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PREFACIO

La Serie Politica Fiscal tiene el propésito de divulgar los resultados de trabajos impulsados
por el Proyecto Regional de Politica Fiscal CEPAL/PNUD y por el Proyecto Regional sobre
Descentralizacién Fiscal CEPAL/GTZ

Ambos proyectos operan de manera coordinada, con objetivos y actividades que
cubren una vasta gama de temas relativos a las finanzas publicas y a la polftica fiscal de los
pafses de América Latina y el Caribe.

En este sentido se hace una descripcién de la situacién financiera de la
Municipalidad y las relaciones fiscales que se dan en la prdctica, entre una de las comunas
mds importantes del pafs y el gobierno central, en términos de responsabilidades de gasto
y generacion de recursos. Asfmismo, se hace algunas consideraciones sobre la percepcion
local a los recientes cambios constitucionales y legales, y en general a la normatividad
vigente que caracteriza a este proceso por su legalidad, gradualidad y coherencia con las
politicas nacionales. Lo anterior y las limitaciones en la capacidad administrativa y técnica
local conllevan, en esta primera fase del proceso, ciertas restricciones en términos del logro
de una mayor autonomfa financiera a nivel local, asf como la necesidad de un
fortalecimiento de Ia capacidad de gestién local.

Es de esperar que la presente publicacién contribuya a una amplia divulgacién de
estas materias, tanto entre autoridades responsables por la formulacién, disefio e
implementacién de la politica de descentralizacién”fiscal, como entre investigadores,
docentes y especialistas en finanzas publicas del sector pdblico y privado.



RESUMEN
Introduccion

El documento que aquf se presenta tiene por objetivo analizar el proceso de
descentralizacién desde la perspectiva de las municipalidades. Corresponde, especfficamente,
a estudio de descentralizacion fiscal cuyo objeto de anlisis son las funciones fiscales que
dos 0 mas niveles de gobierno y administracién pueden cumplir en un estado unitario como
el de Chile. \

El estudio se concentra en la municipalidad Concepcion, por ser esta la segunda
comuna del pafs en tamafio poblacional del pafs y por pertenecer a la Regi6n del BfoBfo,
una de las regiones con uno de los mayores nimeros de comunas y con mayor identidad
cultural del pafs.

El primer capftulo caracteriza la comuna y la municipalidad en el contexto de la
region y del pafs, tanto en términos de indicadores cuantitativos de desarrollo y de gestidn,
como del lugar que ella ocupa en el nuevo ordenamiento politico institucional, resultado del
proceso de descentralizacién impulsado por el gobierno de la Concertacién de Partidos por
la Democracia. El capftulo segundo, luego de sefialar la importancia de la descentralizacién
fiscal en el nuevo ordenamiento jurfdico institucional, analiza el nivel de descentralizacién
fiscal de la municipalidad tanto del punto de vista del equilibrio entre ingresos y gastos de
la municipalidad de Concepcién como respecto de su comparacién con el conjunto de las
municipalidades de la regi6n y del pafs para, finalmente, en el capftulo cuarto proponer un
. conjunto de recomendaciones aplicables a estos niveles territoriales. El andlisis, en lo que
a cifras se refiere, cubre los afios 1985 a 1991, extrayéndose las conclusiones a partir de
los promedios del perfodo. En la medida de los posible se ha intentado extrapolar sus
conclusiones al perfodo posterior a la dictacién de la ley Orgdnica Constitucional de
Municipalidades.

La descentralizacion fiscal es una de las 4reas de estudio en las cuales el pafs tiene
escaso trabajo realizado. Tanto en el 4mbito académico como en el gmbito gubernamental
la preocupacién por las funciones fiscales subnacionales es escasa y ello explica el alcance
del estudio. El alcance del estudio estd también limitado por las innovaciones jurfdico
institucionales que el pafs experimenta a partir del afio 1991 y que estdn adn en pleno
proceso de implementacién o de tramitacién legislativa.

Constituye uno de los trabajos de la Divisién de Desarrollo Econémico de la
CEPAL, en el 4mbito del Proyecto Regional de Descentralizacién Fiscal que cuenta con la
participacion del gobierno alemdn a través de la GTZ.



L Caracterizacién de la Comuna y de la Municipalidad de Concepcién

La comuna de Concepcién se localiza en la provincia del mismo nombre
perteneciente a la Regién del Bio-Bio (Regién VIII). Es la comuna de mayor tamaiio
poblacional en la regién y en el pafs solo es superada por la comuna de la Florida,
perteneciente a la Regién Metropolitana de Santiago.

Las principales localidades de la comuna son Concepcidn, Chiguayante y San Pedro.
Las altas tasas de crecimiento de estas dos dltimas localidades y la diversifificacién de sus
actividades econémicas han inducido al ejecutivo a presentar al Congreso un proyecto de
ley que crea a partir de la actual comuna, la comunas de Concepcion, Chiguayante y San
Pedro. :

Los indicadores comunales de educaci6n, salud y de infraestructura de vivienda y
servicios sanitarios son, en general, mejores que los del promedio regional, pero menores
que los promedios nacionales. En un estudio realizado por la Secretarfa Regional de
Planificacién y Coordinacién (SERPLAC) sobre la situacién social de las comunas de la
regi6én, Concepcidn es la segunda comuna con menores fndices de pobreza.

La administracién de la comuna corresponde a la municipalidad de Concepcidn,
compuesta por 10 concejales. Su financiamiento estd en la actualidad normado,
principalmente, por el DL 3.063 Ley de Rentas Municipales, por la ley 17.235 del aiio
1969 sobre Impuesto Territorial y por la ley 18.695 Orgdnica Constitucional de
Municipalidades. La municipalidad entr6 en una crisis financiera el afio 1982, situacién que
se arrastré por varios afios. Es asf como en 1990 se decidi6 racionalizar los gastos, polftica
que con la actual administracién se ha reforzado.

