ty los
Ingresos Propios Permanentes (IPP) de cada comuna recaudados para el afio t extraidos
de la base de datos del SINIM. Para lo anterior, se exceptua el afio 2018, que considera
los IPP del afio 2017, ya que los del 2018 no se encuentran disponibles aun pues es el
afo en curso.

Posterior a eso, en estas mismas planillas se realiza el célculo de 7 indices de igualdad
que pasaran a ser detallados a continuacion.

6.2.- indices de igualdad

Para la confeccidbn de esta parte, mediante el estudio de literatura atingente, se
desarrollan una serie de indices que intentan demostrar el funcionamiento del Fondo y
su efecto en la igualdad de los municipios. Para esta evaluacion, se utilizaron solamente
los Ingresos Propios por habitante para simular la cantidad de recursos disponibles del
gue dispone cada municipio para operar.

Cada uno de los siguientes indices estan adaptados para la medicion de igualdad entre
comunas, donde en la practica, se considera cada comuna como un individuo con cierto
Ingreso que correspondera a sus Ingresos Propios per capita.

6.2.1.- indice de Gini

El indice de Gini corresponde a uno de los indices de medicion de igualdad mas conocido
y ampliamente utilizados. Con respecto a su formulacién, CEPAL (2001) indica que “el
coeficiente de desigualdad de Gini se basa en la suma de las diferencias (Pi - Yi), siendo
Pi el percentil de poblacién acumulado hasta la comuna i, e Yi el percentil de ingreso
acumulado hasta la comuna i. Con el propdsito de estandarizar su recorrido al intervalo
[0,1], la expresion anterior se divide entre Y- !' P,". De esta forma, el indice seglin o
coeficiente de Gini segun CEPAL se calcula mediante la siguiente formula:
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ce o 2l Pi— YD)
i P

El indice se hace 0 cuando P; =Y;, lo que indica igualdad perfecta, y se hace 1 cuando
la comuna j tiene todo el ingreso e Y;.; = 0.

Para efectos de este trabajo, se usa la formula que us6 la OECD (2016) para medir
equidad entre territorios, en este caso, usado para medir igualdad entre comunas. Esta,
consiste en la siguiente formula para calcular el indice:

2 N-1
Gini = mZ |F; — Qi
1=

[ i‘— i . . Ve .
donde F; = ﬁy Q; = 2{;1;, siendo y; los Ingresos Propios per capita.

i=171

6.2.2.- indice de Atkinson

El surgimiento de este indice radica en el supuesto de que los niveles de ingresos Y; para
la comuna i necesario para igualar las funciones de bienestar W;(Y;), para todo i, son
diferentes para cada caso. Es decir, este indice intenta considerar de manera mas
relevante lo que sucede en la parte baja de la distribucion.

De esta forma, segun CEPAL, “la propuesta operativa para el calculo del indice de
Atkinson supone la existencia de funciones de bienestar aditivamente separables, a partir
de las cuales propone la siguiente familia de indices, consistentes con el ordenamiento
gue genera la curva de Lorenz”:

=1y ()

1
(1-a)

ca>0a#1

=1

n 1
4 =1-] [(Z)e=1
i-1 H
Siendo a la aversion a la desigualdad e indica a medida que crece la relevancia que se
le da a la parte de debajo de la distribucién, y; el ingreso de la comuna i, y 4 el promedio
de ingresos total.

Una forma de interpretacion del indice de Atkinson Segin CEPAL indica que este es una

medida del porcentaje de ingresos que se despilfarran a causa de la inequidad, es decir,
a medida que es mas pequefo existe mas igualdad.
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6.2.3.- indices de Entropia o indice de Theil

Theil (1967), definié la medida de desigualdad como la diferencia derivada de la entropia
de igualdad perfecta con la de la situacién real, es decir, la entropia derivada de la mala
distribucion de ingresos.

Segun el Banco Mundial (2005), la férmula de célculo del indice de Theil es la siguiente:

N

DACE

1
O @D

Donde y representa el ingreso promedio, y; el ingreso de la comuna i, N el total de
comunas y a representa el “peso dado a las distancias entre los ingresos de diferentes
partes de la distribucion del ingreso, y pueden tomar cualquier valor real”’. A medida que
a crece pasa de darle mas importancia a la parte baja de la distribuciéon a darle mas
importancia a la parte alta de la distribucion.

De esta forma, en este trabajo se calcularon 2 indices basado en los valores de a=0y
a=1, buscando darle relevancia a la parte baja y alta de la distribucién de ingresos de las
comunas. El indice con a=0 es llamado indice de Theil L y con a=1 es llamado indice de
Theil T, de manera que ambos indices ponen énfasis en distintas partes de la distribucién
de ingresos. Segun el Banco Mundial, estos son calculados mediante la siguiente
formula:

Los valores de estos indices varian desde 0, que significa igualdad perfecta, hasta log(N)
que es la maxima desigualdad.

6.2.4.- Ratios de dispersiéon

Este indice representa el ingreso total del 10% de los mas ricos como un multiplo del
ingreso total del 10% mas pobre. Para efectos de este estudio se midié el promedio de
Ingresos Propios por habitante del 10% de los mas ricos dividido en el promedio de
Ingresos Propios por habitante del 10% de las comunas con menos IP per cépita. Asi
también, se calcula este mismo indice, pero para el 5% de los mas ricos y pobres.
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6.2.5.- Palma Ratio

Este indice, creado por un chileno (Palma, 2011), representa el ingreso del 10% mas rico
como multiplo del ingreso del 40% mas pobre. Cobham, et al (2015), indica que este es
el resultado del cambio en las “colas” de distribucién considerando que las tendencias
que dan relativa estabilidad se encuentran en los ingresos medios, que representan los
quintiles 5 al 9, produciéndose las mayores diferencias en el resto del 50% de la
distribucion, ubicados entre el quintil 1 al 4, y el 10.

6.3.- Evaluaciones

En esta seccion se detallan cuales son las principales evaluaciones que se realizan para
el Fondo Comun Municipal y también, a cuéles modificaciones es sometido para ser
evaluado.

6.3.1.- Evaluacion del Fondo Comun Municipal Empirico

Primeramente, se calcula un cuadro que contiene los montos de Ingresos Propios
Permanentes totales de todas las comunas, el aporte al FCM por concepto de Impuesto
Territorial, Permisos de Circulacion, Patentes Municipales, otros aportes y Aporte Fiscal
anual, ademas de mostrar los montos efectivos recibidos por las comunas extraidos de
la base de datos del SINIM. Es sumamente importante entender que estos calculos son
aproximados, por lo que no necesariamente representan los montos efectivos
entregados.

Calculado los IP de cada comuna y para cada afio, se procede a evaluar mediante los
indicadores los niveles de igualdad. Para esta parte, se consideraron los datos actuales
de funcionamiento del FCM, tanto para su recaudacién, como para su calculo.

Con lo anterior, se realizan dos tipos de mediciones. La primera medicion consiste en
medir los niveles de igualdad del Sistema de Financiamiento Municipal. Para ello, se
utilizaron los IP por habitante, pues representan los ingresos efectivos de lo que disponen
anualmente los municipios. Estos datos se utilizan en todos los casos de evaluacién
posteriores

La segunda consiste en medir el efecto redistributivo del Fondo, que consiste en evaluar
los niveles de igualdad sin la existencia del FCM, es decir, considerando el total de IPP
de cada comuna. Esto se hace mediante los indicadores de igualdad indicados
previamente y los ratios de dispersion.
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Importante es notar que previo a la medicion de estos datos, en cada hoja de célculo del
FCM para cada afio se procede a ordenar de menor a mayor el valor de IP esto para
efectos de coherencia en el calculo de los indices.

Posterior a ello, se realiza un analisis no detallado de la distribucion de Ingresos por
habitante, evaluando cuales son las comunas que componen las colas de esta y
determinar elementos relevantes que permitan entender como se comportan los Ingresos
Propios per cépita.

6.3.2 Evaluacién del Fondo Comun Municipal con modificaciones

La primera modificacion evaluada corresponde a la simulacién de un aumento de un 5%
del aporte de las comunas por concepto de Impuestos territoriales al FCM. Esto, se
traduce en un aporte de un 70% para Santiago, Las Condes, Providencia y Vitacura, y un
aporte de 65% para el resto de las comunas.

De la misma forma, se evalla la igualdad del Sistema de Financiamiento Municipal con
un aumento del aporte fiscal al Fondo Comun Municipal en 10 y 15 veces. Es decir, para
el caso de 2017 se aumenta de $10.077.260 a $100.772.600.

Por otra parte, se evaluan variaciones a la formula del FCM que consisten en la
eliminacién del Mecanismo de Estabilizacion y la variacion de los coeficientes de
ponderacion en funcidén de cuales de ellos afectaban de manera mas sustantiva a los
montos recibidos por el Fondo, aumentando estos y al mismo tiempo, disminuyendo
aguellos que no tenian relevancia.

Para ello se hace un andlisis de los indicadores y cudl es el rol de ellos en el sistema de
financiamiento municipal determinando en que tipos de comunas tienen mas relevancia
y midiendo sus efectos en funcion de criterios de equidad. Para ello, se usa la tipologia
utilizada por SUBDERE en la asignacion de los montos del FIGEM el 2017 para
categorizar a los municipios chilenos.

- Tipologia 1: Grandes comunas metropolitanas con alto y/o medio desarrollo. (47
municipalidades)

- Tipologia 2: Comunas mayores con desarrollo medio. (37 municipalidades)

- Tipologia 3: Comunas urbanas medias con desarrollo medio. (56 municipalidades)

- Tipologia 4: Comunas semiurbanas y rurales con desarrollo medio. (96
municipalidades)

- Tipologia 5: Comunas semiurbanas y rurales con desarrollo bajo. (109
municipalidades)

Finalmente, se hace una evaluacion para el caso en que se modifican los coeficientes de
ponderacion del FCM y al mismo tiempo, se elimina el mecanismo de estabilizacion. A
esta evaluacion se suma un escenario en que se modifican los ponderadores, se elimina
el mecanismo de estabilizacion y se ven aumentados los recursos a redistribuir.
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6.4 Alcances

Este trabajo evalla la igualdad mediante la cantidad de Ingresos Propios disponibles para
operar, obviando otros elementos que pueden separar la capacidad de los municipios
como la profesionalizacion de sus trabajadores, la capacidad de hacer economias de
escala, la presencia del estado central, etc.

Asi también, no se consideran las transferencias provenientes del Estado central como
los Fondos de Desarrollo Regional, el Fondo de Incentivo a la Gestion municipal, etc.
Tampoco se consideran las transferencias provenientes de los ministerios de salud y
educacion para que los municipios se hagan cargo de consultorios, colegios y todo lo
relacionado al funcionamiento de estos.

Podria haber un sesgo en la medicion de la igualdad pues los indicadores operan sobre
la totalidad de las 346 comunas, comparando comunas con 300 habitantes con otras que
tienen mas de 600 mil habitantes. Lo anterior no solo produciria un sesgo en la
incompatibilidad de la comparacion, sino que también los Ingresos Propios por habitante
se ven alterados, pues al tener pocos habitantes estos aumentan de manera
considerable, escapandose de la media de la distribucion.

Por otra parte, las planillas que replican el proceso representan netamente
aproximaciones extraidas de las bases de datos que entrega SUBDERE, por lo que
podria haber diferencias en torno a los montos efectivos que recibieron los municipios
para cada afio.

Los escenarios evaluados solo tienen una componente financiera, midiendo hacia donde
se dirigen los recursos y se deja de lado la componente cualitativa del comportamiento
que induciran las modificaciones en las administraciones municipales y el efecto que
tendran los shocks producidos por una reforma relevante de un afio a otro.

Finalmente, los datos utilizados en varias mediciones del SINIM son datos auto
reportados por las administraciones municipales, por lo que los datos pueden no ser
reales.
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7.- Resultados

7.1.- Evaluacion de niveles igualdad del Sistema de Financiamiento
Municipal

7.1.1.- Escenariol: Situacion Actual de Ingresos Propios

Los ingresos Propios, como ya se ha remarcado anteriormente, corresponden a la suma
de los IPP y el FCM, y en la practica corresponde a los recursos de libre disposicion que
tienen los municipios, es por ello, que es importante medir los niveles de igualdad
actuales con los que funciona el Sistema de Financiamiento Municipal para tener un
panorama general de los municipios.

Indicadores de igualdad de IP
Afio Gini | Atkinson | Theil's T | Theil's L
2013 | 0.4926 | 0.4390 0.6422 0.4090
2014 | 0.5251 | 0.4766 0.7200 0.4688
2015 | 0.4572 | 0.3943 0.4794 0.3394
2016 | 0.5294 | 0.4770 0.7651 0.4715
2017 | 0.5471 | 0.5026 0.8321 0.5124

2018 | 0.4638 | 0.4052 0.4832 0.3474
Tabla 7: Indicadores de Igualdad de IP

De la Tabla 5, se aprecian que los niveles de igualdad de los Ingresos Propios siguen
una tendencia disimil, en donde la méaxima desigualdad se produce en el afio 2017,
aunque la minima desigualdad se produce en 2015. Por otra parte, se aprecia que el
indice de Gini oscila entre 0.45 y 0.54 puntos, mientras que el indice de Atkinson oscila
entre 0.39 y 0.5 puntos.

Con respecto a esto ultimo, se podria concluir que la inequidad en la parte baja de la
distribucion estd mas atenuada que en la generalidad de la distribucién, por lo que las
diferencias de IP por habitante mas relevantes para los niveles de igualdad serian
producidas en otras partes de la distribucion. Lo anterior se confirma cuando se analiza
el indice Theil L, que también corresponde a un nivel mucho mas bajo que el indice Theil
T, que parece indicar que las diferencias mas relevantes se encuentran concentradas en
la parte alta de la distribucién de IP por habitante. Es decir, que en la distribucién de los
Ingresos Propios gran parte de la desigualdad estaria producida en gran parte por el
hecho de que quienes mas Ingresos por habitante poseen, concentran demasiado
ingreso respecto al resto.

La logica anterior se basa en el hecho de que el indice de Theil T es una medida de
igualdad que permite ponderar de manera mas relevante la parte alta de la distribucion,
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por lo que, si su valor es alto, en particular, mas alto que el indice L, podria implicar que
la desigualdad es mas sensible en la parte alta que en la parte baja.

Con respecto a la tendencia, su alta oscilacion permitiria indicar que el FCM no tiene un
rol redistributivo progresivo, es decir, su mantencién en el tiempo no asegura que los
niveles de igualdad aumentaran y las comunas se equipararan.

Con respecto a cuanto mas Ingresos Propios acumulan los segmentos altos versus los
bajos, de la Tabla 6 se aprecia que los ratios de dispersion siguen las mismas tendencias
que los indicadores de igualdad.

Ratios de dispersiéon de IP
Afios| DR5% | DR 10% | Palmaratio

2013 | 23.2671 | 14.1286 11.6233
2014 | 27.8512 | 16.2386 13.4160
2015 | 20.3134 | 12.3343 9.8592
2016 | 31.2250 | 17.2585 13.6232
2017 | 32.2448 | 18.3621 14.7736
2018 | 21.2829 | 13.1403 10.1425

Tabla 8: Ratios de dispersién IP

Se aprecia que el 5% superior acumula mas de 20 veces lo que acumula el 5% inferior.
Misma tendencia que se aprecia con el 10% superior, que acumula mas de 12 veces lo
gue acumulan los segmentos mas bajos. Por otra parte, se aprecia que el 10% superior
de la distribucién acumula mas de 9 veces lo que acumula el 40% inferior. Lo anterior
aporta a la linea de que las principales desigualdades se producen entre los extremos de
la distribucion.

