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Resumen

Este estudio se focaliza en analizar los posibles efectos en los ingresos propios por gestiéon de los muni-
cipios si se transfieren mas recursos mediante el Fondo Comin Municipal (FCM). Para esto se utiliza
un modelo de regresién de efectos fijos con datos de panel entre los anos 2009 al 2012, obtenidos del
Sistema Nacional de Informacién Municipal (SINIM). Las transferencias provenientes del FCM impactan
negativamente en los ingresos por gestién propia solo a un grupo de comunas (47), clasificadas por la
Subsecretaria de Desarrollo Regional (SUBDERE) como “Grandes comunas metropolitanas con alto y/o
medio desarrollo”, siendo en promedio casi 5 unidades menos los ingresos por gestiéon recaudados por 1
unidad més de aporte del FCM. Sin embargo para el resto de los municipios del pais no existe evidencia
suficiente para determinar que existe este fenémeno conocido como “pereza fiscal” (Raich, 2004).

Palabras clave: Financiamiento fiscal municipal, descentralizaciéon, pereza fiscal, Fondo Comun
Municipal.

Chilean Municipalities Analysis: Management Revenues versus Transfers from the
Municipal Common Fund

Abstract

This study focuses on analysing the possible effects on the own revenues from municipalities management
if more resources are transferred through the Municipal Common Fund (FCM). For this, a fixed-effect
regression model with panel data between 2009 and 2012, obtained from the National Municipal Infor-
mation System (SINIM), is used. Transfers from the FCM have a negative impact on own-managed
revenues only to a group of communes (47), classified by the Sub-Secretariat for Regional Development
(SUBDERE) as “Big metropolitan communes with high and / or medium development”. In these com-
munes, the average is almost 5 units less of revenue per management collected by 1 unit plus contribution
of the FCM. However, for the rest of the municipalities of the country, there is insufficient evidence to
determine that this phenomenon known as “fiscal laziness” exists (Raich, 2004).
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Introduccion

La descentralizacién, segin CEPAL (1993), se
puede definir como un proceso de trasferencias de
competencias y recursos desde la administracién
central de un determinado Estado hacia las ad-
ministraciones sub nacionales. De acuerdo a Gali-
lea Océn et al. (2011), la descentralizacién presenta
dos dimensiones, la “institucional” que se expresa
en las normas que definen el a&mbito de las respon-
sabilidades de cada nivel de gobierno, conceden es-
pacio de libertades y/o restringen el rango de ac-
cion y definen las fuentes de financiamiento para su
ejecucién, la segunda dimensién es la “descentra-
lizacién fiscal” ligada a la primera y se centra en
la magnitud relativa de los recursos disponibles a
nivel descentralizado y/o el volumen de gastos de
los gobiernos sub nacionales en relacion al gasto del
gobierno general.

En Chile, la descentralizacion fiscal a nivel de mu-
nicipios es reducida en relacion a los paises desarro-
llados. De acuerdo a lo recopilado por Horst (2009),
el gasto municipal respecto al gasto del gobierno
central es del orden del 12,5 %, mientras que en los
paises unitarios de la OCDE dicha tasa alcanza el
30 % aproximadamente.

Existe literatura que muestra que los concep-
tos “descentralizacién” y “desigualdad” se encuen-
tran muy relacionados entre si. Por ejemplo, Prats
(2009) senala abiertamente que si no se resuelve la
excesiva concentracién econémica, politica y terri-
torial del poder en Chile no se lograra el desarrollo
esperado. Asimismo, Rosales (2012) afirma que los
temas de pobreza e inequidad social son mas cerca-
nos desde lo local que desde otras esferas y, por tan-
to, desde ahi se pueden abordar mejor dichos pro-
blemas. Por su parte, segin la OCDE (2009), Chile
presenta un alto grado de concentracién econémica
y que es indispensable impulsar politicas de descen-
tralizacion.

El rol de los municipios en Chile

En Chile la ley N2 18.695, Orgédnica Constitu-
cional de Municipalidades, dictamina que la admi-
nistracion local de las comunas reside en las muni-
cipalidades. De acuerdo al articulo 1° de esta ley,
las municipalidades son corporaciones auténomas
de derecho piiblico, con personalidad juridica y pa-
trimonio propio, cuya finalidad es satisfacer las ne-
cesidades de la comunidad local y asegurar su parti-
cipacion en el progreso econémico, social y cultural
de las respectivas comunas, asimismo, el articulo 2°
declara que las municipalidades estaran constitui-
das por el alcalde, que serd su maxima autoridad,
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y por el concejo. CEPAL (2005) destaca una serie
de modificaciones producto de la reforma de 1999
a esta ley, principalmente las siguientes:

= Se amplié la potestad a la municipalidad en
areas como la planificacién y regulacion urbana

= El traspaso de nuevas funciones al municipio
debe ir acompanado de los recursos financieros
respectivos.