No obstante ser la comuna una aportadora neta al Fondo Comuin Municipal, en el
afio 1992 la municipalidad recibi6 de este instrumento de redistribucién un monto sélo
superado por la municipalidad de Talcahuano en la Regién.

La region a la cual la comuna pertenece tiene un crecimiento econémico superior
al ritmo de crecimiento del pafs y en el mediano plazo su sustentabilidad estd asegurada por
los flujos de inversién externo que ésta recibird. La equidad social, sin embargo, no ha
acompaiiado a este crecimiento econémico y la relacién entre la sociedad y la naturaleza
muestra signos poco alentadores. La administracién superior de la region estd en manos del
recién creado Gobierno Regional.

De las entrevistas sostenidas se desprende una cierta desconfianza de los
funcionarios y autoridades municipales con respecto a las atribuciones que la Ley de
Gobierno y Administracién Regional confiere a esta nueva persona jurfdica en relacion al
municipio.



IL. Descripcién del Actual Sistema Fiscal y de las Reformas en Curso

El artfculo 111 de la Constitucién sefiala que “Las municipalidades gozardn de
autonomfa para la administracién de sus finanzas", Esta afirmacién no debe conducir a
afirmar que las municipalidades son completamente auténomas ya que estdn regidas por la
ley de Bases de la Administracién del Estado, por la Ley de Administracién Financiera del
Estado y obviamente normadas por el artfculo 19 de la Constitucién en su nimero 20.

A este respecto, un reciente fallo de Ia Corte Suprema sefiala que la ley de rentas
municipales vigente desconoce el principio de la legalidad tributaria, al entregar la potestad
tributaria del estado que debe ser regulada por ley, a las decisiones aut6nomas de la
municipalidad.

El artfculo 43 de la ley de rentas municipales representa la tinica fuente de ingresos
en la que el municipio tiene plena autonomfa en el ordenamiento jurfdico actual, por cuanto
la aplicacidn de derechos y tasas que establece queda sujeta en forma exclusiva al arbitrio
de las autoridades municipales. De esta manera, el fallo en comento ha limitado la
autonomfa financiera municipal, confirmando que ésta radica principalmente en la
asignacién de sus gastos y no asf, en la definicién de sus ingresos. Cabe destacar que en
materia de gastos, dicha autonomfa también es relativa en la medida que un nimero
importante de municipalidades financia sus gastos, especialmente de operacién e inversién,
con transferencias que son, mayoritariamente, de cardcter condicionado, decididas
autonémamente por el gobierno central. Asf, dichos gastos se encuentran predefinidos para
la municipalidad, correspondiendo a ésta solo su administracion eficiente y focalizacién.

En este contexto, el fortalecimiento de las responsabilidades municipales en la
provisién de servicios piblicos es simultaneo con el reforzamiento de los controles
administrativos nacionales y/o regionales. Ello se debe a que el control de la legalidad y la
mantencién de los equilibrios macroeconémicos es una funcién de primera importancia en
el pafs. Bajo este esquema las municipalidades son vistas como un obstdculo potencial para
la disciplina fiscal, no teniendo prdcticamente control sobre sus ingresos y estando
imposibilitadas de endeudarse si una ley especffica no las autoriza.

Los criterios actualmente prevalecientes en la definicién de los lfmites comunales
no consideran la posibilidad de constituirlas en unidades relevantes en funcién del desarrollo
econémico. Asf el pequefio tamaio geogréfico de las comunas y su homogeneidad hace mas
eficiente la prestacién de servicios pero reduce el potencial de crecimiento econémico o el
fortalecimiento de la base imponible local. Este es precisamente el caso del proyecto de ley
que divide la actual comuna de Concepcidn, en las comunas de San Pedro de la Paz,
Chiguayante y Concepcién.

La situacion financiera de la municipalidad de Concepcién en el perfodo 1985-1991
comparada con el conjunto de municipalidades de la regién y del pafs revela que la
estructura de financiamiento de los niveles de gobierno y administracién en estudio es
relativamente similar. El Fondo Comin Municipal (FCM), instrumento solidario y
redistributivo, constituye el 30% del financiamiento municipal a nivel nacional yel37.2 %



a nivel de las municipalidades de la regién del BfoBfo y solo un 14.1 % en el caso
especffico de Concepci6n. Se aprecia que a mayor importancia-de los ingresos tributarios
de beneficio municipal directo, menor es la participacién en dicho fondo, reafirmando su
cardcter redistributivo, situacién correspondiente a Ia municipalidad en estudio. Concepcién,
en este contexto, es aportadora neta al FCM.

Para todos los niveles territoriales se observa una incidencia similar de las
transferencias sobre sus ingresos, adquiriendo - eso sf - una mayor importancia en la
~-municipalidad de Concepcién. La mayor dependencia de las transferencias confirma la
- situacién deficitaria de la salud y la educacién en la municipalidad en estudio, ya que el
iestado debe cubrir estos déficits y la mayor capacidad de la municipalidad para acceder a
TECUrsos externos.

- El principal gasto para el conjunto de las municipalidades del pafs es el de
funcionamiento, a diferencia del sector piblico en que las transferencias representan el
principal motivo de éste. Las transferencias pagadas por el sector municipal tiene una
participacion similar en el pafs, regién y comuna, representando el segundo motivo de gasto
- que concentra, principalmente, los aportes municipales a otras entidades piblicas, incluidos
-los servicios traspasados de educacién y salud.