Para ir haciendo una idea de cuales son las comunas que pertenecen a estos extremos,
la Tabla 7 indica los municipios con menor y mayor IP por habitante y sus respectos
Ingresos Propios totales. En el grupo perteneciente 5% inferior de los IP por habitante,
se aprecia que su minimo es de 79 mil pesos por habitante, mientras que su maximo es
de 105 mil pesos por habitante. Cabe destacar, que el promedio de la distribucion de IP
por habitante es de 364 mil pesos por habitante, y la mediana es de 174 mil pesos por
habitante.
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17 comunas con menos IP por habitante para 2017
5% de las comunas con | IP per
L L IP totales -
menos IP per capitaen | capita [SM] Poblacién
2017 [$M]
MAULE 79 4.187.597 53.238
PEDRO AGUIRRE CERDA 84 10.239.748 122.462
ALTO HOSPICIO 90 10.648.196 118.413
CERRO NAVIA 95 15.104.508 158.506
VILLA ALEMANA 95 13.525.911 113.146
LO PRADO 96 10.832.137 194.555
EL BOSQUE 96 18.666.310 141.729
SAN PEDRO DE LA PAZ 96 12.996.582 143.558
HUALPEN 97 10.585.874 135.093
LA GRANJA 97 13.994.305 109.436
QUINTA NORMAL 98 11.341.878 115.592
QUILPUE 99 16.978.767 120.145
LO ESPEJO 101 12.128.124 170.853
PENAFLOR 102 9.346.888 91.635
LA CISTERNA 103 9.527.673 92.831
LA PINTANA 105 22.370.913 213.702
SAN RAMON 105 10.462.850 99.860

Tabla 9: 17 comunas con menos IP per capita para 2017

Se aprecia también, que de las 17 comunas con menos IP per capita, 11 comunas son
de la Region Metropolitana, 2 de la region de Valparaiso, 2 de la region del Bio Bio, 1 de
la regién de Tarapaca y otra en la regién del Maule, siendo todas comunas por sobre 50
mil habitantes. De lo anterior entonces, podria decirse que las ciudades mas pobres se
encontrarian en regiones con mucha poblacion y en el caso de aquellas que no son la
metropolitana, estan ubicadas muy cercanas a zonas de alta concentracion urbana.

Con respecto al 5% que concentra mayores niveles de Ingresos por habitante, se aprecia
que el minimo de este es de 1,12 millones de pesos por habitante, y el maximo tiene
14,138 millones de pesos por habitante. Valores que, por cierto, son muy superiores al
promedio y mediana indicados anteriormente.
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17 comunas con mas IP por habitante para 2017
5% de las comunas IP per
! L iy IP totales .
con mas IP per capita | capita [$M] Poblacién
en 2017 [$M]

LAGO VERDE 1.120 | 1.100.190 982
CAMINA 1.211 | 1.547.722 1.278
JUAN FERNANDEZ 1.467 | 1.265.730 863
OHIGGINS 1.484 | 1.022.359 689
TORRES DEL PAINE 1.658 | 1.223.505 738
LAGUNA BLANCA 1.704 969.293 569
ZAPALLAR 1.770 | 11.015.351 6.223
TORTEL 1.779 | 1.172.241 659
CAMARONES 1.826 | 1.420.880 778
SIERRA GORDA 1.884 | 5.937.687 3.151
GENERAL LAGOS 1.958 | 1.129.490 520
PRIMAVERA 2.018 | 1.049.477 577
SAN GREGORIO 3.649 | 1.087.395 298
ANTARTICA 4.114 806.432 196
TIMAUKEL 5.104 903.381 177
OLLAGUE 5.919 | 1.840.742 311
RIO VERDE 14.138 | 1.541.048 109

Tabla 10: 17 comunas con mas IP per capita para 2017

Respecto a los municipios que componen el tope, se aprecia que solo uno de ellos tiene
mas de 5 mil habitantes, y 3 de ellas pasan los 1000 habitantes, por lo que son comunas
rurales, pero que al mismo tiempo reciben muchos recursos en relacion con su poblacion.
Por otra parte, si se analiza su ubicacién, se aprecian que en su mayoria son comunas
de zonas extremas, donde 11 son de la Xll y Xll regién, 4 de la 1 y Il region, 1 de la zona
insular y 1 de la quinta regién. Esta Ultima correspondiente a Zapallar parece ser un outlier
de la distribucién, al tener un alto ingreso y también una alta poblacién.

Finalmente, respecto a los IP por habitante se podria concluir que la poblacion juega un
rol fundamental a la hora de ubicar a las comunas en una posicion de la distribucion, por
lo que la medicién de igualdad se podria ver sesgada al tener en el tope de la distribucién
comunas que no necesariamente son ricas, sino que la relacién ingresos y poblacién es
desmesurada.

Asi también, los indicadores no son capaces de expresar de manera coherente lo que
sucede en el tope de la distribucion, pues también ocurre que estas comunas al tener
pocos habitantes serian incapaces de tener economias de escala, lo que abarataria
costos. De esta manera, seria interesante realizar el ejercicio de medir la desigualdad
considerando la heterogeneidad de las comunas, entre las cuales estan los costos de
proveer servicios por habitante.

Aun asi, se podria apreciar del analisis de la distribucién que las mayores inequidades
serian producidas debido a que quienes el tope de la distribucién concentra cantidades
muy superiores que el resto de las comunas. Este efecto, seria mas relevante que las
inequidades producidas por los ingresos que no tienen las comunas que componen la
parte inferior de la distribucion. Lo anterior se puede concluir a partir del valor de los
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indices Theil y Atkinson, ademas de las diferencias proporcionales entre los Ingresos por
habitante de las colas con el promedio de la mediana.

De todas formas, el ejercicio permite confirmar el efecto redistributivo del FCM, el cual se
enfoca en redistribuir en los extremos de la distribucion, pero que, al mismo tiempo, no
genera una mejora progresiva en la distribucién, variando de manera permanente en los
niveles de igualdad en cada afio evaluado. Asi, el FCM podria funcionar mucho tiempo
mas, sin asegurar que aumentara los niveles de igualdad en el tiempo.

7.1.2.- Escenario 2: Sistema de Financiamiento Municipal sin existencia del FCM

Para comprender el funcionamiento del FCM y en general, del Sistema de Financiamiento
Municipal, es fundamental comprender de qué forma se distribuyen todos los Ingresos
Propios Permanentes que se recaudan a nivel nacional. Lo anterior se hace relevante
cuando se entiende que el FCM como mecanismo solidario quiere entregar recursos para
compensar inequidades que en parte serian producidas por las diferencias que hay en la
tributacion que cada comuna puede recaudar.

De esta manera, se pretende estudiar la distribucion de los IPP por habitante de cada
comuna y evaluar los niveles de igualdad que hay en el Sistema de Financiamiento
Municipal antes de los montos que entrega el FCM. Es decir, este escenario representa
el caso en que los municipios no hacen aportes al FCM y se quedan con lo recaudado.

Indicadores de igualdad de IPP
Afio Gini | Atkinson | Theil's T | Theil's L
2013 | 0.5192 | 0.5179 0.5448 0.4446
2014 | 0.5691 | 0.5714 0.7569 0.5480
2015 | 0.5276 | 0.5213 0.5963 0.4607
2016 | 0.5750 | 0.5716 0.8215 0.5616

2017 | 0.5955 | 0.5894 0.9772 0.6095
Tabla 11: Indicadores de Igualdad de IPP

De la Tabla 9, se puede apreciar que el indice de Gini desde 2013 a 2017 son superiores
a 0.5, existiendo el maximo nivel de desigualdad en la recaudacion el afio 2017, y el
menor nivel de desigualdad el 2013, aunque este ultimo tiene niveles muy similares al
afio 2015 y sus indices no tendrian variaciones significativas entre ellos. Estas mismas
tendencias son reflejadas en los demas indices.

De la evaluacion de los demas indices se puede tener informacion acerca de en qué parte
de la distribucion de IPP per capita se estan produciendo las mayores desigualdades. De
esta forma, se aprecia que el indice T de Theil tiene valores superiores a los del indice L
de Theil, lo que permitiria concluir que las mayores inequidades se estan produciendo en
las partes superiores de la distribucion, es decir, hay comunas que concentrarian
demasiado ingreso por habitante. Nuevamente, la I6gica anterior responde a que el indice
Theil T, comparado con el indice L, es méas sensible a las desigualdades en la parte alta,
y si es el valor es mas alto indicaria que se produce desigualdades mas relevantes en la
parte alta de la distribucion
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Lo anterior, y para efectos de las interpretaciones posteriores, se interpreta debido a que
el indice Theil mide la diferencia de entropia entre la situacion de igualdad perfecta y la
situacion empirica, siendo el indice T aquel que es mas sensible a las desigualdades
producidas en la parte alta de la distribucion y el indice L el mas sensible a las
desigualdades producidas en la parte inferior de la distribucion de ingresos. De esta
forma, que el indice T sea superior al indice L significaria que las comunas de la parte
alta de la distribucion afectan mas en la desigualdad que las comunas en la parte baja.

Lo anterior, se ve reafirmado cuando se evalla el indice de Atkinson, que, para esta
medicion, tiene un valor a=2, que representa una alta aversion a la desigualdad y, por
ende, una alta sensibilidad a la situacion de la parte baja de la distribucién de IPP. De
esta forma, si se aprecia su valor (que oscila entre 0y 1), es muy similar al indice de Gini,
lo que podria suponer que las principales inequidades no se encuentran concentradas de
gran manera en la parte baja de la distribucion.

Si se aprecian los ratios de dispersion de los IPP se aprecia que estos siguen una
tendencia similar a los indicadores de igualdad, produciéndose las maximas diferencias
en el aflo 2017 y la minima el afio 2013 o el afio 2015.

Ratios de Dispersion de los IPP
Afios DR 5% DR 10% Palma
2013 42.9833 23.1481 13.6864
2014 57.9795 30.0982 17.6872
2015 42.2842 23.3891 14.3301
2016 58.5857 30.2797 17.9211
2017 63.8280 32.2490 19.8518

Tabla 12: Ratios de dispersion de los IPP

Aun asi, se aprecian que las diferencias entre las colas superiores e inferiores aumentan
cuando se compara el 5% superior e inferior. De esta forma, los ingresos del 10% superior
representan mas de 23 veces los ingresos del 10% inferior, mientras que, si se compara
con el Ratio del 5%, se aprecia que los mas ricos reciben mas de 42 veces lo que reciben
los mas pobres. Por otra parte, el ratio de palma indica que el 10% superior recauda mas
de 13 veces lo que recaudan el 40% inferior de la distribucién de IPP por habitante. De
esta manera se da la l6gica, y se aprecia que las diferencias se acentlan a medida que
se comparan los extremos de la distribucion,

Para tener mas claridad de como se comparta la distribucion de ingresos se analiza
quienes componen las colas de la distribucion de IPP por habitante. De la Tabla 11, se
puede apreciar que en el 5% inferior de la distribucidén, se encuentran comunas que
recaudan entre 11 mil y 22 mil pesos por habitante, siendo el promedio de la distribucion
de IPP por habitante 126 mil pesos y siendo la mediana 60 mil pesos. Cabe destacar en
la composicion geografica de este 5% inferior, de 17 comunas, 4 son de la region
metropolitana, 4 de la region del Bio Bio y 9 de la region de la Araucania.
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17 comunas con menos IPP por habitante para 2017
IPP por
Comuna habitgnte IPI[3$;[\5|)]taI Habitantes
[$M]
SAAVEDRA 11 138.960 12.840
CERRO NAVIA 15 2.327.373 158.506
TEODORO SCHMIDT 15 238.459 16.147
SAN IGNACIO 17 263.709 15.943
GALVARINO 17 207.217 12.523
CARAHUE 17 447.775 26.515
LA PINTANA 17 3.728.446 213.702
PUREN 18 231.236 12.926
TIRUA 18 192.738 10.477
EL BOSQUE 19 3.638.977 194.555
CURARREHUE 19 144.385 7.466
LUMACO 20 221.952 11.270
SAN ROSENDO 20 79.582 3.916
LEBU 21 550.220 26.618
PORTEZUELO 21 120.080 5.627
MELIPEUCO 21 125.220 5.835
LA GRANJA 22 3.109.852 143.558

Tabla 13: Distribucion de las 17 comunas con menos por IPP por habitante

Por otra parte, respecto al 5% superior de la distribucion para el afio 2017, se aprecia en
la Tabla 12 que sus ingresos oscilan entre 388 mil pesos y 6,573 millones de pesos por
habitante, y en general, las comunas que lo componen tienen pocos habitantes, de las
cuales solo 4 comunas superan los 20 mil habitantes, y 4 no superan los 1000 habitantes.
Son 4 las comunas que superan los 1,4 millones de pesos por habitante, apreciandose a
simple vista la alta variacion que existe en la parte alta de la distribucion.
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17 comunas con mas IPP por habitante para 2017
IPP por
Comuna habitgnte IPI[3$It\>|)]taI Habitantes
[$SM]
RINCONADA 388 4.150.835 10.703
PAPUDO 394 2.090.461 5.310
TORRES DEL PAINE 406 299.507 738
PICA 416 2.764.706 6.653
ALGARROBO 442 4.679.147 10.588
PROVIDENCIA 455 67.834.677 149.165
MEJILLONES 467 5.388.147 11.541
LAS CONDES 472 134.554.878 285.140
MARIA ELENA 498 2.491.377 5.000
VITACURA 544 48.177.653 88.548
LO BARNECHEA 545 57.897.911 106.187
SAN GREGORIO 870 259.121 298
SANTO DOMINGO 948 8.941.001 9.432
SIERRA GORDA 1.487 4.684.656 3.151
ZAPALLAR 1.623 10.100.497 6.223
OLLAGUE 1.697 527.768 311
RIO VERDE 6.573 716.500 109

Tabla 14: Distribucion de las 17 comunas con mas IPP por habitante

Entonces, mediante el andlisis de los indicadores, y analizando las comunas que
componen el 5% superior y sus respectos IPP por habitante, se podria decir que los
niveles de desigualdad se han producido en parte, por el alto porcentaje de IPP por
habitante que concentran algunas comunas, mas que por el poco ingreso por habitante
gue concentran las comunas del 5% inferior.

Lo anterior se reafirma cuando se hacen analisis en nimeros simples, como el que se
produce cuando se comparan los IPP por habitante de la parte superior de la distribucion,
con los promedios y medianas de los IPP por habitante del resto de las comunas. De esta
forma, el promedio de los municipios mas ricos es mas de 3 veces que el resto y la
mediana es mas de 6 veces que el resto. Estas diferencias aumentan a medida que la
distribucion se acerca al tope y se atentdan en la parte baja de la distribucién.

7.1.3 Comparacion entre escenario pre y post FCM

Evaluados los dos escenarios anteriores, corresponde comparar como han evolucionado
los indices de igualdad una vez aplicado el Fondo Comun Municipal respecto a la
situacion en donde este no existiese y los municipios solo tuvieran que mantenerse con
los ingresos que recaudan.
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Comparacion de evolucion de indice de Gini para IP,
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Gréfico 13: Evolucion de indice de Gini para IP, IPP y FCM

El Grafico 8 muestra como la evolucién del indice es similar en las 3 mediciones, y que
las principales diferencias del indice se concentran en el afio 2015, afio en el que el FCM
habria cumplido una mejor labor redistributiva. Asi también, las diferencias indicadas en
la Tabla 13 pueden dar indicios de donde se ha concentrado de mejor manera el efecto
del FCM.

Diferencias entre los indicadores de igualdad de
IPP e IP

Afos Gini Atkinson | Theil's T | Theil's L
2013 0.0266 0.0789 -0.0973 | 0.0356
2014 0.0441 0.0948 0.0370 0.0793
2015 0.0703 0.1270 0.1169 0.1213
2016 0.0456 0.0946 0.0564 0.0901
2017 0.0484 0.0868 0.1450 0.0971

Tabla 15: Diferencias entre los indicadores de igualdad para IPP e IP

La Tabla 13 muestra las diferencias de los valores de los indicadores. De esta manera,
se aprecia el afio 2015 la diferencia en el Gini fue de 0.07 puntos, mientras que ese mismo
afo, las diferencias en el indice de Atkinson y el Theil T y L también alcanzan sus
maximos. De esta forma, se puede apreciar que la mejoras en los niveles de igualdad
estan correlacionadas con una mejora en la redistribucién en los extremos.
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De la misma forma, se aprecia que el afio 2013, afio en que se aprecia el menor efecto
redistributivo del FCM, se presenta una variacion negativa en el indice T, lo que indicaria
gue ponderando mas la parte alta de la Tabla los niveles de igualdad habrian sido mejores
antes del Fondo. De esta forma, se podria presumir que el FCM no habria tenido un
efecto redistributivo sustantivo en la parte alta de la distribuciéon el afio 2013, haciendo
que el indice T aumente, no asi en el L, que disminuyo de manera poco significativa. De
lo anterior se podria presumir que para mediciones que consideren heterogeneidad en
las comunas y que intentan ponderar de manera distinta otras partes de la distribucion,
el FCM no siempre redistribuye de manera significativa, mas no se puede asumir que
empeora las condiciones de igualdad.