= A los municipios se les otorgé la potestad para
el asociativismo municipal y asi poder optimi-
zar los recursos para hacer frente a problemas
comunes.

= La obligatoriedad de coordinar los servicios
ptblicos en el territorio comunal y

s Mayor capacidad de fiscalizacién al concejo
municipal.

Sin embargo, este trabajo de CEPAL (2005) es
critico al senalar que si bien se han consolidado lo-
gros en el fortalecimiento de las competencias a ni-
vel municipal, todavia el proceso de descentraliza-
cién estd en una fase de maduracién, debiendo ser
revisado y adecuado para garantizar el cumplimien-
to del mandato legal: satisfacer las necesidades de
la comunidad. Lo anterior se deberia esencialmente
a la insuficiencia de personal calificado en la gran
mayoria de los municipios, sobre todo en las co-
munas mas rezagadas econémicamente por falta de
recursos, impidiendo avanzar en la superacién de la
brecha territorial del desarrollo del pais.

Financiamiento de los municipios en
Chile

Como recopilaron Henriquez et al. (2011), las
principales fuentes de ingreso de una administra-
ci6on local son:

1. Las transferencias recibidas desde el resto del
sector publico y

2. Los ingresos propios municipales.

Las primeras, son recursos provenientes del go-
bierno central para financiar directamente progra-
mas sectoriales y politicas ptblicas, tales como edu-
cacion publica y salud primaria, ademas de vivien-
da, proteccion social, seguridad, urbanismo y otros
proyectos de inversién (obtenidos a través del Fon-
do Nacional de Desarrollo Regional). Los segun-
dos, se componen de impuestos, patentes, derechos
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y permisos para actividades empresariales, uso de
bienes publicos y entrega de servicios municipales.

En lo que respecta a impuestos se encuentra el
impuesto territorial, conocido también como contri-
buciones, que es administrado por el gobierno cen-
tral, ya que el cobro y fiscalizacién es gestion del
Servicio de Impuestos Internos (SII) y cuya recau-
dacién se encuentra a cargo la Tesoreria General de
la Republica (TGR), también las exenciones a este
tributo son definidas por ley. En el caso de las pa-
tentes comerciales, los municipios pueden fijar una
tasa dentro de un rango fijado por ley, dependien-
do del capital propio de las personas y/o empresas
declarado, pero su recaudaciéon depende exclusiva-
mente de los municipios y no de la TGR. En cuanto
a permisos de circulacién, es el Servicio de Impues-
tos Internos (SII) quien define el avaliio fiscal de los
vehiculos y las tasas estdn fijadas también por ley,
pero dicho permiso se puede obtener en cualquier
municipalidad del pais, asimismo, la recaudacién
también depende exclusivamente de cada munici-

pio.

Donde existe mayor grado de autonomia es en
los derechos municipales, siendo el derecho de ex-
traccion de residuos domiciliarios el mas importante
(Bravo, 2011a), en el cual cada municipio fija una
tarifa de acuerdo a sus costos, la cual puede ser
modificada via ordenanza si es necesario antes que
termine el plazo (por ley la tarifa debe regir por tres
anos). Ademds, los criterios de rebaja y/o exencio-
nes quedan a criterio de los municipios aunque por
ley estan exentas las viviendas cuyo avalio fiscal
sea menor a 225 Unidades Tributarias Mensuales
(UTM).

Parte de estas fuentes constituyen los recursos
del Fondo Comiin Municipal (FCM), que luego son
redistribuidos a los municipios. El FCM esta defi-
nido por la Constitucién Politica de la Republica
(Articulo 122) como un “mecanismo de redistribu-
cién solidaria de los ingresos propios entre las mu-
nicipalidades del pais”.