_ ‘Alrededor de un 50 % de los recursos de los niveles territoriales en estudio se dirige
~hacia gastos no auténomos. En el patrén de comparacién municipal, Concepcién presenta
el mayor valor lo que se explica por lo sefialado en el parrafo anterior. :

La municipalidad de Concepcidn presenta en el perfodo un déficit, explicado por
la crisis financiera originada en el afio 1982, el que slo se corrige hacia fines del perfodo
-en estudio. Dado que en el caso de presentar déficit, la legislacién financiera municipal no
. contempla la posibilidad de endeudamiento para financiarlo, debe absorberse la diferencia

en los préximos ejercicios presupuestarios. En caso de superavit, éste pasard a conformar
parte del ingreso no tributario del ejercicio siguiente.

Si bien es cierto que el nivel de financiamiento del gasto con ingresos propios es

alto, ninguno de los sectores y niveles territoriales en estudio lo hace en un 100%,

“existiendo un remanente que debe ser financiado vfa ingresos desde el nivel central. La

~realidad antes descrita es mds critica a nivel de la municipalidad de Concepcién. El sistema

municipal estd altamente presionado, por cuanto se le condiciona casi un 50% de su gasto

‘total, que no alcanza a cubrir con sus ingresos propios debiendo depender de las
transferencias externas al sistema para financiarlos.

En este contexto, la proposicién de reformas al sistema financiero municipal
impulsado por el Gobierno apunta a lograr un mejor rendimiento de las normas hoy
vigentes, no aplicando nuevos tributos, sino que permitiendo hacer extensivo los tributos
que la ley sefiala a un mayor mimero de contribuyentes y en una proporcién mas equitativa
y realista.
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II1. Conclusiones

Desde el punto de vista jurfdico, llama la atencién el cardcter restrictivo con que
la legislacién vigente, incluyendo las reformas recientes, entiende las funciones del
municipio.

Asimismo, la descentralizacién de las finanzas piblicas desde el punto de vista
municipal se encuentra fuertemente condicionada por la normativa vigente, asf como por
las decisiones de polftica econ6mica y social adoptadas por el Gobierno Central. La
autonomfa financiera municipal reside fundamentalmente en la asignacién de sus gastos, ain
cuando esto también se encuentra limitada, incluyendo los aspectos propios de la operacién
(estructura de personal, remuneraciones, etc.).

En la normativa vigente, tanto la municipalidad como el Alcalde deben regirse por
la ley sobre administracién financiera del Estado, debiendo actuar en el marco de los planes
nacionales y regionales existentes, lo cual debe asegurar el Intendente Regional respectivo.
Especial consideracidn a este respecto, merece el artfculo 21 de la ley N°® 19.175, Orgénica
Constitucional sobre Gobierno y Administracién Regional, el que establece que los
"Municipios deberdn enviar a los gobiernos regionales, para su conocimiento, sus planes
de desarrollo, sus politicas de prestacién de servicios, sus politicas y proyectos de
inversién, sus presupuestos y los de sus servicios traspasados”. Dicho artfculo plantea la
cuestion del vinculo y coordinacién a nivel de la inversién entre el nivel regional y
comunal, aspgi:to no resuelto en la legislacién vigente, y que da lugar a un amplio espacio
de interpretaciones.

Normalmente se sefiala que la existencia del Fondo Comiin Municipal (FCM) y de
tributos que el fisco defini6 de beneficio municipal (impuesto territorial, patentes
municipales y permisos de circulacién), son un expresién concreta del grado de
descentralizacién fiscal vigente en el pafs. Sin embargo, tanto el FCM como los impuestos
de beneficio municipal representan mds bien mecanismos de redistribucién e incluso de
estabilizacién, manejados a nivel central y donde los municipios participan en forma
mfnima. Desde este punto de vista, la vigencia del FCM y de tributos de beneficio
municipal, no debe conducir a equfvocos en el sentido de asociarlos principalmente a un
proceso de descentralizacién fiscal.

Una critica a la legislacién vigente es su exagerada uniformidad, desconociendo las
realidades territoriales para su aplicacién, al no diferenciar si un municipio es urbano o
rural, ni las caracterfsticas de sus servicios e infraestructura, y de su capacidad
administrativa.

El proyecto de ley que modifica la actual Ley de Rentas Municipales se basa en un
municipio con un rol activo en la administracion de sus recursos, agilizando los
procedimientos de cobro, mejorando los sistemas de fiscalizacién, permitiendo hacer
extensivo el cobro de algunos servicios, como el aseo urbano, a todos los usuarios que estdn
en condiciones de pagarlo, a diferencia de hoy que solamente pagan los usuarios que a su
vez pagan contribuciones (apenas un 30 %). La gestién municipal, en este contexto, pasa
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a ser un elemento clave en la obtencién de los efectos positivos que la legislacion persigue,
cuestién en la cual la municipalidad de Concepcién estd en la senda correcta a partir de
1990.

No obstante lo anterior, el impacto recaudatorio de las modificaciones actualmente
es posible que se transfiera a los servicios traspasados, desvirtuando el espfritu de las
modificaciones que apuntan a incentivar y a mejorar la gestién municipal. En este contexto
es clave vincular el proyecto de ley de plantas municipales con la gestién y asegurar que
los requisitos adicionales que el Presidente acuerde oyendo a los alcaldes se orienten en este
sentido.

En el caso de 1a municipalidad de Concepcidn, la creacién de las nuevas comunas
de San Pedro de la Paz y Chiguayante a partir de la actual comuna de Concepci6n - comuna
madre con la cual éstas compartirdn ingresos, bienes y personal - se fundamenta en una
decision polftico administrativa tendiente a acercar la municipalidad a los habitantes. La
nueva comuna de Concepcidén serd la mas favorecida con la subdivisién ya que la
disminucién que se producird sobre sus gastos es mayor que aquella que afectard a sus
ingresos. Existe convencimiento de los funcionarios municipales de Concepcién que la
gestion presupuestaria de las nuevas comunas, San Pedro y especialmente de Chiguayante,
serd deficitaria.