Evolucion de ratios de dispersion de 5/5, 10/10 y 10/40 para
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Gréfico 14: Evolucion de ratios de dispersion 5/5, 10/10 y 10/40 para IP e IPP

Si se evalla cédmo evolucionan los ratios de dispersion (Grafico 9), es decir, las
concentraciones de ingreso que poseen las colas, se aprecia que las diferencias
porcentuales del valor del ratio mas relevantes se producen en los ratios 5/5 y 10/10,
mientras que la diferencia porcentual en el ratio 10/40 es sustantivamente menor a los
dos primeros. De esta manera, se podria asumir que el FCM tiene un efecto redistributivo
enfocado en las colas, incluso el afio 2013 donde el indice T no indica una mejora en la
igualdad.

El ejercicio anterior permite confirmar el efecto redistributivo del FCM en comparacién a
la situacién en donde este no existiese. Es decir, el FCM compensa de manera efectiva
respecto de las diferencias de recaudacion que existe entre los municipios.
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7.2.- Evaluacion de Aumentos de Montos a repartir por el FCM

7.2.1.- Escenario 3: Fondo Comun Municipal con un aumento de aporte del IT recaudado en un
5%.

Dado el efecto redistributivo del FCM a comparacion del caso en donde este no existiese,
cabe preguntarse qué sucederia si es que este ve aumentados sus recursos a repartir, y
si es que tendra algun efecto en los niveles de igualdad del Sistema de Financiamiento
Municipal.

Esta evaluacion busca probar cuales son los efectos redistributivos en el Sistema de
Financiamiento Municipal si es que existe un aumento del aporte del Impuesto Territorial
en un 5% al Fondo Comudn Municipal. Con este aumento, los aportes de Santiago,
Providencia, Las Condes y Vitacura sera de 70% y el resto de las comunas quedara con
65% de aporte.

Este aumento se veria justificado bajo el hecho de que son los Impuestos territoriales uno
de los principales aportantes al FCM, siendo un 57% para 2016, y, como se indico
anteriormente, el 38% del origen de los recursos municipales proviene de este concepto.

Con este cambio, habria una disminucion en los IPP disponibles para todos los municipios
y un aumento en los montos aproximados a repartir. De esta manera, el FCM recibiria un
aumento del orden de entre 60 y 80 mil millones de pesos, correspondiente a un aumento
de aproximadamente un 5% en los montos a repartir por Fondo, y una disminucion de los
IPP disponibles para los municipios del mismo orden, debido a que el porcentaje del
Impuesto Territorial de beneficio municipal ya no sera de un 40% para la gran mayoria
de los municipios, sino que de un 35%. Por otra parte, al solo modificar los porcentajes
de aporte respecto al IT, los demas montos a repartir serian iguales.

Montos reales escenario con aumento de Aporte

de IT al FCM en un 5% [$MM] (¥)

Afios | IPP total »:g:nrt; FCM efectivo repartido

2013 | 1.364.540 | 610.687 1.031.981

2014 | 1.486.466 | 670.355 1.130.292

2015 | 1.565.909 | 724.506 1.239.604

2016 | 1.631.276 | 780.708 1.278.267

2017 | 1.696.799 | 793.765 1.334.833

(*) Montos reales al 1 de Enero de 2018

Tabla 16: Montos para caso con aumento de un 5% en el aporte del IT al FCM

Para medir la variacion en los niveles de igualdad de la propuesta de aumento del aporte
del Impuesto Territorial al FCM es necesario compararlo con los niveles de igualdad
empiricos calculados en la seccién anterior.
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Indicadores de igualdad de IP caso con aumento de aporte de un
5% en aporte de Impuesto Territorial al FCM

Afos Gini Atkinson Theil's T Theil's L
2013 0.4949 0.4422 0.6487 0.4126
2014 0.5278 0.4801 0.7248 0.4732
2015 0.4611 0.3999 0.4805 0.3443
2016 0.5335 0.4826 0.7709 0.4781
2017 0.5512 0.5082 0.8395 0.5197
2018 0.4671 0.4102 0.4849 0.3519

Tabla 17: Indicadores de igualdad de IP para caso con aumento de un 5% en aporte del IT al FCM

De los indicadores anteriores se aprecia que no existe una variacion significativa en torno
a los indices de igualdad anteriormente expuestos en la evaluacion empirica del Fondo,
por lo que, bajo una primera mirada, el aumento del Impuesto Territorial no implicaria una
mejora en los niveles de igualdad. Es mas, existe una leve variacion negativa en torno a
los niveles de igualdad, aunque como se indicé anteriormente, al no ser significativa no
se puede concluir que exista una mejora sustancial en la capacidad redistributiva del
Fondo.

Comparacion de ratios de dispersion 5/5y 10/10 de IP
para caso empirico y con aumento de 5% de aporte del IT
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Grafico 15: Comparacion de ratios de dispersion 5/5, 10/10 y 10/40 entre caso empirico y caso con aumento de un
5% en aporte de IT

La misma tendencia anterior se aprecia en los ratios de dispersién para los Ingresos
Propios per capita, los cuales no indican variaciones significativas, pero muestran un leve
aumento de los ratios, que se traducen en que la relacion de los ingresos acumulados de
las colas empeoraron, aunque no corresponden a variaciones significativas.

De esta manera, analizando la variacion de todos los indicadores y ratios de dispersion,
se podria concluir que un aumento del aporte del Impuesto Territorial al FCM no seria
una politica que mejore las condiciones de igualdad del sistema municipal, llegando
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incluso a empeorarlas, aunque este ultimo efecto no estaria comprobado debido a que
los indices indican variaciones leves.

De esta forma, también podria comenzar a barajarse la presuncion de que un aumento
de los montos a redistribuir no mejora las condiciones de igualdad del Fondo, lo que seria
l6gico bajo la mirada de que es el Coeficiente del Fondo Comuan Municipal el que
determina los niveles de igualdad, pues representa que porcentaje del monto recibira
cada comuna.

7.2.2.- Evaluacién del Fondo Comun Municipal con el aumento del aporte fiscal en 10y 15 veces

La modificacién anterior se justificaria ante el bajo Aporte Fiscal que existe hoy en dia,
siendo solo de un 1%. En ese sentido, un aumento de los Aportes fiscales mediante el
FCM podria ser justificado, ya que el Estado solo tiene aportes sustanciales a los
municipios mediante transferencias para fines especificos, y no para recursos de libre
disposicion.

Montos con aumento de aporte fiscal en 10 veces [$MM] (*)
Afos Montggspggg%%;flzectlvo Aporte Fiscal
2013 1.124.583 101.228
2014 1.222.559 101.058
2015 1.330.557 100.157
2016 1.369.111 100.451
2017 1.426.613 101.787

(*) Montos reales al 1 de enero de 2018
Tabla 18: Montos a repartir con aumento de AF en 10y 15 veces

De los montos a repartir se aprecia que un aumento del aporte Fiscal en 10 veces su
valor actual implicaria que este aporte se transforma en aproximadamente un 10% de lo
que se efectivamente se reparte.

Indicadores de Igualdad para IP para caso con
aumento del aporte fiscal en 10 veces
Anos | Gini Atkinson | Theil's T Theil's L
2013 | 0.4957 0.4427 0.6540 0.4144
2014 | 0.5274 0.4795 0.7272 0.4730
2015 | 0.4578 0.3952 0.4804 0.3402
2016 | 0.5300 0.4780 0.7758 0.4733
2017 | 0.5489 | 0.5049 0.8494 0.5173
2018 | 0.4596 0.4001 0.4783 0.3416

Tabla 19: Indicadores de Igualdad para IP para caso con aumento de AF en 10 veces
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Por otra parte, si se comparan los indices de igualdad respecto al caso empirico (Tabla
17), se aprecia que no existiria una mejora en los niveles de igualdad de los municipios,
manteniéndose, por ejemplo, el indice de Gini en el orden de 0.5 y manteniendo la misma
tendencia que el caso empirico. En general ningan indice varia de manera significativa.

Comparacion de ratios de dispersion 5/5 y 10/10 de IP
para caso empirico y con aumento de AF 10 veces
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Gréfico 16: Comparacion de ratios de dispersion 5/5, 10/10 y 10/40 para caso empirico y caso con aumento de AF en
10 veces

De la misma manera que los indicadores de igualdad, no se aprecian variaciones
importantes en torno a los ratios de dispersion, aunque se aprecian aumentos leves no
significativos, pero que implicarian que los segmentos con mas Ingresos Propios Per
capita concentran mas ingresos gque los segmentos con menos que en el caso empirico.

Con respecto al aumento del Aporte fiscal en 15 veces, se repiten las tendencias
anteriores en las que los niveles de igualdad de Ingresos Propios per capita y sus ratios
de dispersion permanecen constantes.

Aun asi, los indices de igualdad y los ratios de dispersion sobre los IP per capita indican
gue un aumento del tamafio del aporte fiscal no implica una mejora en los niveles de
igualdad, mas aun, se apreciaria un leve empeoramiento de los niveles de igualdad
existentes en el sistema del FCM. En ese sentido, si se intenta capturar el efecto que
tienen el aumento de ingresos sobre los recursos que cada municipio tiene para gastar
en cada habitante, la medida no seria conveniente pues existiria una leve tendencia a
aumentar la brecha entre las comunas que mas ingresos concentran y las que menos.
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Diferencias porcentuales de IP por habitante en las
comunas ordenadas producidas por el aumento de AF 10
veces para 2017
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Gréfico 17: Diferencias porcentuales de IP por habitante en las comunas ordenadas producidas por el aumento de
AF en 10 veces para 2017

El efecto anterior podria explicarse, como se aprecia en el Gréafico 12, debido a que los
aumentos mas sustantivos producto del aporte fiscal estan distribuidos de manera
heterogénea dentro de la distribucion de IP por habitante. En particular, si se aprecia
como evolucionan las colas, se aprecia que del 10% inferior, es decir, 34 comunas, 29
comunas suben y 5 bajan, mientras que en el 10% superior, 26 comunas suben y 8 bajan,
siendo el promedio de variacién porcentual de los IP por habitante, en ambos casos es
de 3,8%. Asi también, para el caso del 5% superior, 13 comunas aumentan y 4 disminuye,
mientras que en el 5% inferior, 16 comunas aumentan y 1 disminuye, aunque en este
caso el promedio de variacién es de un 6% en el tope, mientras que un 5% en el Fondo
de la distribucién, aunque las medianas son iguales. Aunque el resultado estaria sesgado
por la presencia de una comuna en la parte alta que vio muy aumentados sus ingresos
respecto al resto.

En la practica, el efecto se justifica debido a que el Fondo Comun Municipal, como se
aprecia en el Grafico 13, si bien entrega mas recursos a las comunas con menos ingresos
por habitante, estos recursos nuevos no los aumenta de manera sustantiva pues el efecto
se pierde dado los altos niveles de poblaciéon y se homogeniza con las variaciones de la
generalidad de la distribucién. De esta forma y al distribuirse los nuevos recursos de
manera homogénea los niveles de igualdad no mejoran pues se mantienen las mismas
diferencias porcentuales.
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Diferencias de IP totales entre caso con aumento de
Aporte fiscal en 10 veces y el caso empirico para afio
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Gréfico 18: Diferencias de IP totales entre caso con aumento de Aporte fiscal en 10 veces y el caso empirico para
ano 2016

De esta manera, se puede concluir que un aumento del Aporte Fiscal no hace mas
eficiente el rol distribuidor de los municipios y mantiene las diferencias en los niveles de
desigualdad pues los aumentos en los montos distribuidores si bien se distribuyen
preferentemente en las comunas con menos IP por habitante, el tamafio de la poblacion
impide que estos aumenten sus Ingresos por habitante de manera sustancial. De todas
formas, el andlisis de la distribucion mas en detalle se hace necesario para comprender
de mejor manera qué es lo que sucede en la distribucion cuando se ven aumentados los
recursos a repairtir.

Asi también, y sumandose a los resultados del aumento del aporte del IT al Fondo, se
puede concluir que la mejora en los niveles de igualdad producidos por el FCM entre los
municipios no pasa por un aumento de los montos a distribuir mediante este, pues no
esta siendo eficiente en la redistribucién de recursos. Es mas, las mediciones sugeririan
incluso peores niveles de igualdad debido a la mala distribucion en las colas, aunque
estas diferencias no son significativas, por lo que no puede ser afirmado y debe ser
estudiado mas en profundidad.

7.3.- Evaluacion Formula de distribucion del FCM

Dado que se ha demostrado que el FCM tiene un efecto redistributivo respecto al
escenario donde no existe, pero que no es progresivo en el tiempo, y que, al mismo
tiempo, los aumentos en los recursos a repartir no generan mejores niveles de igualdad,
cabe preguntarse como hacer que el FCM redistribuya de manera mas equitativa. Para
ello, este trabajo revisa 2 aspectos fundamentales de la formula de distribucién del Fondo,
como lo es el mecanismo de estabilizacion y la importancia que se le da a los indicadores,
materializado en los valores que adquieren los ponderadores respectivos.
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7.3.1.- Evaluacion de efecto del Mecanismo de estabilizacion

Si se supone que el Fondo Comun Municipal tiene un rol solidario, la férmula de
distribucién debe intentar representar de manera real las necesidades y principales
desigualdades que existen entre las comunas. Estas desigualdades, segun la formula del
FCM, estan representadas entonces en la cantidad de personas en situacion de pobreza,
la cantidad de predios exentos de pago de impuesto territorial y la cantidad de Ingresos
Propios Permanentes per capita de cada comuna. Dichos criterios materializan esa
informacion en los llamados indicadores del FCM, que son ponderados en importancia y
que posteriormente resumen toda esa informacion en el Coeficiente del Fondo Comun
Municipal (CFCM). Siguiendo la logica, e independiente de si son 0 no correctos los
criterios anteriormente explicados, cualquier impedimento o distorsién que pueda afectar
al Coeficiente del Fondo Comun Municipal actia también en su efecto redistributivo.

De esta manera, el mecanismo de estabilizacion podria distorsionar el efecto
redistributivo del FCM, pues este amortigua los aumentos y disminuciones del monto del
Fondo para cada comuna. Hace que las comunas pierden lo menos posible o
sencillamente no pierdan, y eso lo hace a expensas de quienes por formula debieron ver
aumentados sus ingresos de manera sustantiva. Es decir, le quita a los que el FCM indica
como comunas con necesidades, y, por ende, vieron aumentos sus CFCM, para evitar
gue quienes vieron disminuidos sus coeficientes, como respuesta a una mejora en sus
condiciones, pierdan recursos respecto al aflo pasado. Esto lo hace aumentando el
CFCM de quienes pierden, y disminuyéndolo a quienes ganan.

En relacion con lo anterior, es relevante estudiar como se comporta la distribucion de los
IP cuando se elimina el mecanismo de estabilizacién del calculo de los montos totales del
Fondo, calculdndose de esta manera solamente con el CFCM obtenido mediante la
formula de distribucion, y compararlo con el caso empirico que se aprecia en la realidad.

Comparacion de evolucién de igualdad de los IP por
habitante para caso empirico y caso sin mecanismo de
estabilizacion
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Gréfico 19: Evolucion de igualdad de IP para caso empirico y caso sin mecanismo de estabilizacion

Del Grafico 14, se aprecia que no existen diferencias sustanciales cuando se elimina el

mecanismo de estabilizacion, lo que haria suponer que el mecanismo de estabilizacion
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por si solo no genera inequidades en el Sistema de Financiamiento Municipal. Cuando
se analizan las diferencias respecto a los ratios de dispersion este hecho se confirma, a
pesar de las distorsiones que el Fondo puede producir.

7.3.2.- Evaluacion de indicadores y ponderadores de la formula de distribuciéon del FCM

Los indicadores del Fondo Comun Municipal son valores que permiten redistribuir los
montos del Fondo de manera solidaria. Estos, concentran informacién valiosa que intenta
representar la heterogeneidad de los municipios. De esta forma, como se explico en
antecedentes, existen 4 indicadores que explican los criterios bajo los que se distribuye
el Fondo.

Por una parte, el Indicador de Partes Iguales entrega un monto base a todas las comunas
de Chile por igual, mientras que las demas, intentan representar complejidad relacionada
con la capacidad impositiva y complejidad social que deben enfrentar los municipios. Por
una parte, el Indicador de Ingresos Propios Permanentes (IIP), intenta medir la capacidad
recaudatoria de cada comuna y como esta se relaciona con el promedio nacional. De
forma muy similar, el Indicador de Predios Exentos busca tener una medida de cuanto
Impuesto Territorial pueden recaudar los municipios, lo cual se justificaria debido al alto
porcentaje de participacion que tiene el Impuesto Territorial en la cantidad total de IPP
recaudados (38% del origen de los IP). Por otra parte, el indicador de Pobreza (IPC)
intenta representar la complejidad que tiene cada comuna respecto a personas en
situacion de pobreza. Por otra parte, la forma de célculo de los 3 indicadores anteriores
se hace respecto a los promedios nacionales, asi, la cantidad de personas en situacion
de pobreza, la cantidad de predios exentos y la cantidad de IPP por habitante no se
calcula relativo a la comuna, sino que relativo a los promedios nacionales.