La configuracién actual del FCM y sus mecanis-
mos de funcionamiento han sido determinados prin-
cipalmente a través de la Ley N2 20.237, promulga-
da el ano 2007, la cual modificé el D.L. N2 3.063, de
1979, sobre Rentas Municipales; la Ley N° 18.695,
Organica Constitucional de Municipalidades; y el
Decreto N2 1293 del Ministerio del Interior, pro-
mulgado el ano 2009, que establece aspectos de pro-
cedimiento y férmulas de célculo de los coeficientes
utilizados. Es importante senalar que a partir de la
Ley N° 20.033 del ano 2005 se pudo establecer un
monto fijo de aporte fiscal (gobierno central) para
este Fondo (218.000 UTM), ya que anteriormente
dependia de la ley de presupuesto el monto desti-
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nado para este fin.

La estructura actual (operativa desde el 2008
hasta ahora) para distribuir el FCM entre las mu-
nicipalidades es la siguiente’:

» 25% partes iguales

» 35% si tienen menos Ingresos Propios Perma-
nentes (IPP) respecto al afio anterior, en rela-
cién con el promedio nacional de dicho ingreso
por habitante.

s 10 % de acuerdo al niimero de pobres de la co-
muna, ponderado en relacién con la poblacién
pobre del pais.

= 30% en proporcién directa al niimero de pre-
dios exentos de impuesto territorial de cada co-
muna, con respecto al nimero de predios exen-
tos del pais, ponderado segtin el niimero de pre-
dios exentos de la comuna en relacién con el
total de predios de ésta.

Por tanto, en teorfa, un 60 % de este Fondo (A
y B) no generaria incentivos para mejorar la ges-
tién de ingresos propios de los municipios, lo ante-
rior ha sido expuesto por distintos autores (Horst,
2009; Ormeiio, 2010; Bernstein e Inostroza, 2009).
Mientras que solo un 40 % (C y D) son componentes
que estan relacionados directamente con el objetivo
principal de este sistema, la redistribucion solidaria
entre los municipios.

Analisis del Fondo Comiin Municipal

Segun los datos obtenidos del Sistema Nacional
de Informacién Municipal (SINIM), dependiente de
la SUBDERE se observa que el FCM cumple su
fin redistributivo. A continuacién se describe que
ocurre al agrupar las municipalidades en quinti-
les segin el Ingreso Propio Permanente (IPP) per
capita y el porcentaje del FCM asignado para cada
uno?.

De acuerdo a la figura 1 el quintil de menores
ingresos propios (quintil 1) posee una mayor pro-
porcién del FCM que el quintil de mayores ingresos
propios (quintil 5) lo cual cumple con el objetivo de
este Fondo; sin embargo, al igual que lo recopilado

1También existe un mecanismo de estabilizacién, si los
ingresos por FCM son menores que los estimados para el ano,
esta diferencia podra ser compensada total o parcialmente,
dependiendo si el monto total de las reducciones es menor o
mayor que el monto total de los incrementos de las comunas
con recursos adicionales

2Metodologfa usada por Henriquez et al. (2011), aunque
en dicho estudio se analizé entre los afios 2001-2009
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por Henriquez y otros (2011), los quintiles 2, 3 y 4
no responden a dicha légica de distribucion.

Por su parte, si a las comunas de estos mismos
quintiles se les suma el FCM per cdpita para es-
timar cudl es el “ingreso total per capita”, resulta
que tanto el promedio (figura 2) como la mediana
(figura 3) muestran una tendencia donde el quintil 1
tiene mayores “ingresos totales per capita” que los
quintiles 2 y 3, mientras que el quintil 4 posee ma-
yores ingresos que sus antecesores, quedando final-
mente el quintil 5 con una diferencia muy superior
al resto en ambos casos.

Es necesario senalar que un componente que ge-
nera reparos al funcionamiento del FCM es su “baja
efectividad neta” como plantea Valenzuela (2008)
en un trabajo desarrollado para el Banco Interame-
ricano del Desarrollo, ya que un parte importante
de los recursos recaudados regresan a los mismos
municipios aportantes, mientras que la mayor par-
te de los recursos netos distribuidos son financiados
por muy pocos municipios, complejizando con esto
la operatoria del FCM ya que en la mecanica de
que “todos aportan” y “todos reciben” genera in-
eficiencias en cuanto a la administracién del flujo
de dinero.

También se debe considerar que la Ley N2 20.237
establecié un mecanismo de estabilizacién que re-
sulta ser un procedimiento destinado a compensar a
las municipalidades que, por aplicacién de las nor-
mas de distribucién del FCM, vean reducidos sus
ingresos estimados a percibir durante el afo de dis-
tribucién, en relacién al ano del calculo, y que per-
mite la compensacion total o parcial de las diferen-
cias que se produzcan. Esto ultimo generaria efec-
tos adversos como plantea Bravo (2011b), aunque
lamentablemente segin esta autora no se ha medi-
do el impacto de esta modificacion a la distribucién
del FCM.