La actual gestion presupuestaria de la municipalidad de Concepcién presenta
problemas que se arrastran desde el afio 1982 en adelante, afio en que la municipalidad
entré en insolvencia. En el perfodo de andlisis la situacién presenta notables mejoras,
tendencia que se ha reforzado desde 1992 en adelante. La decisién de crear el cargo de
administrador municipal por parte de las autoridades municipales se bas6, entre otras, en
estas consideraciones.

La situaci6n de los servicios traspasados es de déficit. Contrariamente a la tendencia
nacional, la salud primaria presenta mayores déficits que la educacién primaria y secundaria
municipalizada. La atencién de poblacién migrante de las comunas de la regién por el
equipamiento que presenta el sector de la salud municipalizada explican, en parte, esta
situacién. La migracion para acceder a servicios de educacién es menor por las
caracterfsticas de la poblacién escolar cuyos desplazamientos estdn mas limitados por la
distancia.

A pesar de lo anterior, el gasto de personal en educacién es mayor que en el caso
de la salud evidencidndose un problema de gestién del sector. La municipalidad es
bdsicamente prestadora de servicios sociales a los cuales no puede dejar de dar
financiamiento, habida cuenta de las caracterfsticas de organizacién de la poblacional
comunal.

La relacién de la municipalidad con el recién creado gobierno y administracion
regional es escasa. Ello no obstante, el gobierno regional, ampardndose en el artfculo 21
de su ley orgdnica, y sin que el Ministerio de Hacienda imparta instrucciones al respecto,
ha solicitado a los alcaldes enviar los proyectos de inversién con recursos municipales para
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su recomendacion. Existe aquf un vaci6 en la legislacién que el Ministerio de Hacienda debe
subsanar a la brevedad.

El fallo de la Corte Suprema sobre la inaplicabilidad por inconstitucionalidad del
artfculo 43 de la Ley de Rentas Municipales, que permite mediante Ordenanzas Municipales
definir y cobrar derechos, contradice el espfritu de la reforma a la ley orgdnica de
municipalidades y a la propia autonomfa financiera municipal establecida en la Constitucién
Politica. Mas all4 de esta situacién puntual, el desaffo radica en la posibilidad de avanzar
en la descentralizacién fiscal en el contexto de la normativa que establece que, cualquiera
sea la naturaleza de los tributos, éstos ingresardn al patrimonio de la nacién y no podrén
estar afectos a fines especfficos.

Lo anterior deja a la mayor parte de las municipalidades précticamente dependientes
del Fondo Comiin Municipal para el cumplimiento de sus funciones y atribuciones. Sélo las
municipalidades aportadoras netas a este instrumento escaparfan a esta situacién.

La disposici6n que sefiala que el Concejo Municipal sélo puede aprobar
presupuestos debidamente financiados, es una clara demostracién de los actuales problemas
de financiamiento municipal y una medida de control central para los desbordes
presupuestarios en el contexto de la democratizacion y sus l6gicas presiones.

De acuerdo a lo antes sefialado, el proceso de descentralizacién administrativa no
se ha visto acompafiado por medidas conducentes a la descentralizacidn fiscal. El modelo
de descentralizacién impulsado por el gobierno no ha modificado la estructura de las
finanzas municipales en términos del control local sobre los ingresos, los gastos y las
decisiones relacionadas con los servicios sociales de los cuales éste es ejecutor. La
democratizacién municipal y las demandas sociales requieren -un proceso de
descentralizacion fiscal con mayor autonomfa y mayores recursos. ‘

La caracterfstica bésica del proceso de descentralizacin en Chile, especialmente en
el caso de las finanzas publicas, es del tipo "top-down"en la medida que siempre se
privilegia la coherencia con las politicas nacionales mediante instrumentos disefiados por el
nivel central en el marco de las normas propias de un estado unitario.

IV. Recomendaciones

En la tradicién y experiencia del estado unitario, el pafs no estd preparado para
implementar medidas que hoy operan -en estados federales. No existe ni personal ni
conocimientos para tal tarea. Lo que si se requiere con urgencia, es la articulacién de un
modelo de financiamiento municipal que de cuenta de las numerosas transformaciones
ocurridas a las municipalidades a partir del afio 1979 y que le permita cumplir con eficacia
y eficiencia sus funciones.

Igualmente, se hace indispensable cumplir con el mandato de la ley Bases de la
Administracién del Estado en lo referente a la necesaria coordinacin entre las diferentes
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reparticiones que a nivel del gobierno central influyen sobre la estructura de ingresos y
gastos de las municipalidades.

La recién creada Asociacién Nacional de Municipalidades puede contribuir a una
adecuada participacion de éstas en las decisiones que adopte el gobierno central y el
parlamento referentes a financiamiento municipal. A este respecto, resulta fundamental que
los programas disefiados por el gobierno central que deben ser administrados por las
municipalidades, se encuentren debidamente financiados.

En el esquema vigente y en el contexto de un estado unitario como el chileno, la
descentralizacién fiscal a nivel municipal debiera concentrarse en la funci6n asignacién con
especial énfasis en la provisién de bienes publicos locales. En la provisién de estos bienes
y servicios piblicos debe respetarse el principio del beneficio, excluyendo consideraciones
redistributivas y de estabilizacién del sistema econdémico-social. Si existieran sectores con
capacidad de pago insuficiente, ya sea por razones de pobreza u otras, no debiera
modificarse Ia tarificaci6n de los servicios en base al costo efectivo de proveerlos, sino que
subvencionar a dichos sectores para que puedan acceder a ellos, a través del gobierno
central, :

Las modificaciones a la Ley de Rentas Municipales, al Impuesto Territorial y a la
Ley de Plantas Municipales deben acelerarse al mdximo y difundir masivamente el alcance
de las modificaciones. Su génesis ha sido centralista, las consultas a las municipalidades han
sido escasas y asegurar su cumplimiento requerird un esfuerzo de capacitacién focalizado
en los Administradores Municipales, los Directores de Administracién y Finanzas, los jefes
de SECPLAC, alcaldes y concejales.