Estos indicadores una vez calculado su valor, son ponderados en importancia para el
calculo del CFCM. Es decir, la informacidon que concentran estos indicadores es
priorizada bajo criterios que el FCM recibe. En ese sentido, es necesario analizar como
son los aportes porcentuales de estos coeficientes en la construccion del CFCM final y,
por ende, en el monto de recursos que reciben las comunas por el Fondo Comun
Municipal. Al mismo tiempo, es importante determinar como son estos porcentajes de
aporte en funcion de la tipologia a ,la que cada comuna pertenece, pues permitira
determinar los efectos de los indicadores de manera mas exacta.

De esta manera, el Grafico 15 indica como se distribuyen entre las distintas tipologias de
comunas los aportes de cada indicador multiplicado por su respectivo ponderador en la
suma final del CFCM,
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Aportes proporcionales de cada indicador ponderador al CFCM final
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Gréfico 20: Proporciones de aporte de indicadores ponderador al CFCM final, Fuente: Elaboracién propia

Del grafico anterior se aprecia que el IPI tiene una relevancia promedio sumamente
relevante en las comunas pertenecientes a las tipologias 4 y 5, aportando
aproximadamente un 40% en el indicador del CFCM final, disminuyendo de manera
considerable los aportes por otros conceptos.

Por otra parte, se aprecia como el IPI no tiene relevancia en las comunas de las tipologias
1y 2, siendo de aproximadamente un 12% su aporte, mientras que para la tipologia 3 el
aporte es de casi un 22% en el CFCM final. Asi, estas tipologias parecieran verse
beneficiadas principalmente por el IPX e IIP, donde este ultimo representa cerca de un
45% en el CFCM final. Por otra parte, la tipologia 1 se ve beneficiada principalmente por
el IPX, que aporta cerca de un 41% en su CFCM final.

Asi también se aprecia un aporte minimo proveniente del IPC que representa un 12%
para las comunas de la tipologia 1, siendo esta la tipologia en donde mas aporta 'y un 8%
de la tipologia 4 y 5, siendo esta la tipologia en que menos aporta debido a la poca
ponderacion que le da el FCM.

De lo anterior se aprecia que el IPI tiene una relevancia alta en las comunas mas rurales
y con menos desarrollo, mientras que los demas indicadores tienden a beneficiar mas a
las comunas con mayores niveles de desarrollo y urbanidad. En ese sentido, se aprecia
que el IPI actuaria como un compensador para la gran mayoria de las municipalidades
menos desarrolladas y que son cerca de 205 comunas, pero que, al mismo tiempo,
debido a la poca poblacion que tienen representarian a las comunas con mas Ingresos
Propios per capita como se aprecia en el Grafico 17 que representa el valor de los
indicadores segun IP por habitante y busca determinar como se comportan los
indicadores en este segmento.
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Valores de los indicadores del FCM de 50 comunas mas ricas en
IP por habitante para 2017
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Graéfico 21: Valores de los indicadores del FCM de 50 comunas mas ricas en IP por habitante para 2017

De este Gréfico, se aprecia que el indicador mas relevante para las comunas con mas IP
por habitante es el IPI, mientras que indicadores como el IPC e IPX asumen valores bajos.
Asi también, se aprecia que el IIP asume valores variados, siendo muy alto en algunas
de las comunas con mas IP por habitante, aunque en general mantiene la misma
distribucion que el IPC e IPX.

Con respecto al efecto del IPI, este se explica debido a que este reparte por igual el 25%
de los montos del FCM, como si cada una de las 346 comunas fuera un individuo,
obviando todas las diferencias que existen entre los municipios. Este criterio, no tendria
un objetivo redistributivo pues no considera criterios de equidad en su composicion.

Por otra parte, es justo decir que el IPI beneficia con un monto base a todas las comunas,
permitiendo que comunas que no tienen capacidad de recaudacion y tampoco tienen la
suficiente poblacién como para aumentar sus indicadores para recibir ingresos del FCM.

El bajo aporte de los demas indicadores hacia las comunas con menor poblacién se
justifica debido a que, como se explico en la seccion de antecedentes, los indicadores se
calculan no mediante la medicion de los porcentajes de los fendmenos que pretenden
capturar, sino mediante la comparacion del fenbmeno respecto a la totalidad nacional.
Para ejemplificar esto, para el caso de la pobreza se mide la cantidad de habitantes en
situacion de pobreza respecto a la cantidad de personas en situacion de pobreza a nivel
nacional, y de esta forma se calcula el indicador. De esta forma, se justifica que quienes
estan en la parte alta de la distribucién de IP por habitantes posean indicadores menores,
pues como ya se ha explicado, este segmento es compuesto por comunas con poca
poblacion, por ende, a pesar de que puedan tener altos indices de pobreza en sus
comunas, no recibirdn recursos ya que tienen muy pocas personas en situacion de
pobreza a comparacion del nivel nacional.

Con respecto al IPC, al medir la pobreza de la comuna concentra informacion valiosa
para medir las necesidades y complejidades de las comunas y al tener ponderacién
inferior a los demas, se les da mas relevancia a las capacidades recaudatorias de las
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comunas. Solo un 10% del FCM se distribuye en funcion de criterios mas complejos que
los Ingresos municipales.

Finalmente, la forma de calculo del IIP en la practica, impide que este indicador entregue
recursos a comunas con altos indicadores de Pobreza y Predios exentos. El hecho de
que el indicador sea mayor que 0 en funcion de si la comuna es mayor o menor al
promedio parecer ser una medida regresiva y que no mide de manera fidedigna las
necesidades de las comunas, pues deja sin ingresos a comunas que requieren mas
Ingresos por habitante. De esta manera, el hecho de que el indicador se haga 0 para
ciertas comunas, a diferencia de los demas indicadores seria una medida que no
aportaria en la medicion fidedigna de la capacidad recaudatoria de los municipios.

Con lo anterior, parece haber un sesgo relevante en la forma de distribucién del Fondo
debido al hecho de que se le entregan recursos a comunas muy pequefias y poco
desarrolladas que tienen complejidades totalmente diferentes a la de las comunas mas
grandes, urbanas y desarrolladas. Tanto asi, que se hace complejo comparar los niveles
de igualdad de estas comunas rurales con la generalidad de las comunas. De esta forma,
la existencia de estas comunas en la distribucién del Fondo permitiria que se justifiquen
indicadores como el IPI, pues le entrega una base de recursos a todas las comunas de
Chile, aunque se pone en entredicho si este monto basico tiene que entregarse mediante
una férmula que busca redistribuir e igualar inequidades.

Asi, la alta heterogeneidad de las comunas haria complejo el trabajo de distribucién de
la formula del FCM, pues haria convivir indicadores que tienen objetivos distintos. En una
primera mirada, se podria concluir que el IPC, IPX e IIP son una buena medida de las
condiciones de las comunas mas grandes, pero su poder interpretador se perderia
cuando se enfrenta a comunas con muy baja poblacion. El ejemplo mas claro de lo
anterior son las llamadas economias de escala. Si el FCM intenta medir las necesidades
de las comunas y otorgarle una compensacién a cada comuna que ayude a paliar su
condicion de vulnerabilidad, esta compensacién pierde eficiencia cuando se aprecia que,
por economias de escala, el costo de proveer cualquier servicio por habitante se hace
menor en las comunas mas grandes y mayor en las comunas con menor densidad
poblacional. De esta manera, existiria una explicacion para aquellas municipalidades que,
teniendo grandes Ingresos Propios por habitantes, aun asi, estan en condiciones de
precariedad. El IPI es un indicador que podria ayudar a paliar estas ineficiencias, pero su
existencia entorpece de manera evidente el efecto redistribuidor del Fondo.

6.3.3.- Escenario 4: FCM con modificacién en los ponderadores de los indicadores

Dado el analisis anterior, podria justificarse un cambio en los ponderadores del FCM,
buscando aumentar aquellos indicadores que mas aportan a las comunas mas pobres
por Ingresos per capita, y disminuir aquellos que tienen efectos regresivos. De esta
manera, se buscaria aumentar la ponderacion de indicadores como el IPC, IPX e lIP, y
disminuir el IPI.

En la siguiente modificacion, se intentara aumentar los niveles de ponderacion del

indicador de Pobreza y Predios exentos, disminuyendo el aporte del IIP debido al efecto
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distorsionador indicado en la seccidén anterior, y disminuir el IPl por su efecto no
redistributivo. Asi, los ponderadores a evaluar son: IIP pondera un 5%, IPC e IPX
ponderan un 40% e IIP pondera un 15%. Dado lo anterior se obtienen los siguientes
resultados.

Indicadores de Igualdad para IP per cépita con
IP1 5%, IPC 40%, IPX 40% e IIP 15%

Afos | Gini Atkinson | Theil's T |Theil's L
2013 |0.4920 |0.4381 0.6411 0.4082

2014 |0.5245 |0.4757 |0.7208 | 0.4681
2015 |0.4546 |0.3903  |0.4791 | 0.3363
2016 |0.5267 |0.4729 |0.7663 | 0.4682
2017 |0.5407 |0.4934 |0.8279  |0.5028

2018 |0.4515 |[0.3871 0.4780 0.3323
Tabla 18: Indicadores de igualdad para IP per capita con IP1 5%, IPC 40%, IPX 40%, IIP 15%

De la Tabla 18 y su comparacion con la Tabla 5, no se observan variaciones relevantes
cuando se modifican las ponderaciones.

Comparacion de Evolucion de ratios de dispersion 5/5y
10/10 para caso empirico y para caso con IP1 5%, IPC e

35 IPX 40% y lIP-15%
S 30
wn
o 25
73
2 20
L 15
8 10
g5

0

2013 2014 2015 2016 2017 2018
Afos

H DR 5% empirico DR 5% maodificado DR 10% empirico DR 10% modificado

Gréfico 22: Comparacion de Evolucién de ratios de dispersion 5/5 y 10/10 para caso empirico y para caso con IPI
5%, IPC e IPX 40% y IIP 15%

Con respecto a la variacion de los ratios 5/5 y 10/10, se aprecia en el grafico 20 que
tampoco existen variaciones relevantes que permitan asumir que hay mejores
sustanciales en la distribucion, aunque, existen variaciones no significativas que darian
cuenta de una mejora leve en la igualdad hacia el afio 2017 y 2018, pero que al ser tan
pequefias no permiten asumir que la modificacion de los indicadores es una politica
progresiva.

De esta forma, se podria concluir que la modificacion de los ponderadores de los

indicadores buscando potenciar a aquellos que mas participan en la construccion del

CFCM de las comunas con menos IP per capita no tiene un efecto sustantivo en la

disminucion de la igualdad. Asi lo expresan los indicadores de igualdad y los ratios de

dispersion basados en los Ingresos Propios per capita de las comunas, los cuales no

sufrieron variaciones relevantes que permitan concluir que una modificacion en las
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ponderaciones de los indices del FCM es una politica que apunte a mejorar la igualdad
entre comunas, teniendo mas bien, nulo efecto como politica redistributiva.

Aun asi, el efecto de esta modificacion podria ser absorbido por el mismo mecanismo de
estabilizacion, que impide que las modificaciones sean demasiado dramaticas de un afio
para otro, evitando que quienes menos deben recibir vean disminuidos sus ingresos y
evitando que quienes mas deben subir lo hagan de manera excesiva.

7.3.4.- Escenario 5: FCM con eliminacién del mecanismo de estabilizacion y modificacion de
ponderacion de indicadores

Dado que ni la eliminacion del mecanismo de estabilizacion, ni la modificacion de los
ponderadores mejoran los niveles de distribucion por si solos,, vale la pena preguntarse
acerca del efecto distorsionador del Mecanismo de estabilizacion sobre las modificacion
que puedan hacerse a los ponderadores, por lo que se evalla la redistribucién de los
recursos con la eliminacion del Mecanismo de Estabilizacion y al mismo tiempo, la
variacion de los ponderadores de los indicadores.

La Tabla 19, muestra una disminucion sustancial en los niveles de desigualdad de los
Ingresos Propios en Chile, lo que confirmaria el efecto distorsionador del rol solidario del
Fondo Comun Municipal producido por sus indicadores y el mecanismo de estabilizacion
al mismo tiempo.

indices de igualdad de la distribucion de Ingresos Propios
para caso sin mecanismo de estabilizacién y modificacion
de ponderadores del FCM (IP1 5%, IPC 40%, IXC 40%, IIP
15%)
Afos Gini Atkinson | Theil's T | Theil's L
2013 0.3362 0.255161 0.2544 0.18971
2014 0.39041 0.317585 0.39534 0.26306
2015 0.34053 0.254663 0.26202 0.19013
2016 0.38067 0.301326 0.40438 0.24852
2017 0.40249 0.332471 0.486 0.28487
2018 0.33245 0.248081 0.23972 0.17781

Tabla 19: indices de igualdad de la distribucion de Ingresos Propios para caso sin mecanismo de estabilizacion

Asi también, se mantienen las tendencias apreciadas previamente apreciadas, donde los
minimos niveles de desigualdad se alcanzarian en 2013 y los maximos niveles se
alcanzarian en 2017. Por otra parte, del Grafico 23 se aprecia de mejor manera como las
tendencias de igualdad no siguen una tendencia establecida, lo que afirmaria el hecho
de que ni con estas modificaciones el FCM tiene un efecto progresivo en su redistribucion.
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Comparacion de indices de igualdad para caso empirico
y caso sin mecanismo de estabilizacién, con modificacion
en los ponderadores (IPI 5%, IPC 40%, IPX 40%, IIP
15%)
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Gréfico 23: Comparacion de indices de igualdad para caso empirico y caso sin
mecanismo de estabilizacion, con modificacion en los ponderadores (IPI 5%, IPC 40%,
IPX 40%, IIP 15%)

Con respecto al andlisis de las diferencias de los indices para el caso empirico y el caso
sin mecanismo de estabilizacion y modificados sus ponderadores, del Gréafico 20 se
aprecia que las diferencias entre los indices de Gini y Atkinson son relativamente
similares, siendo un poco mas pronunciadas para el caso del indice de Atkinson.
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Gréfico 24: Diferencias de Indices de Theil para caso empirico y caso sin mecanismo
de estabilizacion con ponderadores modificados

El Gréafico 21, indica las diferencias que existen entre los indices Theil del caso empirico
y el caso sin mecanismo de estabilizacion. Lo anterior indica que hay una mayor
sensibilidad en el indice T, lo que implicaria, al igual que en caso del FCM que las
mayores mejoras en los niveles de igualdad se producen en aquellos indices que
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ponderan la parte alta de la distribucién, mientras que el indice L, que pondera de mayor
forma la parte baja de la distribucion, no tiene diferencias tan pronunciadas.

De la logica anterior se podria inferir que el efecto distorsionador en la igualdad, producto
del mecanismo de estabilizacion y sus indicadores, se enfocaria mas en la parte alta de
la distribucion de Ingresos Propios que en la parte baja de la distribucion. Es decir, les
entrega mas recursos a los municipios que mas IP por habitante tienen, haciendo que
aumente la desviacion estandar de la distribucion y de esta manera, haciendo que tengan
mucho mas que el resto. De la misma forma, se podria decir que esta distorsién no afecta
de manera tan sustantiva a las comunas con menos IP por habitante, por lo que no les
quitaria recursos de manera sustantiva.

Con respecto a las variaciones en ratios de dispersion, del Grafico 22 permite apreciar
variaciones relevantes entre ellos que indican la mejor redistribucion de los recursos que
se generan en las colas de la distribucion de los Ingresos por habitante.

Comparacion de ratios de dispersién 5/5y 10/10 de IP
para caso empirico y con aumento de 5% de aporte del IT
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Gréfico 25: Comparacion de ratios de dispersion 5/5y 10/10 de IP para caso empirico y con aumento de 5% de
aporte del IT

Por otra parte, respecto a las variaciones porcentuales de los ratios de dispersion
indicados en el Grafico 23. se aprecia que el ratio 5/5 es quien mas variaciones
experimenta.
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Variacién porcentual de Ratios de dispersién entre caso
empirico y caso sin mecanismo de estabilizacion y con
modificacion de ponderadores (IP1 5%, IPC 40%, IPX

40%, IIP 15%)
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Gréfico 26: Variacion porcentual de Ratios de dispersion entre caso empirico y caso sin mecanismo de estabilizacién
y con modificacion de ponderadores (IPI 5%, IPC 40%, IPX 40%, 1IP 15%)

Lo anterior podria indicar que el mecanismo de estabilizacién afecta de manera mas
relevante en el 5% superior e inferior, y que su erradicacion permite que estas 17
comunas concentren menos ingreso en comparacion a las 17 comunas mas pobres, es
decir, hubo una leve mejor redistribucion en estos segmentos.