Definicién de “esfuerzo fiscal” y “pe-
reza fiscal”

De acuerdo con Lépez y Castellanos (2002), el
“esfuerzo fiscal” se define como la relaciéon entre
la recaudacion efectiva de un territorio respecto al
potencial recaudatorio de la drea administrativa co-
rrespondiente. Segiin Raich (2004), en la literatura
de finanzas publicas locales hay dos explicaciones
alternativas sobre los impactos de las transferen-
cias en el “esfuerzo fiscal”, una de ellas conocida
como “pereza fiscal” que sostiene que el incremen-
to de las transferencias ocasiona una disminucién
de dicho esfuerzo por parte de los gobiernos loca-
les que reciben las transferencias, ya que los que se
“esfuerzan lo menos, obtienen lo mas”. Este autor
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senala que esto se debe a que los gobiernos actian
de manera racional y simplemente prefieren reci-
bir mas transferencias que hacer frente a los altos
costos politicos y administrativos de la recaudacién
tributaria. No obstante, Bravo (2011a) afirma que
en paises como Chile, donde las tasas impositivas y
la definicién de las bases son determinadas por el
gobierno central y a su vez los municipios son los
responsables de recaudar aquellos impuestos®, tra-
yendo consigo un reducido campo de accién para
los municipios* y por lo tanto una dificultad para
medir “esfuerzo fiscal”, la literatura empirica se ha
focalizado en estudiar los efectos de las transferen-
cias en los ingresos locales, usando tales ingresos co-
mo proxy de “esfuerzo fiscal”, ya que no existe una
interaccion estratégica entre los distintos gobiernos
locales para recaudarlos, si existiera dicha interac-
cién todas las municipalidades podrian aumentar
su “esfuerzo fiscal” sin incrementar necesariamente
su recaudacién.

Algunos estudios empiricos sobre “pereza
fiscal” en gobiernos locales de América Lati-
na

Existen investigaciones sobre “pereza fiscal” en
paises latinoamericanos, las cuales han usado me-
todologias distintas y con resultados diversos, por
ejemplo Raich (2004) analizé 217 municipios del Es-
tado de Puebla, México, respecto a la recaudacién
de ingresos propios antes y después de la creacién
del Fondo de Aportaciones para la Infraestructura
Social Municipal (FAISM), encontrando que dicho
fondo afecté adversamente el esfuerzo fiscal de tales
municipios, sin embargo la magnitud de este impac-
to difiere segin poblacién y niveles de bienestar,
siendo mayor en los municipios pocos poblados y
con niveles de bienestar bajos. Por su parte Cade-
na (2002), mediante la metodologia de diferencias
en diferencias, consideré 203 municipios colombia-
nos distribuidos en todo el pais y sus conclusiones
fueron que el comportamiento de los ingresos tri-
butarios municipales mejoré simultaneamente con
el aumento de transferencias, especialmente para el
caso del impuesto predial, siendo los municipios pe-
quenos y con mayor ruralidad los que presentaron
mayor esfuerzo fiscal, descartando asi la existencia
de “pereza fiscal”, al igual que trabajos anterio-
res realizados en dicho pais. Asimismo, Herrera y
Francke (2009) tomaron 1686 municipalidades del
Pert, midiendo el nivel de eficiencia del gasto muni-
cipal y los factores que la determinarian, encontran-

3La ley chilena define como impuestos municipales las
patentes comerciales y el permiso de circulacién

4En el caso de Chile se hace referencia a su escasa ca-
pacidad recaudatoria en el apartado Financiamiento de los
municipios en Chile.
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Figura 1: Composicién por quintil de IPP per cdpita de los ingresos por FCM, afios 2008-2011
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Fuente: Elaboracién propia basada en SINIM.

Figura 2: Promedio de la suma IPP per cdpita y FCM per cdpita en miles de pesos nominales
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Figura 3: Mediana de la suma IPP per cépita y FCM per cépita en miles de pesos nominales
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do que las transferencias por el Fondo de Compen-
saciéon Municipal (FONCOMUN), en general, tu-
vieron una incidencia negativa en la eficiencia de
las municipalidades, aunque con algunas excepcio-
nes en municipalidades clasificadas como urbanas
y metropolitanas. Esta breve recopilacion de inves-
tigaciones da cuenta lo expuesto por Bird y Slack
(1993) que no es factible llegar a un acuerdo sobre
la magnitud del impacto de las transferencias en el
esfuerzo fiscal.