, Socializar la idea-fuerza de la gestion municipal como gerencia puiblica guiada por
criterios tanto de eficacia como de equidad. La sola busqueda de la eficacia no es posible
en la gestién moderna, en tanto que la sola busqueda de 1a eficiencia puede desvirtuar la
naturaleza de la propia municipalidad.

En el caso del impuesto territorial principal fuente de ingresos municipales podrfan
ensayarse férmulas de impuesto municipal o de control municipal sobre la recaudacién
central.

La descentralizacion se ha definido como un proceso gradual y selectivo. En este
contexto se debe ampliar, en el mediano plazo, los tributos de clara identificacién local que
sefiala el artfculo 19 mimero 20 a actividades vinculadas, por ejemplo, con las concesiones
de playas y fondos lacustres en una primera instancia y a playas y fondos marinos en una
segunda etapa.

Complementar los esfuerzos de las municipalidades con los Gobiernos Regionales
en el cofinanciamiento de proyectos de inversién. Tanto la municipalidad como el gobierno
Regional deben garantizar que en estos proyectos los gastos de operacién serdn los previstos
inicialmente. A este respecto, los gobiernos regionales deben premiar la eficacia y la
eficiencia de las municipalidades a las que se les asignen sus recursos de inversién.
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En el caso particular de la municipalidad de Concepcién se debe avanzar en la
politica de gestién municipal actualmente en curso. Sobre la creacién de las nuevas
comunas deben realizarse mayores consultas por parte del nivel central y realizar un estudio
conjunto del nivel central y comunal sobre ingresos y gastos.
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INTRODUCCION

El gobierno militar traspasé a las municipalidades, a partir de la dictacién del Decreto con
Fuerza de Ley N° 1-3063 del afio 1980, la responsabilidad por la provisién de los servicios
sociales bdsicos de salud y educacién. Esta iniciativa marca el inicio de una nueva etapa
para las municipalidades del pafs, al vinculdrselas directamente 4 la politica social del
gobierno.

Los nuevos servicios traspasados a las municipalidades se sumaron a sus
prestaciones tradicionales de aseo, pavimentacién urbana, mantencién de dreas verdes y
otros. En la provisién de estos servicios las municipalidades proveyeron el servicio
directamente, compitieron con el sector privado y en muchos casos prepararon las bases
para su posterior privatizacion. :

Las municipalidades a partir de entonces se convirtieron en servicios puiblicos
fntimamente ligados a la vida cotidiana de la poblacién, la que al no disponer de
mecanismos que le permitieran elegir sus autoridades y someter su gestién al veredicto
popular estaba convirtiéndose en un obstdculo tanto para la transicién a la democracia como
para implementar las polfticas sociales del gobierno que asume en 1990.

En el contexto anterior, mas all4 de cualquier otra consideracién, el proceso de
descentralizacién de la administracién del Estado emprendido por el gobierno de-la
Concertacién de Partidos por la Democracia responde a la necesidad de perfeccionar la
democracia electoral y avanzar hacia la democracia participativa. Acercar las soluciones allf
donde los problemas se generan, favorecer la participacién en la toma de decisiones,
desburocratizar la gestién y someter la gestién de las autoridades municipales al veredicto
electoral son entonces objetivos fundamentales de las reformas en el nivel municipal,
inscritas en el marco mas amplio de la descentralizacién.

El proceso de descentralizacion es también el fruto de amplios consensos entre todos
los grupos sociales del pafs, y muy especialmente de los partidos polfticos con
representacién parlamentaria. El acuerdo politico, suscrito el 21 de agosto de 1991 entre el
Ministro del Interior y los presidentes de los principales partidos polfticos, que permitié
iniciar este proceso asf lo demuestra.

La importancia de las administraciones municipales y de los gobiernos y
administraciones regionales, objeto de este acuerdo politico han sido calificados como una
de las transformaciones mas importantes en la institucionalidad del pafs en el presente siglo
y obviamente no estdn exentas de dificultades en su creacién y gestién. La permanente
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buisqueda de consensos polfticos y el necesario equilibrio entre lo "técnico” y "lo politico”
se ha traducido en la dictacién de normas sin precedentes en el derecho administrativo y en
una doctrina por construir en las comunas y en las regiones.

Las municipalidades - servicios eminentemente prestadores de servicios sociales -
requieren vincularse con el estado central para cumplir con esta funcién. La creacién de un
nivel territorial intermedio, la regién, posibilita que la municipalidad influya sobre las
polfticas piblicas y que haga ver sus problemas de desarrollo y de ordenamiento del
territorio mas eficientemente. Asf, en el actual proceso de descentralizacién, el estado
central ante la necesidad de adaptarse a la democratizacion y modernizacién de las
municipalidades crea los gobiernos regionales, nexo entre las labores de gobierno y las
labores de la administracién del nivel central y comunal en el esquema de estado unitario.

El documento que aquf se presenta tiene por objetivo analizar el proceso de
descentralizacién desde la perspectiva de las municipalidades. Corresponde, especfficamente,
a un trabajo de descentralizacion fiscal cuyo objeto de andlisis son las funciones fiscales que
dos o mas niveles de gobierno y administracién pueden cumplir en un estado unitario como
el de Chile.