También, seria interesante analizar la implicancia de que existan variaciones
porcentuales similares entre el ratio 10/10 y 10/40, pues el hecho de que sean valores
tan diferentes, los segmentos posean tantas comunas y que son heterogéneas entre si
dificultan una interpretacion clara de este hecho.

Aun asi, de 2016 en adelante se aprecia una similitud en la variacién porcentual que
experimentan los ratios de dispersion.

Respecto a las comunas y sus IP por habitante del 5% superior e inferior de la
distribucién, de las 17 comunas que componen este segmento (Anexo) se puede apreciar
que, si antes el minimo era 78 mil pesos por habitante con la modificacién aumenta a 83
mil pesos por habitante, mientras que el maximo del 5% superior de mas de 14 millones
por habitante se reduce a 8,4 millones. Asitambién, en la cola inferior de la distribucion,
de las 17 comunas, 13 comunas pertenecen a la regién metropolitana y solo 4 son de
otras regiones.

Ademas de lo anterior, hay una reduccién en los promedios de IP por habitante de la
distribucion, donde si en el caso empirico era de 371 mil pesos por habitante, con la
modificacion es de 268 mil pesos, aunque las medianas son similares, lo que confirmaria
el efecto de que son las comunas mas ricas las que pierden. También, es importante
mencionar que el promedio de IP por habitante del 5% superior disminuye de 3,106
millones de pesos, a 1,532 millones de pesos, mientras que para el caso del 5% inferior,
el promedio se mantiene sin variaciones significativas.

De esta manera, se puede concluir gue el mecanismo de estabilizacién y los indicadores
del FCM juntos tienen un efecto regresivo respecto a la igualdad de los Ingresos Propios
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por habitante, pues disminuyen los niveles de eficiencia redistributiva que el Fondo
Comun Municipal puede desempeiiar.

De la interpretacion de los indices de Theil, se supondria que el efecto regresivo del
Fondo seria producido en parte por las inequidades producidas en la parte alta de la
distribucion, més que por el efecto que produce en el otro extremo, es decir, haria que
quienes mas IP por habitante tienen, tengan mas y las alejaria de la generalidad de la
distribucién, afectando de esta manera los niveles de desigualdad. Asi también lo
indicarian las variaciones porcentuales de los ratios de dispersion.

Es interesante también que cuando se evaluaron los niveles de igualdad de cada
modificacion por separado no se arrojaron variaciones relevantes que permitan visualizar
gue son elementos distorsionadores del FCM. Lo anterior podria justificarse debido a que
al variar las ponderaciones solamente, el efecto redistributivo de la modificacion seria
absorbido por el mecanismo de estabilizacion, que impediria que las comunas
experimenten una variacion excesiva respecto a lo que recibieron el afio pasado. Por otro
lado, la modificacion del mecanismo de estabilizacion solamente implicaria una variacion
en los montos recibidos pero que vendrian afectados por la formula de distribucion que
ya esta mal distribuida por las razones que ya se han explicado.

De esta forma también, se podria concluir que cualquier modificacion que se quiera hacer
al FCM se vera amortiguado por la existencia del mecanismo de estabilizacién, por lo que
los niveles de igualdad no podrian ser afectados de manera clara si el mecanismo no
varia en su forma.

7.4.- Escenario 6: FCM sin mecanismo de estabilizacion, con modificacion de ponderacién
de indicadores y con aumento de montos a repartir

Los resultados anteriores permiten cuestionar los resultados que indican que mayores
ingresos no generan mayor redistribucion. Para ello, se evalGan los resultados anteriores
a la luz de los nuevos resultados, que indicarian que los indicadores y su ponderacion
respectiva, junto al mecanismo de estabilizacion, tienen un directo efecto en la capacidad
redistributiva del Fondo Comun Municipal.

De todas formas, se hace interesante también comprobar el efecto anterior, o que
permitiria suponer que, si es que no se hacen las modificaciones en los indicadores y en
el mecanismo de estabilizacion al mismo tiempo, ninguna politica de mejoramiento de la
redistribucién tendria efecto.

Para la evaluacion de este segmento, se crearon 4 casos que seran comparados con el
caso empirico y con el caso en donde hay modificaciones de los indicadores del FCM y
donde no existe el mecanismo de estabilizacion, al cual se le denominara caso 0.

- Caso 1: Sin mecanismo de estabilizacion, sin variacion de indicadores del FCM y
con aumento de Impuesto Territorial en un 5%.

- Caso 2: Con mecanismo de estabilizacion, con variacion de indicadores del FCM
y con aumento de Impuesto Territorial en un 5%.
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- Caso 3: Sin mecanismo de estabilizacion, con variacion de indicadores del FCM y
con aumento de Impuesto Territorial en un 5%.

- Caso 4: Sin mecanismo de estabilizacion, con variacion de indicadores del FCM y
con aumento de Aporte fiscal en 10 veces.
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Gréfico 28: Variacion de niveles de igualdad entre caso Gréfico 27: Variacion de niveles de igualdad entre caso
empiricoy caso 1 empirico y caso 2

Del Grafico 24 y 25, se aprecia que no existe variacién en la redistribucion de Ingresos
Propios por habitante entre el caso empirico y el caso 1, ni entre el caso empirico y el
caso 2. Es decir, nuevamente se aprecia que sin sacar el mecanismo de estabilizacién ni
modificar ponderadores al mismo tiempo, no se generan cambios sustantivos en la
redistribucién de recursos.

Por otra parte, del Gréfico 26 y 27 se aprecia que respecto al caso 0, con un aumento de
los montos a repartir, materializado en el aumento de aporte IT y aumento de Aporte
Fiscal, no se generan mejores indicadores de igualdad de los que alcanzaron con la
erradicacion del mecanismo y modificacion de los indicadores. De esta manera, queda
descartada el aumento de recursos del Fondo Comun Municipal como una medida que
mejorara la equidad entre los municipios y sus Ingresos Propios por habitante.

Variacion de niveles de igualdad entre Variacion de niveles de igualdad entre
caso 0y caso 3 caso Oy caso 4
0,4 0,4
g .
2035 2035
$ 3
S 03 S5 03
= 2
0,25 0.25
2013 2014 2015 2016 2017 2018 5013 2014 2015 2016 2017 2018
Afios o
AfRos
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caso empirico y caso 3 empirico y caso 4
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8.- Discusion de resultados en torno a politica publica

Segun la OECD (2017), Chile es un pais unitario altamente centralizado, a pesar de los
esfuerzos por impulsar procesos de descentralizacion en todos los ambitos, entre ellos,
el aspecto financiero. En ese sentido, los principales procesos han sido la reforma que
deleg6 servicios de educacion y salud a los municipios en 1980, y aquella que creo el
Fondo Comun Municipal como mecanismo de redistribucion solidaria de recursos,
aunqgue la OCDE indica que este proceso fue mas bien una politica de desconcentracion
de las responsabilidades del Estado a entidades locales, mas que una verdadera politica
de descentralizacion.

La OCDE en el mismo informe indica que, en cuanto a los ingresos municipales, la
porcion de transferencias y subvenciones (51% de los ingresos municipales) refleja un
alto nivel de dependencia del gobierno central, muy por sobre el promedio de la OCDE
(38%). La proporcion de los ingresos fiscales (el 45%) es levemente superior al promedio
de la OCDE. Sin embargo, los ingresos fiscales locales alcanzan s6lo un 1.4% del PIB
(promedio de la OCDE: 7%) y el 7.6% de los ingresos fiscales publicos (promedio de la
OCDE: 31.6%). Hasta ahora, la contribucién de otras fuentes de ingresos es marginal (es
decir, aranceles y tasas, ingresos de la propiedad, tales como, ventas de activos y rentas
y contribuciones sociales).

El Fondo Comun Municipal desde su creacion obedecio principalmente a la redistribucion
de recursos a cada comuna de manera proporcional al nUmero de habitantes, nimero de
predios exentos de pago de IT y en proporcion inversa al ingreso municipal, aunque ha
sido modificada en varias ocasiones. En el 87, se establecié que un 10% se distribuira
por partes iguales entre todas las comunas, y en 1995 se decret6 que un 10% se asignara
segun indicadores de gestién y desarrollo de proyectos, y el 90% restante segin un
indicador de pobreza comunal. La ultima reforma relevante fue en 2007, donde se
establecié que la formula de reparticion se actualizara afio a afio, se crea el mecanismo
de estabilizacion y se establecen las bases del funcionamiento actual del FCM.
(Fuenzalida, 2011)

Segun Pressaco, Osorio, & Martin (2017), el Fondo Comun Municipal es un mecanismo
intermunicipal de redistribucién solidaria de recursos financieros, su objetivo es contribuir
a la equidad fiscal y garantizar el adecuado funcionamiento de los municipios. En ese
contexto, evaluar el Fondo Comun Municipal es una tarea compleja debido a que su
objetivo como “Mecanismo de distribucion Solidaria” no esta establecido de manera clara
en términos de a qué es a lo que se apunta y con ello, cudl el objetivo concreto y medible
gue permitiria determinar su éxito. De esta manera, no esta claro si se quiere que cada
municipio cuente con los mismos recursos para cada administracion, o que cada
municipio cuente con los mismos recursos por habitante. También podria medirse
evaluando el grado de igualdad en la provision de servicios entre los municipios o el grado
de eficiencia de ellos. Incluso podria ser evaluado bajo criterios de economia politica
buscando que cada municipio reciba mas recursos que el afio anterior eliminando la
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posible conflictividad politica proveniente de los alcaldes, por lo que en ese caso, solo
con la existencia del Mecanismo de Estabilizacion basta.

Segun los resultados mostrados previamente, el Fondo Comun Municipal es exitoso si es
gue se compara segun la distribucion de recursos por habitante en cada municipio,
permitiendo que haya una distribucién mas igualitaria de los Ingresos Propios entre los
municipios luego de las transferencias horizontales provenientes del Fondo y
comparandolo con el caso en donde no existiese este. En ese sentido, se observa una
disminucién importante de los indices de igualdad en ambos casos. A pesar del éxito en
este aspecto, cuando se evalla la progresividad de los niveles de igualdad entre los
Ingresos Propios por habitante de los municipios, no existe una mejora a lo largo de los
afnos respecto a estos, por lo que el suponer que esta redistribucion de recursos eliminara
las desigualdades horizontales entre los sub-gobiernos, como lo han hecho paises como
Australia, carece de sustento proveniente de las conclusiones de este trabajo.

A pesar de las ineficacias e ineficiencias del FCM en algunos aspectos, no es
recomendable su eliminacion dada su eficacia en torno a su labor redistributiva de
Ingresos per céapita. A lo anterior, se suman los considerables costos politicos e
institucionales que traeria su eliminacién y su reemplazo por un nuevo sistema de
ecualizacion producto de la relevancia que tiene este en los presupuestos municipales y
las complejidades propias que traeria un cambio de semejante envergadura en el sistema
de financiamiento municipal. En ese sentido, cualquier tipo de reforma debe rescatar los
aspectos positivos del Fondo Comun Municipal y mantener su estructura basica de
funcionamiento de transferencias horizontales, haciendo avanzar la agenda publica en
torno a los siguientes elementos:

- Coherencia del sistema de transferencias de ecualizacion chileno y la
determinacion de cuél es el rol del Fondo Comun Municipal en este, permitiendo
que de esta forma puedan establecerse objetivos claros en su funcionamiento.

- Determinacion de cuéles son los criterios de distribucion del Fondo Comudn
Municipal en términos de si estos pertenecen a una logica de igualdad o equidad
y en torno a como el funcionamiento del Fondo es coherente con estas logicas.

- Conveniencia de una inyeccion de recursos a los presupuestos municipales
utilizando como mecanismo de distribucién el Fondo Comun Municipal.

8.1.- Rol del Fondo Comun Municipal en sistema de transferencias
estatales

La carencia de un objetivo claro en torno al Fondo Comun Municipal responde a que este
agrupa una serie de objetivos intermedios que no alcanzan a operar de manera
coherente, produciendo ineficiencias importantes en el mecanismo. Entonces, debido a
la relevancia del Fondo en los presupuestos municipales y la importante cantidad de
recursos redistribuidos, cualquier tipo de reforma debe apuntar a la coherencia de
funcionamiento del FCM.
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Si se analiza la estructura de funcionamiento de las transferencias estatales hacia los
gobiernos subnacionales en otros paises, se aprecia la diversidad de fondos con distintos
objetivos, estableciendo en algunos casos, tipos de transferencias mixtas entre
horizontalidad y verticalidad. En ese sentido, cuando se analiza el Fondo, se aprecia que
es usado para transferir diversos aportes financieros que quiere generar el Estado
central.

En este caso, es ejemplificadora la ley de plantas donde se cuadriplico el aporte estatal
para el afio 20183, pasando de 218.000 UTM A 1.052.000 UTM. Este aumento busca
pagar los costos de los traspasos de funcionarios municipales a la nueva modalidad y
gue sus costos no sean absorbidos por los Ingresos Propios Municipales. Sin embargo,
la distribucidén de estos nuevos recursos no se hace mediante la medicion de los gastos
correspondientes a cada municipio, sino que se utiliza la misma formula de distribucion
dada por el FCM, quitando cualquier capacidad predictiva que permita dotar de niveles
de eficiencia la implementacion de este aumento.

De esta forma, cualquier tipo de transferencia desde el gobierno central debe tener
objetivos previamente establecidos con el fin de que los criterios de distribucion sean
coherentes y por sobre todo eficientes, buscando reducir las pérdidas y determinar con
claridad cudles son las reales necesidades de gasto de los municipios. Para el caso
anterior, por ejemplo, los recursos debieron distribuirse segun la cantidad de funcionarios
municipales que cada municipio tenia que pasar a planta y cual era el costo de este
traspaso.

De esta forma, una reforma al Fondo Comun Municipal debe establecer con claridad
cudles son los objetivos de su existencia determinando el caracter de su redistribucion
solidaria declarado en la constitucion, y determinando con claridad cuales son los
elementos por los que se va a compensar a cada comuna. Esta carencia de objetivo se
extiende también a los criterios de distribucion materializados en los indicadores, de
manera que se aprecian objetivos incoherentes en ellos que se desarrollaran mas
adelante.

Asi también, es necesario que el Fondo Comun Municipal, y el sistema de transferencias
estatales en general establezca cuales son los objetivos tedricos centrales de la
ecualizacion que pretende desarrollar, en términos de si se refiere a criterios de igualdad
o de equidad, ajustando todo su mecanismo a estos criterios.

Esclarecer los objetivos transversales del FCM permitiria determinar criterios de medicion
de éxito de este, estableciendo indicadores claros y medibles que permitiria realizar una
labor de evaluacion de este.

Siendo que los criterios de equidad son hegemonicos en mayoria de los paises que han
instalado sistemas de ecualizacion horizontal, pareciera que estos estan ausentes del
Fondo Comun Municipal, o al menos no funcionan con una coherencia que permita
encasillarlo como una transferencia que responde a las reales necesidades de los

3 http://www.leydeplantas.subdere.gov.cl/que-es.php
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municipios ya que en su composicion existen elementos que a todas luces no responden
a lo anterior, como el Indicador de Partes Iguales o el Mecanismo de Estabilizacion.

Para ello, una politica a evaluar podria ser el desarrollo de nuevos fondos enfocados en
el desarrollo de procesos ecualizadores verticales y que permitan ajustar de mejor
manera los objetivos ecualizadores, permitiendo readaptar la relevancia que tiene el FCM
en el sistema de transferencias ecualizadoras hacia los municipios, haciendo que pueda
enfocarse en el objetivo, y asi reformar el sistema de transferencias buscando alcanzar
equidad municipal.

8.2.- Criterios de Distribucion de recursos del Fondo Comun Municipal

Las transferencias orientadas a la ecualizacion de gobiernos subnacionales utilizan
diversos criterios de reparticibn materializados en la formula y que, en la practica,
conforman el corazon de los criterios equitativos que persiguen. Si estos criterios no son
correctos, 0 no son coherentes, se pierde el objetivo ecualizador que se busca.