Estudios nacionales respecto al Fondo
Comun Municipal y “pereza fiscal”

Segun Henriquez et al. (2011), la literatura na-
cional que refiere al FCM con posterioridad a la
reforma llevada a cabo en 2007, no atiende en es-
pecifico el comportamiento de dicho instrumento,
sino que aborda tépicos més generales, tales como
modernizacién del Estado, descentralizacién, auto-
nomia o gestién local (municipal). Aquellos estu-
dios (Horst, 2009; Bernstein e Inostroza, 2009), no
hacen referencias en términos cuantitativos de la
existencia de “pereza fiscal”, aunque plantean que
el disenio actual del FCM genera desincentivos para
mejorar la gestién de los ingresos propios. Lo an-
terior es refrendado por Bravo (2011a) sefialando
que existe muy poca evidencia empirica para el ca-
so chileno, citando solo a Rodriguez (1998), quien
encontré una relacién inversa entre la recaudacién
de ingresos locales y las transferencias del FCM re-
cibidas 2 anos antes, dicho resultado es vélido en el
50 % de los municipios que recibieron mayores re-
cursos provenientes del FCM, aunque no tomé en
cuenta el problema de endogeneidad que existe en-
tre dichas transferencias y la recaudacién de ingre-
sos (se otorgan més fondos por menos ingresos) sin
tener certeza la direccién de causalidad.

Por su parte Bravo (2011a) analizé a 340 muni-
cipios chilenos entre los anos 1990 y 2007, encon-
trando evidencia de la existencia de “pereza fiscal”,
especificamente encontré que un aumento en una
desviacion estandar del FCM per capita se asocia
con una disminucién entre 0,25 y 0,35 desviaciones
estandar de ingresos propios per cépita; y al con-
trario del caso de Rodriguez (1998), utilizé varia-
bles instrumentales para controlar el problema de
endogeneidad. En dicho estudio, la autora recalca
que el efecto neto del incremento de la transferencia
es positivo, ya que la reduccién de la recaudacién
de ingresos locales es menor que el incremento en
transferencia, alcanzando asi el efecto redistributi-
vo deseado del Fondo.

De acuerdo a los antecedentes presentados, la in-
vestigacion presentada tiene como objetivo el deter-
minar si existe una situaciéon de “pereza fiscal” en
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los municipios chilenos. Para esto, se utiliza como
proxy de “esfuerzo fiscal”, los ingresos catalogados
como “ingresos por gestion” por parte de SUBDE-
RE. De esta manera, se busca, asimismo, la formu-
lacién de lineamientos de politicas para el sistema
del FCM, en base a los resultados obtenidos.

Metodologia

Primero se utiliza la clasificacién de la SUBDE-
RE utilizada en el Reglamento del Fondo de Incen-
tivo al mejoramiento de la Gestién Municipal (Re-
solucién N° 115 del afio 2012) para realizar compa-
raciones con unidades relativamente homogéneas,
asi los resultados serdn interpretables (Herrera y
Francke, 2009). Usando distintas variables socio-
econdmicas y demograficas SUBDERE clasifica a
los municipios de Chile en 5 grupos®

» Grupo 1: Grandes comunas metropolitanas con
alto y/o medio desarrollo (47 comunas)®

= Grupo 2: Comunas mayores con desarrollo me-
dio (37 comunas)

= Grupo 3: Comunas urbanas medianas, con
desarrollo medio (56 comunas)

» Grupo 4: Comunas semi urbanas y rurales con
desarrollo medio (96 comunas)

» Grupo 5: Comunas semi urbanas y rurales con
desarrollo bajo (109 comunas)

Ademass, se emplea un modelo de regresién de
efectos fijos con datos de panel desde el ano 2009
al 2012, ocupando el ingreso por gestion per capita
(igmpc)” como variable dependiente, este ingreso
por gestién es definido en el reglamento antes cita-
do como la sumatoria de las siguientes partidas de
ingresos municipales®:

» Patentes municipales (115.03.01.001.000.000)

= Derechos de aseo en patentes municipales
(115.03.01.002.002.000)

s Derechos de aseo de cobro directo

(115.03.01.002.003.000)

5Las variables se agruparon en los siguientes factores: Ta-
mano, Dispersién, Jerarquia Politico Administrativa, Tipo
de Localidad, Patrimonio Comunal, Capital Humano, Ca-
racteristicas Socioeconémicas.