El estudio se concentra en la municipalidad Concepcién, por ser esta la segunda
comuna del pafs en tamafio poblacional del pafs y por pertenecer a la Regién del BfoBfo,
una de las regiones con uno de los mayores nimeros de comunas y con mayor identidad

- cultural del pafs. '

El primer capftulo caracteriza la comuna y la municipalidad en el contexto de la
regién y del pafs, tanto en términos de indicadores cuantitativos de desarrollo y de gestién,
como del lugar que ella ocupa en el nuevo ordenamiento polftico institucional, resultado del
proceso de descentralizacién. El capftulo segundo, luego de sefialar la importancia de la
descentralizaci6n fiscal en el nuevo ordenamiento jurfdico institucional, mide el grado de
descentralizaci6n fiscal de la municipalidad tanto del punto de vista del equilibrio entre
ingresos y gastos de la municipalidad de Concepcién como respecto de su comparacién con
el conjunto de las municipalidades de la regi6én y del pafs. Seguidamente, en este capftulo
se describen las principales reformas en trdmite legislativo atingentes al dmbito de la
descentralizaci6n fiscal.

El tercer capftulo presenta un conjunto de conclusiones tanto para la municipalidad
de Concepcién como para el conjunto de las municipalidades de la regién y del pafs, para,
finalmente, en el capftulo cuarto propone un conjunto de recomendaciones para estos niveles
territoriales. El andlisis en lo que a cifras se refiere cubre los afios 1985 a 1991,
extrayéndose las conclusiones a partir de los promedios del perfodo. En la medida de lo
posible se ha extrapolado sus conclusiones al perfodo posterior a la dictacién de la ley
Orgénica Constitucional de Municipalidades.

La descentralizacidn fiscal es una de las 4reas de estudio en las cuales el pafs tiene

escaso trabajo realizado. Tanto en el 4mbito académico como en el dmbito gubernamental
la preocupacién por las funciones fiscales subnacionales es escasa y ello explica el alcance
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del estudio. El alcance del estudio estd también limitado por las innovaciones jurfdico
institucionales que el pafs experimenta a partir del afio 1991 y que estdn adn en pleno
proceso de implementacién o de tramitacién legislativa.

En la recoleccién y elaboracién de la informacién el consultor conté con la
colaboracién de los ingenieros civiles Verdnica Jfmenez y Samuel Garrido, pertenecientes
a la Subsecretarfa de Desarrollo Regional y Administrativo del Ministerio del Interior y al
Ministerio Secretarfa General de la Presidencia respectivamente. En la elaboracién del
estudio y en la redaccién del presente documento se cont6 con el apoyo del ingeniero
comercial Cristidn Moscoso de la Divisién Social del Ministerio de Planificacién y
Cooperacién. Como es usual, ellos son responsables de los aciertos, en tanto el autor se
hace responsable de las falencias y debilidades del trabajo realizado.

Constituye uno de los trabajos de la Divisién de Desarrollo Econémico de la
CEPAL, en el 4mbito del Proyecto Regional de Descentralizacién Fiscal que cuenta con la
participacién del gobierno alemdn a través de la GTZ. No estd demds esta sefialar que sin
la ayuda y comprensién de Gabriel Aghdn, experto de la Cepal y responsable de este
proyecto, el trabajo no se habrfa podido realizar.
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I. CARACTERIZACION SOCIOECONOMICA DE LA COMUNA
DE CONCEPCION

A. Indicadores Socioeconémicos

La comuna de Concepcién se localiza en la provincia del mismo nombre
perteneciente a la Regi6n del Bio-Bio (Regién VIII). Es una de las 9 comunas de
la provincia de Concepcidn, que con las 7 comunas de la provincia de Arauco, las
20 de Nuble y las 13 comunas pertenecientes a la provincia del BioBio conforman
una de las regiones con mayor identidad cultural en el pafs.

La superficie comunal es de 443,25 kilémetros cuadrados y su poblacién total,
fundamentalmente urbana, es de 330.448 habitantes, Es la comuna de mayor tamafio
poblacional de la regién con una densidad poblacional de 745,5 habitantes por
kilémetro cuadrado y en el pafs s6lo es superada por La Florida, perteneciente a
la Regién Metroplolitana.

Su tasa de crecimiento poblacional anual es de 1.8%. La mayor parte de su
poblacién es joven ya que entre 0 y 14 afios y entre 15 y 64 afios se ubica el 86,9%
de la poblacidn total, (27,5 % y 59,4 %, respectivamente).

Las principales localidades de la comuna son Concepcién, Chiguayante y San
Pedro. Las altas tasas de crecimiento de estas dos dltimas localidades y la
diversificacién de sus actividades econémicas han inducido al ejecutivo a presentar
al Congreso un proyecto de ley que crea a partir de la actual comuna, la comunas
de Concepcién, Chiguayante y San Pedro.

Los indicadores comunales de educacién, salud y de infraestructura de vivienda y
servicios sanitarios son, en general, mejores que los del promedio regional, pero
menores que los promedios nacionales. (Cuadro N° 2)

La informacién entregada por la encuesta CASEN del afio 1990 (Caracterfsticas
Socioeconémicas Nacionales) sefiala que la comuna tiene un 32,9 % de poblaci6n
pobre y un 11,05 % de poblacién indigente, guarismos menores, en todo caso, que
los promedios regionales y nacionales.

En un estudio realizado por la Secretarfa Regional de Planificacién y Coordinacién
(SERPLAC) sobre la situacién social de las comunas de la region, Concepci6n se
ubica entre el cuarto y quinto quintil, siendo s6lo superada por Talcahuano. ! Ello
~ revela que en el contexto regional la comuna es la segunda comuna con menores
fndices de pobreza.
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Cuadro N° 1
Principales Localidades de la Comuna de Concepcién

. Poblacion 1982 | Poblacion 1992 | % Crecimiento

Concepcién 179.722 201.532 12.1%
Chiguayante 47.100 56.840 20.6%
San Pedro 41.069 66.637 62.2%
Zona rural 4.788 4.239 -11.4%
TOTAL COMUNA 272.679 329.248 20.7%

FUENTE:“ Plan de Desarrollo Comunal 1982-1986 Tomo I SECPLAC. Municipalidad

10.