En ese sentido, cualquier tipo de modificacién en torno al Fondo Comun Municipal debe
responder a la busqueda de un objetivo en torno al cual todo el mecanismo logre
funcionar de manera coherente, buscando que sus distintas partes no operen en busca
de objetivos que son opuestos entre si. Para ello, segun el andlisis desarrollado en torno
a los indicadores se demostré que los distintos indicadores tienen objetivos que podrian
verse como contradictorios. En ese sentido, la contradiccion mas relevante resulta del
Indicador de Partes iguales, el cual reparte el 25% del Fondo en partes iguales, mientras
el IPC, IPX e IIP buscan representar con idoneidad la composicién socioeconémica de
los municipios y también su capacidad fiscal. Lo anterior produce que el IPI sea un
indicador que beneficia preferentemente a las comunas menos desarrolladas y con
menor poblacién, por lo que su eliminacion significaria la pérdida del financiamiento para
una importante parte de los municipios.

Por otra parte, cuando se analizan las transferencias pertenecientes a otros paises y que
fueron analizadas en el Benchmark, se aprecia que una parte importante de ellos
persiguen criterios de equidad fiscal, buscando que cada unidad subnacional pueda
presentar servicios al mismo estandar. Para ello, los criterios y los indicadores del FCM
no son suficientes, pues representan criterios de capacidad fiscal y de situacion
socioeconémica y no son capaces de medir las necesidades de gasto de cada municipio.

8.2.1.- Serie de Indicadores actuales

Se deben estudiar y replantear los indicadores que funcionan en la actualidad como
distribuidores de los recursos del Fondo Comudn Municipal, asi como las ponderaciones
que se le dan, entendiéndolo como la relevancia que se le da a cada aspecto de
evaluacion de los municipios y modificandolos con el fin de que produzcan la maxima
eficiencia equitativa en los municipios.
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Es asi como el Indicador de Partes Iguales es aquel que presenta mas elementos
incoherentes en el Fondo, debido a que este no persigue criterio de equidad, sino que
reparte de manera igualitaria entre todos los municipios, no considerando si es que estos
municipios requieren o no esos recursos. El 25% del Fondo Comun Municipal es repartido
sin criterios de equidad, entregando el mismo monto a todas las comunas por igual,
renunciando a cualquier criterio redistributivo.

El hecho anterior genera una distorsion en las mediciones de igualdad y en sus posibles
conclusiones, pues los recursos que entrega el IPI al concentrarse en las comunas con
menor poblacién, también implica que lo hace en las comunas con menos desarrollo y
urbanidad, haciendo que sus IP por habitante sean mucho més altos que en otras
comunas. En ese sentido, cuando se disminuye su ponderacién los niveles de igualdad
disminuyen de manera considerable, pero aquello no significa que esto sea deseable
debido al perjuicio que produciria en estas comunas.

Entonces, sumado al analisis de la relevancia de cada indicador en el monto final recibido
por concepto de FCM, se aprecia que la eliminacion del IPI del Fondo Coman Municipal
supondria una tragedia para la gran mayoria de los municipios de Chile que se ven
beneficiados por su existencia y que sin este no alcanzarian a recibir recursos. Lo anterior
debido a que este indicador tiene una relevancia fundamental en gran parte de las
comunas mas rurales y con menores niveles de desarrollo. En ese sentido, la existencia
del IPI no se entiende si no se evalia a la luz del funcionamiento de los demas
indicadores, los cuales tienen un funcionamiento que beneficia a los municipios con
mayor poblacion, pues adquieren valores mas altos que son porcentajes relevantes del
CFCM final que cada comuna obtendra.

Lo anterior se produce ya gque los indicadores de pobreza, de cantidad de predios exentos
y de Ingresos Propios Permanentes recaudados por habitantes son niameros que se
comparan con la generalidad de las comunas a lo largo del pais. De esta forma, para el
caso del indicador de pobreza, este mide la cantidad de personas en situacion de pobreza
de cada comuna y la compara con la cantidad de personas pobres a nivel nacional. De
esta forma, una comuna que tuviera un 30% de pobreza, pero que al mismo tiempo tiene
2000 habitantes recibira considerablemente menos recursos gue una comuna que tiene
mayores niveles de poblacion, pero menos pobreza. Este efecto se repite en los otros 2
indicadores, generando que el IPI tenga una mayor relevancia en las comunas con menor
poblacion, compensando el efecto de irrelevancia que produce el IPC, IPX e IIP en estas
comunas.

Bajo el supuesto de que el IPC, IPX e IIP son indicadores que buscan representar la
realidad de los municipios segun criterios de equidad, lo anterior también genera que los
criterios de equidad del Fondo Comun Municipal sean mas relevantes para las comunas
con mayor poblacion y con mayores niveles de desarrollo, y haciendo que gran parte de
los recursos destinados a las comunas con menor poblacion y menor desarrollo sean
entregados sin un criterio de equidad relevante y recibiendo recursos mediante un criterio
compensatorio producido por el IPI que no discrimina entre ellas. De esta forma, el FCM
tiene un criterio de uniformidad entre los municipios, que impide un correcto desempefio
de los criterios de equidad que se podrian plantear.
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En esta linea, al plantearse una reforma no puede eliminarse el IPI sin que exista otro
mecanismo que sea capaz de considerar las comunas mas pequefias y con menos
desarrollo. Lo anterior requiere una reforma profunda que sea capaz de coordinar los
distintos efectos que produce el Fondo Comun Municipal, y que cuestione el criterio de
uniformidad bajo el que opera, permitiendo hacerlo mas flexible y apto para la
heterogeneidad de las comunas en Chile. En ese sentido, como opciones de politica
publica puede ser que los criterios del FCM se apliquen entre comunas con grados
deseables de similitud usando tipologias o criterios territoriales que representen mejor las
necesidades municipales (OECD, 2016), o en su defecto, mantener los criterios y
mecanismos actuales, pero que no genere irrelevancia para una parte importante de las
comunas mediante la discriminacion por poblacion. Para esto ultimo, los indicadores no
deben tener una formula que los compare con la generalidad de las comunas a nivel
nacional debido al perjuicio que produce hacia algunas y que consideren las economias
de escala que no pueden generar debido a su poca poblacion y que afecta a sus gastos.

Es importante mencionar que la metodologia utilizada en este trabajo para la medicion
determina que las comunas con mas IP por habitante corresponden a las comunas menos
desarrolladas y con menores niveles de poblacién, y que, al mismo tiempo, los niveles de
desigualdad se ven afectados en gran medida por los excesivos recursos por habitante
gue concentran en comparacion del resto de los municipios. Lo anterior hace que la
forma uniforme de operar del FCM afecte también los niveles de igualdad que se miden
en el sistema de Financiamiento Municipal.

8.2.2.- Datos de Indicadores Actuales

Distinto a la férmula de célculo de los indicadores, los datos que se utilizan para su
confeccién también son relevantes y deben hacerse variaciones importantes con el fin de
que estos representen de manera mas fidedigna las realidades sobre las que actian y
que también logren ajustarse a las tendencias internacionales en términos de politica
publica que han dado mejores resultados. De esta manera, es posible mantener estos
indicadores con el fin de que el mecanismo de estabilizacion mantenga los criterios de
distribucién en su mayoria, aunque ajustando los grados de eficiencia con los que
funciona.

En la actualidad, el IPC ocupa datos de la pobreza estimados por CASEN que en la
practica son insuficientes pues evalla solamente el aspecto monetario de la pobreza,
dejando de lado otros aspectos que han sido estudiados por la literatura y que presentan
una mejor lectura de la realidad en este aspecto. De esta forma, el IPC debe utilizar datos
gue miden pobreza multidimensional, y que evalla por aspectos en los que los municipios
tienen directa implicancia, como educacion, salud, vivienda, redes y trabajo, y que al
mismo tiempo dan una panoramica mas completa que la pobreza medida por ingresos.

Por otra parte, el IPX mide la cantidad de predios exentos que posee cada comuna en
comparacion de la cantidad de predios que posee la comuna y la generalidad del pais,
pero este indicador no considera la cantidad de recursos que el municipio deja de percibir
por esta exencién. De esta manera, si es que el Fondo Comun Municipal quisiera tener
un efecto compensatorio por la cantidad de Ingresos por Impuesto Territorial que el
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municipio no puede recaudar, debe medir esta exencion en términos monetarios,
determinando los avallos de los predios.

Finalmente, el 1IP mide la cantidad de recursos recaudados efectivamente por los
municipios, cuestion que segun Bravo (2014) produce incentivos a la no recaudacion de
Ingresos Propios Permanentes por parte de las administraciones municipales. Lo anterior
deberia ser paliado mediante la medicion de la capacidad fiscal potencial de los
municipios, estableciendo de manera clara cuales son las fuentes de recaudacion de las
comunas y con cuantos recursos deberian contar, obligandolos también a aumentar su
esfuerzo recaudador y a no caer en comportamientos oportunistas.

8.2.3.- Criterio de Gastos Municipales

Un disefio de mecanismo de transferencia que tengan criterios de equidad debe contar
con ciertos criterios que hoy se encuentran ausentes en el Fondo Comun Municipal y que
no se reducen a conocer la situacién socioeconémica o la capacidad de recaudacion,
sino que se debe intentar medir cuales son las reales necesidades de los distintos
municipios mediante un indicador que determine criterios de gasto, buscando que todas
las unidades puedan acceder a los mismos estandares de calidad de los servicios que se
prestan. Esto ultimo, es un elemento central que debe ser perseguido por cualquier
mecanismo de ecualizacién que busca reducir la brecha entre las comunas y asi lo
indican los distintos mecanismos de igualacion de otros paises mediante transferencias,
donde la gran mayoria de estos utilizan criterios asociados a gastos a la hora distribuir
los distintos recursos. De esta manera, aquellos criterios que tengan criterios de igualdad,
entendida como la distribucién de recursos en partes iguales entre las distintas unidades
subnacionales, desconocen las necesidades municipales y no considera la
heterogeneidad presente en los distintos paises.

Lo anterior deberia materializarse en la creacion de un nuevo indicador que mida
necesidades de gasto y que sea capaz de considerar todas las condiciones que afectan
a cada municipio debido a las diferencias propias producto de su diversidad. Para ello,
es fundamental que este indicador considere las economias de escala que logran
producir las comunas con mayores niveles de poblacion y que estan ausentes en las
comunas mas pequefas, encareciendo sus costos y dificultando la operacién de sus
servicios.

Un aspecto relevante de lo anterior corresponde a la fiabilidad de los mecanismos que se
utilizaran para calcular las necesidades de gasto. En ese aspecto, existen 2 formas de
calcularlo. La primera corresponderia a la monetarizacion de las necesidades de los
municipios, estableciendo montos minimos de funcionamiento segun los requerimientos
socio economicos de cada comuna. Esta forma permitiria un criterio objetivo para la
reparticiébn de recursos que no permitiria ser manipulado por los municipios, ni podrian
asumir comportamientos oportunistas. La segunda forma corresponde a criterios de gasto
histéricos como hacen las transferencias alemanas o australianas, generando
comparaciones con afios previos y estimando un monto a raiz del comportamiento previo
en torno a gastos de los municipios. Este Ultimo aspecto si bien tiene mas asidero en la
realidad pues responde a los montos efectivos, produciria desavenencias en 2 aspectos
relevantes, como el hecho de que los gastos pueden ser manipulados por los municipios
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quienes tendrian incentivos para gastar mas, desincentivando el uso responsable de
recursos, y, por otra parte, no permitiria estimar de manera directa las potencialidades de
gasto realmente necesario de los municipios.

Cualquiera de las opciones previas debe ir acompafadas de uso de datos responsables,
buscando crear bases de datos fiables y que no puedan ser medidas ni manipuladas por
las unidades municipales, generando un actor imparcial y autbnomo que pueda
manejarlas y calcular los indicadores, evitando cualquier tipo de captura politica que
pudiese generarse.

8.2.4.- Mecanismo de Estabilizacion

El mecanismo de estabilizacion parece fundarse en un argumento de economia politica,
donde las administraciones municipales descansan sus presupuestos en montos que
aumentan afio a afo, y si es que no aumenta, mantiene el mismo que recibio el afio
pasado. Dado la evaluacién de su efecto en los niveles de igualdad y debido a que se
produce a una variacion relevante de la eficiencia cuando este es eliminado, se
comprueba el efecto amortiguador que tiene respecto a cambios relevantes que se
produzcan en el FCM. De esta manera, cualquier modificacion importante a la forma de
operar del Fondo no tendra efectos sustantivos en la redistribucion.

La justificacién a la evidencia anterior se determina dado a que este produce ineficiencias
dentro de la reparticion del fondo, pues como se ha explicado, el CFCM se modifica
debido a la estabilizacién que produce el mecanismo, afectando la eficacia de la formula
de distribucion ya que distorsiona el indicador final de reparticion impidiendo que ninguna
comuna pierda recursos. Al mismo tiempo, podria generar incentivos a la no recaudacion,
pues asegura importantes partes del presupuesto de manera permanente.

En ese aspecto, el mecanismo de estabilizacion tal como opera deberia ser erradicado
(a pesar de las complejidades politicas que este produciria) y reemplazado por un monto
minimo para cada municipio, como lo tienen paises como Peru, Ecuador o Espafia. Este
monto, podria ser calculado en conformidad a necesidades de gasto de cada municipio,
o pudiese ser el monto recibido en algun afo previo al actual, distinto del afio previo.

8.3.- Aumento de recursos al Sistema de Financiamiento Municipal

En el caso de una posible reforma, los aumentos de los montos a distribuir se tomarian
la agenda publica bajo criterios de economia politica en el que cada alcalde quiere ver
aumentados sus recursos con el fin de poder desarrollar mas proyectos y mejorar su
evaluacion por parte de la ciudadania. Estos intentos de entregarle mas recursos ya han
sido instalados y han planteado un aumento en la cantidad de aporte por conceptos como
el Impuesto Territorial o patentes comerciales, y también un mayor aporte del Estado al
FCM.4

Si bien los déficits fiscales en el sistema municipal son relevantes y la inyeccion de
recursos a las unidades municipales es necesaria, dados los escenarios que se simularon
en torno a un aumento de 10 veces del aporte fiscal y un aumento de las recaudaciones

4 https://www.latercera.com/pulso/noticia/gobierno-alista-cambios-al-fondo-comun-municipal-reorganizar-
recursos/244053/
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del Impuesto Territorial, no es del todo claro que este posible aumento deba ser realizado
mediante el Fondo Comun Municipal si es que lo se quiere es mejorar las condiciones de
igualdad entre los municipios bajo el criterio de homogenizar los Ingresos Propios por
habitante. Lo anterior dado a que no se presentaron mejoras en los valores del indice de
Gini en ninguno de los casos estudiados.

De esta forma, un aumento de recursos deberia ser canalizado mediante otro mecanismo
que logre tener mas eficacia en la mejora de los niveles de igualdad segun recursos por
habitante y que logre tener un efecto progresivo en el sistema de financiamiento
municipal. Para lo anterior, la diversificacion de fondos enfocados a la ecualizacion de
ingresos con diversos objetivos surge como una alternativa viable y validado por los
ejemplos internacionales.
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9.- Conclusiones y recomendaciones

Se analiza de manera profunda la capacidad redistributiva del Fondo Comun Municipal
como mecanismo de ecualizacion de Ingresos entre las comunas chilenas, y que tiene
como principal objetivo paliar las diferencias producidas por las distintas capacidades
recaudatorias y condiciones en las que los municipios deben operar.

Grafico resumen de variacion de indice de Gini del 2017 para
cada escenario
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Grafico 31: Resumen indice de Gini para escenarios 2017

Respecto a su funcionamiento, y como se aprecia en el grafico 28 se establece que el
Fondo Comun Municipal tiene un efecto redistributivo si es que se compara con la
situacion en la que no existiese y los municipios tuvieran que mantenerse solo con los
Ingresos Propios Permanentes que recauden.

Asi también, a pesar del efecto redistributivo anterior, se concluye que el FCM carece de
un efecto ecualizador progresivo, pues sus hiveles de igualdad en los ultimos 6 afios han
variado y no se aprecia una tendencia que permita establecer que los niveles de igualdad
disminuirdn en el tiempo, por efecto del mecanismo de estabilizacién. Asi también,
ninguno de los escenarios estudiados logré cambiar esta tendencia, por lo que se puede
concluir que el FCM puede funcionar muchos afios sin disminuir las diferencias entre
municipios.