634 de estas comunas pertenecen a la Regién Metropoli-
tana.

"La poblacién usada en el célculo per cépita es la que se
obtiene de SINIM para cada ano.

8Se usa el clasificador presupuestario vigente desde el
2008, ver www.sinim.cl
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= Otros derechos (115.03.01.003.000.000)

= Derechos de explotacién

(115.03.01.004.000.000)
» Otras (115.03.01.999.000.000)
= Permisos y Licencias (115.03.02.000.000.000)

= Arriendo de activos no financieros

(115.06.01.000.000.000)
= Ingresos de operacién (115.07.00.001.000.000)

= Recuperaciones y reembolsos por licencias
médicas (115.08.01.000.000.000)

= Multas y sanciones pecuniarias

(115.08.02.000.000.000)

Mientras que las variables explicativas del mode-
lo, son las siguientes®:

= FCM per cépita (fcmpce)

= Numero de funcionarios de planta cada 1000
habitantes (planta)

» Numero de funcionarios de contrata cada 1000
habitantes (contra)

= Siel Plan de Desarrollo Comunal (PLADECO)
se encuentra vigente (plan)

= Afios en el cargo de alcalde (cargo)

» Si hay elecciones (valor 1 si en dicho afio hubo
elecciones de alcalde) (eleccion)

= Porcentaje poblacién rural de la comuna (ru-
ral)

= Densidad de la poblacién (habitantes/Km?2)
(denspob)

= Terremoto del ano 2010 (terremoto)

Quedando el modelo de la siguiente manera:

tgmpc = By + B1 fempe + PBaplanta + Pscontra+
Baplan + Bscargo + Bgeleccion + Brrural+
Bsdenspob + Boterremoto + €

Como fue senalado por Bravo (2011a), uno de los
problemas que existe en el desarrollo de trabajos
empiricos sobre “pereza fiscal” tiene que ver con

9Algunas de estas variables recogen lo recopilado por
Martinez-Costa y Ordeig (2010) respecto a los factores de-
terminantes de la gestién de las administraciones publicas
locales
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el problema de endogeneidad que existe entre los
fondos externos y los ingresos locales, ya que existe
dependencia entre ambos (se otorgan més fondos
por menos ingresos) sin tener certeza la direccién
de causalidad, por lo cual en este trabajo se utiliza
una variable instrumental para solucionar aquello.
Dicha variable instrumental es el porcentaje de pre-
dios exentos de impuesto territorial (prdexen), ya
que tiene directa relacién en céomo se distribuye el
FCM por ley, siendo a su vez una variable exdge-
na a la administracién municipal, debido a que las
exenciones (montos y condiciones) son definidas por
ley en cada reavaliio'®. Igualmente, la fiscalizacién
y administraciéon de este impuesto corresponde al
SII, por lo cual los municipios no pueden modificar
directamente mediante su gestién aquella variable,
al menos no en el corto y mediano plazo.

La principal fuente de informacién es el Sistema
Nacional de Informacién Municipal (SINIM) como
el Servicio Electoral (SERVEL) para el caso de los
anos en el cargo del alcalde.

Finalmente, es necesario agregar que las comunas
de Las Condes, Vitacura, Providencia y Santiago
fueron excluidas del andlisis por ser las tinicas del
pais que integran parte de sus ingresos obtenidos
por patentes municipales al FCM (65 % las tres pri-
meras y 55 % la tltima), pudiendo alterar con esto
los resultados.

Resultados

En la tabla 2 se presentan los resultados obte-
nidos, incorporando previamente al modelo la va-
riable instrumental prdexen para cada uno de los
grupos comunales.

La variable instrumental prdexen resulto ser sig-
nificativa en el grupo 1 al 5%, en el grupo 2 al 1%
y en el grupo 5 al 5 %.

De acuerdo a estas cifras, habria respaldo al mo-
delo tedrico sobre “pereza fiscal”, ya que aparente-
mente las transferencias provenientes del FCM im-
pactan negativamente en los ingresos por gestién
de los municipios, aunque solo al grupo 1 “Grandes
comunas metropolitanas con alto y/o medio desa-
rrollo”, siendo en promedio casi 5 veces menos lo
recaudado por 1 unidad méas de aporte del FCM,
mientras que para el resto de los municipios no exis-
te evidencia suficiente para determinar que existe
dicho problema, incluso en el grupo 5 “Comunas
semi urbanas y rurales con desarrollo bajo” pudie-
ra haber un efecto positivo producto del aporte del
FCM, sin embargo es necesario senalar que en este