11.

12.
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de Concepcién

- La alta participacién de la poblacién comunal en juntas de vecinos y el porcentajes

de inscritos en los registros electorales comparados tanto con la regién como con

" el pafs revelan su alto grado de organizaci6n social, su cardcter urbano industrial

y explican, en alguna medida, su identidad regional.

En efecto, los sectores econémicos predominantes en la comuna son el comercio,

los servicios, el transporte y la industria. El desempleo alcanza en la actualidad una

tasa cercana al 9 % . En el trimestre marzo-mayo de 1993 la provincia presenta un
desempleo del 9,4 % y el Gran Concepcion del 8,7 %.

_El cardcter urbano industrial se comprueba analizando las cifras disponibles sobre
~ ocupacién de la poblacién, las que revelan la importancia industrial de la comuna

y. el bajo porcentaje de poblacién ocupada en la agricultura demuestran su cardcter

* fundamentalmente urbano.

La administracion de la comuna corresponde a la municipalidad de
Concepcién, compuesta por 10 concejales. Debe hacerse notar a este respecto que
en las comunas o agrupaciones de comunas de hasta setenta mil electores 6
concejales integran el Concejo. Si el nimero de electores es entre setenta mil y
hasta ciento cincuenta mil los concejales son 8 y si los electores son mas de ciento
cincuuenta mil, existen 10 concejales.

Su financiamiento est4 en la actualidad normado, principalmente, por el DL 3.063
Ley de Rentas Municipales y por la ley 17.235 del afio 1969 sobre Impuesto
Territorial.> Tanto el gasto operacional como el gasto en personal de la
municipalidad, en relacidn al total de gastos, son menores que los de la regién y del
pafs. Ello se debe a que la municipalidad entr6 en una crisis financiera el afio 1982,
situacién que se arrastré por varios afios. Es asf como en 1990 se decidi6
racionalizar los gastos, polftica que con la actual administraci6n se ha reforzado. *



13. Los ingresos propios ¢ son mas importantes que en la regién y que en el pafs y
consecuencialmente su dependencia del Fondo Comdn Municipal (FCM) y de las
transferencias es menor comparado con estos niveles territoriales. Lo anterior, es
una manifestacién de la mayor autonomfa financiera de este municipio, con respecto
al sistema financiero municipal.

Cuadro N° 2
Caracteristicas Socioeconémicas de la Comuna de Concepcion

299/335

Indice de
ruralidad

Tasa (%)
Alfabetismo

92.3( 87.1] 95.1 8/9| 48/49| 45/335

Tasa
mortalidad
infantil

% Menores 5
afos
desnutridos

17.6] 20.5| 18.0 9/9| 49/49| 131/335

2.6 5.5 5.6 5/91 38/49| 299/335

Cobertura
Alcantarill.

% Predios
urbanos
exentos

62.2| 622 62.2 2/9( . 4/49| 40/335

73.41 755} 755 9/9( 49749 310/335

% Socios
juntas
vecinos

244 185 9.9 79| 13/49( 77/335

% Ocupados

8.5] 27.6 9.0 9/9 ,49/49‘ 300/335
agricultura

% Ocupados
en industria

16.4] 11.9 8.8 3/9| 5/49| 45/335

Fuente: Sistema de Informacién de Estadfsticas Comunales (SIECOM). Convenio
Subsecretarfa de Desarrollo Regional y Administrativo (SUBDERE)-
CIENES/OEA. Las cifras corresponden al afio 1990, con excepcién de las
cifras de ocupados y la tasa de alfabetismo que son de 1982.
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A rafz de la situacion descrita en el numeral 12 la inversion real de la municipalidad
es menor que la de la provincia y de la region en la cual se localiza, pero mayor
que el promedio nacional. Ello no permite reponer, ampliar, construir o equipar la
infraestructura municipal.

La educacién municipalizada presenta una mayor dependencia del financiamiento
via subvencién que los niveles provinciales, regionales y nacional. Presenta también
una mayor proporcién de gasto en personal que los niveles sefialados. Esta
situacion se explica porque las municipalidades fueron facultadas por el artfculo 38
de la Ley de Rentas Municipales de 1979 para tomar a su cargo los servicios de
educaci6n primaria y secundaria y la salud primaria. Por intermedio de otro cuerpo
legal (Ley 18.096) se les traspasaron en forma definitiva los cementerios.

Los recursos entregados por el Fisco al municipio para financiar la educacién, al
igual que la mayor parte de los municipios del pafs, resultan insuficientes no
cubriendo los costos reales por alumno. Ello, sumado, por una parte, a una
disminucién de la matrfcula y aumento de la desercién escolar y, por oftra, al
deterioro del aporte fiscal, producto de la no reajustabilidad de las subvenciones
educacionales y al no financiamiento estatal de ciertas actividades educativas
emprendidas por la administracién municipal (cursos diferenciales y preescolares,
entre otros) ha significado un mayor aporte financiero municipal para enfrentar los
déficit presentados. Es asf como, por ejemplo, el déficit en 1992 fue de $
124.000.000, reduciéndose en 1993 a $ 113.000.000 (moneda corriente en ambos
afios). Cabe destacar que como una forma de no incrementar el déficit, los gastos
de operaci6n y mantencién de infraestructura han sido mfnimos, situacién
generalizable a los municipios del pafs, traducida en un deterioro ostensible de las
condiciones en que se desarrolla la actividad educativa.