Del andlisis de la distribucién de IP por habitante, producido por el FCM, sobre la que
actla la medicion, se aprecia que las comunas que estaban en el tope de la distribucion
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son aquellas que en su mayoria se encuentran en zonas extremas y que concentran baja
poblacion. Por otra parte, las comunas que menos IP per capita concentran, en su
mayoria son comunas metropolitanas, pertenecientes al sector sur y que acumulan
grandes niveles de poblacion, por lo que sus ingresos no alcanzan a distribuirse de
manera relevante entre todos los habitantes.

De la evaluacion de los indices de igualdad de la distribucion empirica de los IP por
habitantes, se aprecia que los niveles de igualdad son peores cuando se mide con indices
que le dan més ponderacion a lo que ocurre en las colas de la distribucion, lo que podria
indicar que las principales desigualdades dentro de la misma son producidas debido a
que hay comunas que reciben muy poco y otras que reciben mucho a comparacion del
resto. Es maés, del andlisis de los indices de Theil se podria concluir que las
desigualdades que producen las comunas con mas IP por habitante son mas relevantes
que las que producen las comunas mas pobres, lo que en la préactica significaria que las
diferencias entre las comunas mas ricas con el resto son mas preponderantes que las
diferencias en ingreso que tienen las mas pobres con el resto.

Es necesario mencionar que la medicion de igualdad usada para este trabajo compara
toda la distribucion de ingresos de las comunas, por lo que, en la practica, se compara la
generalidad de los municipios en Chile, con municipios que son una excepcion en el
sistema municipal, pues poseen muy pocos habitantes, situacion que los hace dispararse
en sus Ingresos Propios per cépita. De esta forma, no es posible afirmar que las comunas
con mas IP por habitante deben quitarles recursos, pues lo anterior implicaria una baja
drastica en las capacidades de funcionamiento de estos municipios debido a que no
tienen la posibilidad de hacer economias de escala y abaratar costos, por lo que el costo
de proveer servicios por habitante de estas comunas es superior al promedio nacional.

De lo anterior, se podria concluir que hay un sesgo en la medicién de igualdad al
comparar comunas que no son comparables entre si, mas no anula la validez de los
resultados, pues la medicion se hace por sobre todas las comunas que reciben recursos
por parte del FCM efectivamente, por lo que es una representacion fidedigna de los
niveles de igualdad de los ingresos municipales.

Con respecto a la forma de operar del Fondo y sus efectos sobre los niveles de igualdad
y la eficiencia del mecanismo ecualizador, se encuentran conclusiones relevantes en
torno al rol del FCM en el sistema de transferencias hacia los gobiernos subnacionales,
las caracteristicas de los indicadores y el mecanismo de estabilizacion.

En ese sentido, el hecho de que cuando se disminuye la ponderacion de IPIy del IIP a
un 5% y 15% respectivamente, y se aumenta la del IPC e IPX a 40% se aprecie una
mejora sustantiva en los niveles redistributivos del Fondo Comun Municipal determina 4
conclusiones relevantes. La primera es que, en las condiciones actuales, una mejora en
la eficiencia de la redistribucién del FCM, y, por ende, de la situacién de los municipios
gue menos recursos recaudan, requiere necesariamente de un empeoramiento de las
condiciones de funcionamiento de municipalidades rurales, con poco desarrollo y con
muy poca poblacién, pues son ellas las que de mas recursos por habitante disponen.
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Sumado a lo anterior, existen 3 conclusiones relevantes en torno al funcionamiento del
Fondo: que el rol del FCM dentro del sistema de transferencias es demasiado sustancial
entorpeciendo su eficacia redistributiva, que la uniformidad de operacion del FCM y sus
incoherencias del sistema de indicadores produce ineficiencias y el efecto distorsionador
del Mecanismo de estabilizacion perjudica cualquier variacion al fondo.

Con respecto al rol del FCM, se aprecia que este es preponderante dentro del sistema
de transferencias hacia los gobiernos subnacionales, siendo usado para cumplir casi todo
el efecto ecualizador que quiere lograr el sistema. De esta manera, es usado para generar
transferencias por otros conceptos y produce que haya una mezcla de conceptos en su
forma de operacion. Es fundamental que el FCM determine cuales son los objetivos de
su redistribucion, permitiendo generar mecanismos de evaluacion, ademas de que este
comience a operar con criterios que sean coherentes entre si. Asi también, es necesario
que se diversifiquen las fuentes de financiamiento de los municipios con la creacion de
nuevos fondos que apunten a la superacion de otras inequidades mediante criterios
establecidos como lo hacen otros paises.

Por otra parte, cuando se pone la atencion sobre el criterio de uniformidad entre los
municipios que utiliza el FCM, se aprecia que existen distorsiones relevantes que radican
en la forma de operar de este y que no afecta solamente en la medicién de los niveles de
igualdad. Asi, analizando el efecto que tienen los distintos indicadores y sus
ponderaciones del Fondo Comun Municipal, se aprecia que su actual funcionamiento no
tiene relacion con alcanzar los maximos niveles de redistribucion de recursos del Sistema
de Financiamiento Municipal debido a que no todos siguen criterios l6gicos que permitan
representar de la manera mas fidedigna posible la situacién de desigualdad de las
comunas. La mayor distorsién en la redistribucion es producida por el Indicador de Partes
Iguales (IPI) ya que este no contiene ningun tipo de informacion acerca de la situacion de
las comunas, sino que reparte un 25% del Fondo de manera equivalente entre las
comunas. Es decir, entrega un monto basico tanto a las comunas con altos niveles de
precariedad como a municipios que no tienen mayores necesidades, cuestion que
evidencia la carencia de un objetivo redistributivo. Por otra parte, el IPI es un indicador
gue beneficia de manera mas relevante a las comunas con menor desarrollo y mayor
ruralidad, pero que a la vez son las comunas con mas IP por habitante, perjudicando al
mismo tiempo a los municipios con menos IP por habitante que son aquellas con mayores
niveles de urbanidad y poblacion. Vale la pena preguntarse si es que este monto basico
no puede ser entregado mediante otro mecanismo, o si es que realmente los municipios
con MAs recursos requieren este monto basico. En ese sentido, la eliminacion del IPI de
la serie de indicadores solo se justifica si es que se compensa de otra manera a los
municipios a los que ayuda, de lo contrario seria perjudicial para 205 comunas que
pertenecen a las tipologias beneficiadas.

Asi también, se concluye el efecto compensatorio frente a la irrelevancia que
experimentan las demas comunas respecto a los demas indicadores, los cuales aportan
en mucho menor medida al CFCM final de las comunas menos desarrolladas y mas
rurales. De esta forma, se aprecia que la uniformidad con la que opera el FCM genera
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una distorsion relevante en sus criterios de distribucion pues le quita relevancia a criterios
gue intentan representar la realidad de los municipios.

Siguiendo en la linea de los indicadores, si bien los indicadores de predios exentos (IPX),
de Pobreza (IPC) y de Ingresos Propios Permanentes (lIP) buscan recolectar informacion
acerca de la situacioén de los municipios se encuentran sesgos relevantes. En ese sentido,
el IPX debe considerar cuantos montos se dejan de recaudar, y no la cantidad de predios
exentos sobre el nivel nacional. Por otra parte, el IPC debe medirse mediante pobreza
multidimensional ya que tiene criterios mas equitativos y debe aumentar su ponderacion
pues es el unico indicador que representa caracteristicas socioeconémicas. Finalmente,
el IIP entregarles recursos a las 345 comunas, y al mismo debe ser calculado sobre la
capacidad recaudatoria potencial, con el fin de evitar comportamientos oportunistas.

Por otra parte, para que el Fondo Comun Municipal tenga un objetivo de equidad implica
gue haya criterios que apunten a que todas las comunas entreguen servicios al mismo
nivel. Para ello, deben agregarse indicadores en torno a niveles de gasto con el fin de
determinar cuantos recursos se requieren realmente, yendo en la misma linea que las
transferencias de otros paises.

Con respecto al mecanismo de estabilizacion, se aprecia que distorsiona y entorpece el
efecto redistribuidor del FCM porque afecta el CFCM, aumentando los niveles de
desigualdad y quitdndole a quienes deberian aumentar segun su formula, y entregandole
recursos a quienes deberian reducir su monto. Asi también, se aprecia que la presencia
del mecanismo de estabilizacion impedira que se generen variaciones relevantes en la
eficiencia redistributiva del FCM, pues amortigua los aumentos o disminuciones de los
montos a recibir. Aun asi, este analisis solo contempla la variable de eficiencia
redistributiva y debe ser analizado bajo la mirada de economia politica que justifica la
creacion y la permanencia de este mecanismo de estabilizacién, y deben evaluarse
nuevas formas de mantener los criterios enfocados en que haya un monto minimo a
recibir por cada comuna, mas no debe ser un mecanismo que distorsione el CFCM.

En la misma linea anterior, y enfocdndolo en una posible reforma a las finanzas
municipales, se aprecia que un aumento en los montos a distribuir por el Fondo mediante
un aumento del aporte del Impuesto Territorial en un 5% o un aumento del Aporte Fiscal
en 10 veces no genera mejoras sustantivas en los niveles de igualdad del sistema de
financiamiento municipal y solo se justificaria bajo criterios de economia politica. Lo
anterior se podria extrapolar para cualquier tipo de aumento a los montos distribuidos por
el FCM.

Aun asi, dado los déficits que se estudiaron en la seccién de antecedentes, se puede
afirmar de manera simple gque el sistema requiere mas recursos, pero al parecer el Fondo
Comun Municipal no es la mejor manera de distribuirlos para mejorar de manera
sustantiva los niveles de igualdad, en tanto se mantenga su estructura actual.
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9.1.- Nuevas Lineas de Investigacion

El estudio del Fondo Comun Municipal requiere de numerosos esfuerzos que permitan
evaluar en totalidad su funcionamiento y al mismo tiempo, que permita evaluar la
eficiencia del sistema de transferencias hacia los municipios chilenos. En ese sentido, es
fundamental que se generen otros estudios acerca de los niveles de igualdad en el
sistema de transferencias chileno y cOmo este opera en otros aspectos de los municipios
como en salud y educacion.

En esa linea, seria importante evaluar nuevos tipos de transferencias que permitan
aumentar los recursos disponibles hacia los municipios mediante otros criterios
redistributivos que consideren como objetivo ultimo el proveer servicios al mismo nivel.

En ese sentido, seria Util poder ahondar en el desarrollo de un posible modelo que
considere ecualizacion horizontal enfocado en gastos municipales que permita
determinar cuales son las variables que modelarian el gasto de cada municipio y cdémo
este efecto afectaria en la igualdad entre los municipios.

Para seqguir evaluando el Fondo, es sumamente relevante desarrollar investigaciones que
permitan comprender cual es el objetivo del Fondo Comun Municipal incluyendo a los
actores que operan en este. De esta forma, se podria determinar cuéles son las
expectativas que se ciernen sobre el FCM por parte de SUBDERE, los alcaldes y también
la vision de quienes crearon este mecanismo, con el fin de poder hacer una comparacion
de estas con lo que sucede en la realidad.

Es relevante el desarrollo de estudios que apunten a la creacién de indicadores que
permitan evaluar la eficiencia del Fondo Comudn Municipal como mecanismo de
redistribucion de recursos.

Con respecto a la fiabilidad de la prediccion de como se comportaran las finanzas
municipales en el futuro, es necesario que se hagan estudios respecto a cOmo operaran
los comportamientos de las administraciones cuando se enfrentan a variaciones como
las estudiadas en este trabajo. De esta manera, el estudio no se enfocaria solamente en
como funcionard la distribucién de recursos, sino que también considerara la perspectiva
cualitativa presente en el comportamiento financiero de los municipios, incorporando de
esta manera efectos estudiados en la literatura de la materia en torno a los incentivos o
desincentivos que generan este tipo de transferencias.

Con respecto a como seguir produciendo conocimiento en procesos de descentralizacion
financiera, es relevante el desarrollo de nuevas metodologias de medicién de la igualdad
entre distintos municipios y/o territorio es fundamental para salir de las l6gicas puramente
monetarias de la desigualdad y que logren incorporar necesidades y estandares de
provision de servicios entre las unidades subnacionales.

De esta misma forma, se hace necesario desarrollar una metodologia que se adapte al
sistema municipal chileno, donde los distintos desarrollos financieros se establecen en
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aspectos de gestibn municipal, educacion y salud, permitiendo tener panoramas amplios
de la equidad municipal.

Con el fin de seguir aportando en el debate de descentralizacion, es relevante que se
abra una discusion acerca de cuales son los servicios basicos que todos los municipios
deben prestar y que permitan tener claridad acerca de cuéles son los aspectos que deben
afrontar las finanzas municipales.
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11.- Glosario

- AF: Aporte Fiscal
- CFCM: Coeficiente Fondo Comun Municipal
- DR: Ratio de Dispersiéon
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- FCM: Fondo Comun Municipal

- lIP: Indicador de Ingresos Propios

- IPC: Indicador de Pobreza Comunal
- IPI: Indicador de Partes Iguales

- IXC: Indicador de Predios exentos

- IPP: Ingresos Propios Permanentes
- IP: Ingresos Propios

- IT: Impuesto Territorial

- SINIM: Sistema Nacional de Informacion
- TGR: Tesoreria General de la Republica

12.- Anexos

Anexo A: Mecanismo de cobro de Impuestos Territoriales para Bienes
raices Agricolas y no Agricolas

En el célculo se considera el avallio afecto a impuesto, una tasa anual, y una sobretasa
dependiendo del caso. Para los Bienes Raices Agricolas, se aplica la tasa del 1% anual
sobre el avaluo fiscal afecto.

La tasa anual del Impuesto Territorial de los bienes raices no agricolas, no habitacionales,
correspondientes a sitios no edificados, propiedades abandonadas y pozos lastreros es
de 1,204%.

La tasa anual del impuesto Territorial de los bienes raices habitacionales es de 0,98%
cuando el avaluo sea igual o menor a $79.981.663 al 01.07.2016. Sobre la parte que
exceda dicho monto se aplicara la tasa del 1,143%.

Para los bienes raices de la serie no agricola, no habitacionales se aplicara una sobretasa
de beneficio fiscal de 0,025% que se cobrara conjuntamente con las contribuciones. Al
igual que aquellos bienes raices habitacionales con tasa de 1,143%, se aplicara la misma
sobretasa de beneficio fiscal de 0,025%.

Los bienes raices no agricolas afectos a Impuesto Territorial, ubicados en areas urbanas,
con o sin urbanizacion, y que correspondan a sitios no edificados, propiedades
abandonadas o pozos lastreros, pagaran una sobretasa del 100% respecto de la tasa
vigente del impuesto. La referida sobretasa no se aplicard en areas de expansion urbana
y en &reas rurales.

Los bienes raices no agricolas destinados a uso habitacional estan exentos del pago de
contribuciones hasta un avallto de $22.394.368 al segundo semestre del afio 2016.

Anexo B: Célculo de los indicadores del Fondo Comun Municipal
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Para determinar el indicador de partes iguales (IPI) se realizara el siguiente
procedimiento:

IPI .= )40 )

LA
Para determinar el indicador de pobreza (IPC) se realizara el siguiente procedimiento:

a) Primero se determina el nimero de pobres de cada comuna (NPc). Para
ello se multiplica la poblacion estimada (PE) de cada comuna por el
porcentaje de personas en situacion de pobreza (PC) por comuna.

b) Se determina el peso relativo de los pobres de cada comuna respecto al
namero de pobres a nivel nacional, dividiendo, en cada caso, el nimero de
pobres de cada comuna (NPc) por la suma de pobres de las comunas del
pais.

c) Posteriormente se pondera por un 10%.

NPc.=\PEc," Pc.%)

NFPe " |:] 0/ |
v AT
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El nimero de predios exentos y el total de predios de cada comuna se determina
en base a la informacién disponible al mes de junio de cada afio, que el Servicio
de Impuestos Internos deberd proporcionar a la Subsecretaria de Desarrollo
Regional y Administrativo.

Para determinar el indicador de predios (IXC) se aplicara el siguiente procedimiento:

a) Primeramente, se calculara el cociente existente entre los predios exentos
de cada comuna respecto a la suma de todos los predios exentos del pais,
multiplicandolo por el cociente entre el nUmero de predios exentos de cada
comuna y el numero total de predios de dicha unidad territorial,
obteniéndose el factor de predios exentos.

b) Sobre la base del célculo anterior, se determinara el indicador de predios,
gue resulta de dividir el factor de predios exentos de cada comuna por la
suma de estos valores para todo el pais, ponderado por un treinta por
ciento.
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El ingreso propio permanente utilizado para cada comuna correspondera al que
se obtiene en base a la informacién proporcionada por los Balances de Ejecucion
Presupuestaria (BEP) de las municipalidades durante el afio anterior al del calculo.
Por otra parte, la poblacion estimada por comuna corresponde a la informada por
el Instituto Nacional de Estadisticas (INE) o el organismo que lo reemplace, vigente
al mes de junio del afio del calculo.