10Ley N° 17.235 sobre Impuesto Territorial.
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Tabla 1: Estimaciones obtenidas del modelo para cada grupo comunal

Grupol Grupo2 Grupo3 Grupo4 Grupob
fcmpe —b5,24** -1,01 -0,50 0,03 3,03**
(2,14) (0,78) (0,86) (1,46) (1,26)
planta 0,69 -22,62* 2,87 -4,62 —29, 24**
(2,04) (7,15) (4,74) (10,61) (11,68)
contra 5,60 0,97 3,86 6,50 -35,08
(7,91) (3,00) (4,74) (4,49) (24,69)
plan -1,40 7,38 -4,00 3,37 -37,23
(11,23) (4,88) (4,19) (21,47) (51,56)
cargo 12,10* 4,34** 5,10 7,04 -22,35
(2,88) (1,77) (3,58) (9,31) (16,62)
eleccion 8,49** 4, 45%** 1,37 -1,74 -13,13
(4,11) (2,35) (2,79) (8,87) (22,96)
rural 2,09 -1,30 -1,47 -1,63 -2,75
(15,02) (1,24) (2,45) (1,49) (7,14)
denspob —0,01*** -0,09 -0,27 -0,24 30,70
(0,01) (0,08) (0,23) (1,99) (25,64)
terremoto  —10,41%  —4,47" -2,41 1,07 37, 98***
(3,91) (2,04) (2,69) (8,93) (22,29)
Num. obs. 167 143 210 348 388
R? 0,23 0,46 0,40 0,14 -

***p < 0,01, **p < 0,05, *p < 0,10

grupo existe muy poca variacién de acuerdo a las
variables usadas en el modelo, por lo cual la esti-
macién no arroja un valor para el R2, impidiendo
hacer conclusiones méas sustantivas al respecto.

Analizando las otras variables que pudieran afec-
tar la gestién de ingresos propios, los anos en el
cargo del alcalde (cargo), como si es un ano de
elecciones municipales (eleccién) afectarian positi-
vamente a los municipios de las comunas mas desa-
rrolladas (grupos 1 y 2), esto podria indicar que la
experiencia de ejercer la funcién de alcalde, quien
es finalmente el responsable de gestionar el munici-
pio, ayudarfa en efecto a mejorar la recaudacién y/o
buscar nuevas fuentes de ingresos, inclusive, en ano
de elecciones los ingresos por gestién aumentaria,
quizas para solventar un mayor gasto efectuado en
el perfodo!!.

Por su parte, a los grupos 1 y 2 el factor terre-
moto del ano 2010 pudiera haber afectado de mane-
ra negativa los ingresos por gestion propia de estos
municipios, sin embargo, sucederia lo contrario en el
caso del grupo 5. Lo anterior se podria explicar por-
que producto del terremoto se realizaron diversas
campanas en ayuda de las comunas mas afectadas
y con menores recursos, incluyendo, por ejemplo,
que los permisos de circulacién fuesen obtenidos en
tales municipios para mejorar asi sus finanzas'?, de

11Se debe precisar que esta afirmacién no ha sido cotejada
con los datos respectivos al gasto municipal.

12Esta informacién fue obtenida de una entrevista en el
mes de junio del afio 2013 con José Palominos Pino, funcio-
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todos modos, como fue senalado anteriormente, las
estimaciones para este grupo presentan un proble-
ma estadistico por lo cual sus resultados serian solo
referenciales.

Para el grupo 1, la variable densidad poblacional
(denspob) tendria un impacto negativo, esto podria
deberse a que son comunas que tienen una gran
concentracién de habitantes, por tanto, al aumentar
este factor pudiera superar la capacidad de gestién
existente en los municipios.

En el caso de la variable funcionarios de plan-
ta por cada 1000 habitantes (planta), tanto en el
grupo 2 como en el grupo 5 (con los resguardos
pertinentes en la interpretacién para este grupo),
una mayor cantidad de funcionarios generarian una
menor cantidad de ingresos por gestion, siendo una
posible explicacién lo planteado por Horst (2009),
en cuanto a que la planta de funcionarios se encuen-
tra fijada por ley y que en la préctica el estatuto
administrativo impide la flexibilidad necesaria pa-
ra que la autoridad edilicia gestione eficientemente
el recurso humano, pudiendo ser estos resultados
senal de sobre dotacién del personal. Sin embar-
go, esta situacién ocurriria en solo 2 grupos de co-
munas, “Comunas mayores con desarrollo medio”
y “Comunas semi urbanas y rurales con desarro-
llo bajo”, por lo cual no seria posible senalar que
efectivamente la rigidez del estatuto administrati-

nario de SUBDERE del Departamento de Finanzas Munici-
pales.
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vo sea una problemdtica a nivel nacional y quizas
pueda deberse a otras causales tal disminucién, por
ejemplo, falta de capacitacién del personal.

Considerando ademads los resultados obtenidos
por Bravo (2011a)!3, habrfa evidencia empirica que
en Chile existe “pereza fiscal” en las administracio-
nes locales, sin embargo, este problema al parecer
se concentraria solo en un grupo reducido de comu-
nas, las “Grandes comunas metropolitanas con alto
y/o medio desarrollo”, y no necesariamente en todo
el pais, por tanto, segtin los resultados de este estu-
dio, un aumento de transferencias provenientes del
FCM no implicarfa necesariamente que los ingresos
por gestién de los municipios se vean disminuidos,
incluso, pudiera ser que las comunas mas rezagadas
(grupo 5) a partir de este aumento de transferencias
puedan obtener mayores ingresos propios, similar a
lo reportado por Cadena (2002) en el caso colom-
biano.

Conclusiones y recomendacio-
nes

Primero, los resultados obtenidos en este trabajo
van en linea con la politica de aumentar las transfe-
rencias via FCM, ya que no existiria evidencia que
dicho aumento perjudique la generacién de ingresos
por gestién en la gran mayoria de los municipios y
ademds este Fondo si cumpliria con el objetivo de
redistribuir de manera solidaria a las comunas con
menos recursos. Asimismo, en el andlisis del FCM
del capitulo introductorio, como las estimaciones
segin el modelo propuesto en esta investigacion, se
obtiene cierta evidencia a favor de modificar el ac-
tual mecanismo de distribucién del FCM, pudiendo
ser una alternativa disenar el mecanismo de tal for-
ma que las comunas con mejor dotacién de recur-
sos (especialmente las del grupo 1) perciban menos
transferencias por esta via, en términos concretos,
el {tem del 25 % del FCM que se reparte actualmen-
te en partes iguales se pudiera distribuir mediante
una ponderacion distinta dependiendo a que grupo
pertenece cada comuna.

Segundo, bajo el actual sistema en que opera el
FCM, para aumentar los recursos existen dos alter-
nativas, no excluyentes entre si:

= Mayor aporte del gobierno central

= Mayor aporte por parte de las comunas con
mayores ingresos.

13En el trabajo de Bravo se utilizaron datos desde 1990
hasta el ano 2007
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Como referencia para la primera alternativa, si
los ingresos totales del FCM distribuidos el ano
2012, segiin los datos de SINIM!4, alcanzaron los
$784.125.366.000 pesos y el aporte de 218.000 UTM
en dicho afio alcanzé los $8.396.924.000 pesos'®, el
aporte fiscal en términos relativos alcanzé solo a
1,1% aprox., aunque en este cdlculo no se consi-
dera el pago de impuesto territorial de los bienes
raices fiscales esta cifra no debiera cambiar consi-
derablemente, por lo cual, este monto pudiera ser
ain un porcentaje insuficiente.

Respecto a la segunda opcién, se sugiere que es-
tos mayores aportes provengan principalmente de
los ingresos del impuesto territorial, ya que son in-
gresos que no se ven influenciados directamente por
la gestién de los municipios, evitando asi posibles
“incentivos perversos” para recaudar menos de lo
optimo. En la practica, seria conveniente incorpo-
rar una o mas comunas pertenecientes al grupo 1
para que aporten un 65 % del impuesto territorial,
al igual que las comunas de Las Condes, Vitacura,
Providencia y Santiago, siendo un claro ejemplo la
comuna de Lo Barnechea, la cual presenté en el ano
2012 un superavit presupuestario sobre los 14 mil
millones de pesos!'®. Si se hubiese modificado dicho
porcentaje en dicho afio, la pérdida (y por consi-
guiente mayor ingreso al FCM) hubiese sido menos
de 2 mil millones de pesos.

Finalmente, es necesario precisar que se requie-
ren mas estudios, bajos nuevos escenarios, modelos
y variables para poder dar mayor sustento a estas
recomendaciones, teniendo en cuenta que este tipo
de reformas en el pais han requerido bastante discu-
sién para su posterior aprobacién, como es el caso

de la Ley N° 20.237.
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