Participardn de manera proporcional a través de este indicador aquellas
municipalidades cuyo ingreso propio permanente per capita comunal sea menor
que el promedio nacional de ingreso propio permanente per capita.

Para determinar el lIP se hara el siguiente procedimiento:

a)

b)

d)

Para su calculo, a la poblacién estimada por el INE se le asignara una cantidad
de poblacion flotante asignada por SERNATUR. Ademas, se le asigna a los
IPP un monto de compensacion por los costos de aumento transitorio de
poblacion.

Luego, se determina el valor del ingreso propio permanente por habitante de
cada comuna (IPPpc), dividiendo el ingreso propio permanente anual (IPP) de
cada municipalidad por el nimero de habitantes de cada comuna, incluida la
poblacion flotante anual estimada, en los casos que corresponda.

Posteriormente se determina el promedio nacional de ingreso propio
permanente por habitante. Para ello se suma el ingreso propio permanente de
cada municipalidad y el total se divide por el nimero de habitantes del pais,
incluida la poblacion flotante en los casos que corresponda.

En base a esta informacion se establece que en todas aquellas comunas en
gue el valor del ingreso propio permanente per capita comunal (IPPhc) sea
superior al promedio nacional del ingreso propio permanente por habitante de
las comunas del pais (IPPhp), la participaciébn de esas comunas en este
indicador (IIP) sera igual a cero.

Para todas las comunas restantes, se calcula la diferencia entre el promedio
nacional del ingreso propio permanente por habitante (IPPhp) del pais y el
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ingreso propio permanente per capita de cada comuna (IPPhc), multiplicado
por la poblacibn comunal, incluida la poblacién flotante, en los casos que
corresponda.

f) Elindicador de ingreso propio permanente por comuna estara determinado por
la proporcionalidad que representa el valor obtenido en la letra e) respecto a la
suma de esas diferencias para todas las comunas consideradas, multiplicado
en cada caso por un treinta y cinco por ciento.

IPPc,

IPPhe, Pfe

2IPPe

> Pfe

1) PPhe

(42} S JPPhe 2 1PPop.extonces: JIP, =1

Pfe*| IPPhp - [PPhe
: : L] \\I
2 Pfe | IPPhp -IPPhe

(4.3} 5 JPPhe = IPFPopentoaces: [P

Donde:

1P . Indicador de ingresos propios permanentes por municipalidad
IPPhe ¢ Ingreso propio permanente por habitante de cada municipalidad
IPPe . Ingreso propio permanente de la municipalidad

P.fi . Poblacién comunal, incluida la poblacion Motante.

IPPhp

Ingreso propio permanente por habitante a nivel pais.

Anexo C: Comunas con menos y mas IP per capita y comunas con menos
y mas IP totales para 2017

Comunas con menos IP per capitay comunas con menos IP totales para 2017
5% de las 5% de las
IP per IP per
comunas con .y IP totales comunas con L IP totales
capita capita
menos IP per [$M] [$M] menos IP totales [$M] [$M]
capita en 2017 en 2017
MAULE 79 4.187.597 ANTARTICA 4.114 806.432
PEDRO AGUIRRE 84 10.239.748 TIMAUKEL 5.104 903.381
CERDA
ALTO HOSPICIO 90 10.648.196 | LAGUNA BLANCA 1.704 969.293
CERRO NAVIA 95 15.104.508 OHIGGINS 1.484 1.022.359
VILLA ALEMANA 95 13.525.911 PRIMAVERA 2.018 1.049.477
LO PRADO 96 10.832.137 SAN GREGORIO 3.649 1.087.395
EL BOSQUE 96 18.666.310 PALENA 515 1.093.745
SAN PEDRO DE 96 12.996.582 LAGO VERDE 1.120 1.100.190
LA PAZ
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HUALPEN 97 10.585.874 | GENERAL LAGOS | 1.958 | 1.129.490

LA GRANJA 97 13.994.305 TORTEL 1.779 | 1.172.241

QUINTA NORMAL | 98 11.341.878 TORRES DEL 1.658 | 1.223.505
PAINE

QUILPUE 99 16.978.767 COLCHANE 743 1.253.501

LO ESPEJO 101 | 12.128.124 | JUAN FERNANDEZ | 1.467 | 1.265.730

PENAFLOR 102 9.346.888 QUILACO 321 1.315.674

LA CISTERNA 103 9.527.673 SAN ROSENDO 337 1.321.140

LA PINTANA 105 | 22.370.913 PUMANQUE 403 1.399.127

SAN RAMON 105 | 10.462.850 CAMARONES 1.826 | 1.420.880

Tabla 20: Comunas con menos IP per capita y comunas con menos IP totales para 2017

Comunas con mas IP per cdpitay comunas con mas IP totales para 2017

5% de las 5% de las
IP per IP per
comunas con capita IP totales comunas con capita IP totales
mas IP per [$M] [$M] mas IP totales en [$M] [$M]
capita en 2017 2017
LAGO VERDE 1.120 1.100.190 PUERTO MONTT 137 34.055.008
CAMINA 1.211 1.547.722 IQUIQUE 180 35.894.620
JUAN 1.467 1.265.730 QUILICURA 168 36.499.246
FERNANDEZ
OHIGGINS 1.484 1.022.359 VALPARAISO 125 36.863.551
TORRES DEL 1.658 1.223.505 SAN BERNARDO 124 37.354.650
PAINE
LAGUNA BLANCA | 1.704 969.293 PUDAHUEL 163 38.300.197
ZAPALLAR 1.770 11.015.351 TEMUCO 133 38.620.474
TORTEL 1.779 1.172.241 LA FLORIDA 114 44.339.142
CAMARONES 1.826 1.420.880 VITACURA 550 48.700.518
SIERRA GORDA 1.884 5.937.687 ANTOFAGASTA 132 50.727.521
GENERAL LAGOS | 1.958 1.129.490 LO BARNECHEA 558 59.287.182
PRIMAVERA 2.018 1.049.477 PUENTE ALTO 109 67.263.127
SAN GREGORIO 3.649 1.087.395 PROVIDENCIA 459 68.489.962
ANTARTICA 4.114 806.432 MAIPU 125 69.312.955
TIMAUKEL 5.104 903.381 VINA DEL MAR 228 73.985.780
OLLAGUE 5.919 1.840.742 SANTIAGO 250 93.069.714
RIO VERDE 14.138 1.541.048 LAS CONDES 475 135.472.129

Tabla 21:Comunas con mas IP per capita y comunas con mas IP totales para 2017

Anexo D: Comunas con menos y mas IP por habitante para 2017 para caso
sin mecanismo de estabilizacion y ponderadores modificados

17 comunas con menos IP por habitante para 2017 para caso sin
mecanismo de estabilizacion y ponderadores modificados

IP per
L IP totales -
Comunas capita [SM] Poblacién
[$M]
LO PRADO 83 9.349.576 113.146
LO ESPEJO 83 9.940.942 120.145
PEDRO AGUIRRE CERDA 85 10.468.683 122.462
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SAN RAMON 87 8.697.473 99.860
CERRO NAVIA 88 13.944.041 158.506
EL BOSQUE 90 17.437.374 194.555
ALTO HOSPICIO 91 10.723.074 118.413
LA FLORIDA 93 36.354.703 389.392
MAIPU 94 52.402.551 554.548
CHIGUAYANTE 96 9.618.074 100.157
PENAFLOR 97 8.882.853 91.635
VILLA ALEMANA 98 13.828.485 141.729
LA PINTANA 100 21.435.219 213.702
PUENTE ALTO 103 63.392.265 617.914
TALAGANTE 104 7.428.134 71.378
MAULE 104 5.545.525 53.238

LA GRANJA 104 14.959.828 143.558

Tabla 22: 17 comunas con menos IP por habitante para 2017 para caso sin mecanismo de estabilizacion y
ponderadores modificados

17 comunas con mas IP por habitante para 2017 para caso sin
mecanismo de estabilizacion y ponderadores modificados
IR per IP totales -
Comunas capita [SM] Poblacion
[$M]
SAN PEDRO DE ATACAMA 618 4.710.863 7.626
PUTRE 656 1.367.538 2.084
NAVIDAD 681 4.072.009 5.980
GENERAL LAGOS 697 402.291 577
TORRES DEL PAINE 697 514.548 738
HUARA 701 2.061.633 2.943
EL QUISCO 705 9.416.213 13.359
PRIMAVERA 846 439.830 520
ANTARTICA 954 186.911 196
CAMARONES 978 761.208 778
SANTO DOMINGO 1.015 9.575.128 9.432
SAN GREGORIO 1.583 471.718 298
SIERRA GORDA 1.611 5.077.034 3.151
TIMAUKEL 1.622 287.134 177
ZAPALLAR 1.708 10.631.560 6.223
OLLAGUE 2.429 755.347 311
RIO VERDE 8.551 932.037 109

Tabla 23:17 comunas con mas IP por habitante para 2017 para caso sin mecanismo de estabilizacion y
ponderadores modificados
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Anexo E: Tabla resumen sistemas de Transferencias de distintos paises

Pais Tipo de | Tipode | Nombre Origen de Montos Porcentaje Tipos y Formas | Criterios de Organismo Origen de N° de ¢Existe Uso de
Pais Transfe- de de Reparticiéon reparticion quelo Datos sub- Minimo? Recursos
rencia Presupues- maneja gobier-
to nos
Municipal
Peru Unitario Vertical FONCOMUN 94% de Impuesto de | 28% del Repartido por Poblacion, tasa de Ministerio de | Instituto 1831 9.800 délares Libre disposicién
Promocioén ppto. total las provincias a mortalidad, nivel de Economiay | Nacional de mensuales
Municipal (2% del de los Sus respectivos Necesidades Basicas Finanzas Estadistica e
IGV), 6% de municipios6 municipios Insatisfechas (NBI) Informatica
Impuesto de Rodaje (para algunos casos), (ENEI)
y 0,1% de Impuesto y tasa de ruralidad.
a Embarcaciones de
Recreo. °
Colombia Unitario | Vertical Sistema 26% de los Ingresos | Ingresos de | Todas las Para educaciéon y | Departamen | S/I 1101 No 11% de Libre
General de Corrientes de la SGPy SGR | Transferencias salud: poblacién | to Nacional disposicion, lo
Participaciény | nacién corresponde representan provienen del atendida y por atender, | de demas gasto
Sistema al SGP y SGR. 50% de SGPy SGR de reparto entre poblacién | Planeacion condicionado®
General de SGP proviene del ppto. manera directa urbana y rural,
Regalias Presupuesto Promedio alas eficiencia
General de la nacion | para 2014 municipalidades | administrativa y fiscal,
y SGR proviene de y equidad.
regalias7 Para otros  sectores:
poblacion, reparto
entre  poblacion y
urbana y rural,
eficiencia
administrativa y fiscal,
y pobreza relativa. 8
Espafia Unitario Mixto Sistema de Impuestos cedidosy | S/l Fondo de Fondo de Ministerio de | S/I 17 Fondo de Libre
Financiacion compartidos Garantia, Fondo | competitividad: Hacienda compensacion | disposicion,
de las Cedidos: de Suficiencia Necesidades de Gasto interterritorial excepto Fondo

Comunidades
Autébnomas de
Régimen
Comuny
Ciudades con
Estatuto de
Autonomia

transmisiones
patrimoniales y
actos juridicos
documentados,
sobre sucesiones y
donaciones, sobre
juegos, ventas
minoristas de
hidrocarburos,

global, Fondo de
Convergencia
Autonémica
Fondo de
compensacion
interterritorial

y capacidad fiscal.
Fondo de
cooperacion: PIB per
cépita y densidad de
poblacién

Fondo de Garantia:
Poblacion, Superficie,
Dispersion,
Insularidad, Poblacion
protegida equivalente

no puede ser
inferior al 35%
de la inversion
del Estado ni
inferior al
Fondo del afio
1992.

de
Compensacion
Interterritorial
destinado a
inversion,

5 Ministerio de Economia y Finanzas de Perl
6 Grados (2016)
7 Bonet (2015)

8 Constitucién de Colombia
9 Capelo, Aiurado & Degiovanni (2015)

106



electricidad, entre distribuida en siete

otros. grupos de edad,
Impuestos Poblacion mayor de
compartidos 65, Poblacion entre 0
Impuesto a la renta y 16

(50%), IVA (50%) y Fondo de

especiales (42%) compensacion: CCAA
Fondo de Garantia: mas precarias

75% de los Ingresos
tributarios de las
CCAA repartidos.
Fondos de
Convergencia,
cooperacion y

competitividad
provienen del
estado™®
Ecuador Unitario Vertical Modelo de 21% de los ingresos | S/l Preasignacion Poblacion (10%), Sistema S/ 221 Gobiernos 30% de sus
Equidad permanentes (IP) y de Ingresos Densidad (13%), NBI Nacional de subnacionales | gastos
Territorialt? el 10% de los permanentes y (50%), mejoramiento Competenci deben recibir permanentes, y
ingresos no no permanentes | niveles de vida (5%), as como minimo como minimo el
permanentes (INP) del PGE, Capacidad fiscal (6%), lo que 70% de sus
del Presupuesto Transferencias Esfuerzo recibieron en gastos no
General del Estado destinadas a administrativo (6%), 2010 permanentes
El 27% a GAD financiar nuevas | Cumplimiento de
provinciales, 67% a competencias metas del plan
municipios, y 6% Compensacione | nacional de Desarrollo
juntas parroquiales. S por (10%)
explotacion de
RRNN
Alemania Federal Mixto S/l S/ 13% de De manera Segun criterios de S/ S/l 11261 No Libre disposicion

pptos. directa de los recaudacion y de

municipales estados a los necesidades de gasto.

12 municipios Solo reciben los que

tienen una diferencia
entre capacidad fiscal

y de gasto13

10 http://www.hacienda.gob.es/es-ES/Areas%20Tematicas/Financiacion%20Autonomica/Paginas/Regimen%20comun.aspx
1 gD (2016)

12 Langer & Korzhenevych (2018)

13 Buettner (2008)
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Australia

Federal Vertical Acuerdo
Interguberna-
mental sobre
Relaciones
Financieras
Federales
(IGAen
inglés) solo
para

Impuesto sobre
bienes y servicios
(GST).

S/

Horizontal Fiscal
Ecualization
System (HFE)
Pagos
nacionales para
propositos
especificos
(SPP)

Pagos de
Cooperacion
Nacional(NPP)
14

Poblacion, edad,
estructura, ingreso
per-cépita, impacto
geogréfico en los
costos, poblacién
indigena, fluencia del
inglés, capacidad de
varias bases
impositivas. Indigencia
es relevante gastos y
mineria para Ingresos

Tesoro
Federal, con
asesoria del
Commonwe
alth
GrantsCom
mission
(CGC)

S/

No

HFE: Libre
disposicion
SPP: Educacion,
salud, desarrollo
de habilidades,
discapacidad,
indigencia 'y
vivienda

NPP: Salud y
vivienda

14 Capelo, Aiurado & Degiovanni (2015)

Tabla 24: Tabla resumen Benchmark
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Anexo F: Tabla resumen de valores del indice de Gini para distintos escenarios evaluados

Aumento de recursos

Modificaciéon formula FCM

Sin mecanismo y ponderadores

B Actualid ) modificados
Afos ¢ uda| & |'sin Fcm| Aumento de Aumento 10 Sin mecanismo de Ponderadores
aporte de [T al veces AF al estabilizacion modificados
FCM FCM
Aumento de | Aumento 10
aporte de IT | veces de AF
al FCM al FCM
2013 | 94926 | 05192 0.4949 0.4957 0,4926 0.4920 0.3362| 0.3345 0,3316
2014 | 95251 | 0.5691 0.5278 0.5274 0.5273 0.5245 0.3904| 0,3883 0,3854
2015 | 94572 | 0.5276 0.4611 0.4578 0.4538 0.4546 0.3405| 0,3382 0,3358
2016 | 95204 | 0.5750 0.5335 0.5300 0.522 0.5267 0.3806| 0,3787 0,3766
2017 | 0537 | 0.5950 0.5510 0.5480 0.5550 0.5407 0.402 0.4 0.398

Tabla 25: Resumen valor indice de Gini para todos los escenarios evaluados
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