Cabe destacar que con la aplicacion del Estatuto Docente y la reforma a la Ley de
Subvenciones, el aporte fiscal a la educacién municipalizada aumentar4 entre 25 %
y 30 % , lo que contribuird a evitar que la funcién educacional siga ocupando
recursos de inversién de las municipalidades. Asimismo, la nueva regla de
reajustabilidad de las subvenciones actuard en el mismo sentido, evitando la
acumulacién de déficits en esta 4rea. Sin embargo, de acuerdo a los entrevistados,
la aplicacién del Estatuto Docente en la municipalidad ha comprometido sus
recursos a través del cofinanciamiento municipal de la asignacién de antiguedad ($
3.000.000 mensuales para 1993) y al eventual pago de la asignacién de zona segun
dictamen de la Contralorfa general de la Republica. (implicarfa alrededor de $
320.000.000 anuales).

La comuna presenta un menor nivel de financiamiento estatal (FAPEM) que los
niveles provincial, regional y nacional, obligdndose a financiar la diferencia
observada (36 %). El techo FAPEM para la comuna ni siquiera permite financiar
el gasto en personal, lo cual ha significado que el aporte municipal deba cubrir el
total de gastos de operacién y parte del gasto en personal, (alrededor del 20 %). El
déficit en salud es mas significativo que la educaci6én y ademds va en aumento. En
1992 éste fue de $ 381.000.000 y aumentS en 1993 a $ 463.000.000.



19.

20.

21.

22.

23.

24.

25.

26.

Los gastos en personal son mayores que los regionales y nacionales, presentdndose
una situacion inversa en los gastos de operacién lo que se explica por la antiguedad
del personal, el nimero de consultorios, la existencia de un laboratorio clfnico y un
hecho inédito en el pafs, cual es la existencia de 53 odontdlogos en la planta de la
DAS.

Una disminucién continua del FAPEM y un aumento de la cobertura de poblacién
atendida en los consultorios municipales por la dictacién de la ley que dio gratuidad
a las atenciones, unidos a una menor disponibilidad de insumos b4sicos para las
prestaciones explican la situacién anterior.

Estructuralmente, por lo tanto, el sector salud municipal aparece comparativamente
con la educacién en una situacién de mayor preocupacién. Actualmente la
municipalidad administra 43 establecimientos educacionales y siete consultorios de
atencién primaria.

Mi4s all4 de la situacién deficitaria, existe un factor comiin en la administracién
municipal de los servicios de educacién y salud de la comuna de Concepcién,
consistente en la mayor proporcién de gasto en personal. Esta situacién guarda
estrecha relacién con la gesti6n municipal de estos servicios. Al tenor de las
entrevistas el sector educacién parecerfa presentar una dotacién de personal mas
desequilibrada que la salud municipalizada con relaci6n a sus actuales fuentes de
financiamiento. La actual administracién, como se sefialara anteriormente, esta
racionalizando la gestién de estos servicios lo que signific en el caso de salud una
reestructuracién de la DAS (actualmente, sélo un 2% del gasto en salud
corresponde a administracién) y en Educacién, se busca reducir los gastos de
administracién con respecto a los gastos en docencia.

En materia de financiamiento municipal, 1a baja dependencia del FCM, explica que
los ingresos aportados a este mecanismo de redistribucién de los recursos
financieros entre las municipalidades son mayores que los ingresos recibidos,
indicador que en el perfodo 1985-1992 alcanza una relacién de 0,43 ( es decir por

- cada peso que se aporta se recibe 0,43), situacién que se presenta en el CUADRO

N° 4. De esta forma, podemos definir a la comuna como aportadora neta al FCM.

No obstante ello, en térmihos absolutos, en el afio 1992 la municipalidad recibi6 del
FCM M$ 840.045 monto s6lo superado por la municipalidad de Talcahuano en la
Regién ($ 1.537.015), cifra que asciende al 6.9% del Fondo Comuin Municipal de
la regién.

Esta menor dependencia municipal del Fondo Comiin Municipal es el reflejo de la
mayor capacidad para generar recursos propios y de la relativa mejor calidad de
vida de los habitantes comunales.

El personal de la municipalidad cuenta con 386 funcionarios en sus diversas plantas.
Ademds en 1993, cuenta con personal contratado a suma alzada contratado en base
a honorarios de 68 funcionarios. De las entrevistas se plante6 como restrictivo para
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la gesti6én municipal la falta de compromiso del personal por motivaciones
econémicas (bajas remuneraciones) y el déficit de profesionales para las necesidades
de la comuna. Ello no obstante, la municipalidad posee un porcentajes de
profesionales mas importante que el promedio del pafs.

Cuadro N° 3
Caracteristicas Financieras de la Municipalidad de Concepcién

- - =1

PROMEDIO | UBICACION
/| REG | PAIS |PROV |

Dependencia 4350 400| 493 19| 39|  s4n33s
ingresos propios
Dependencia
pobe 275 358 243 99| 49/49| 3141335
Dependencia 36| 43| 113 om| 3219| 252335
transferencia

Relevancia gasto

. 41.8f 429 59.5 6/9 40/49| 267/335
operacional

Relevancia gasto en

personal 28.01 31.6| 28.6 9/9 49/49| 313/335

Coeficiente

) . 28.6 30.8 16.7 7/9 33/49| 139/335
inversién real :

Dependencia educ.

. . 88.3 88.2 88.9 1/9 8/49 36/335
munic.subvenciones

Gasto en personal

ed : 93.7| 91.4] 92.6 3/9 8/49 20/335
uc.munic.

Gastos de operacién 6.2 8.2 8.6 7/9 40/49| 2727335

Dependencia de

FAPEM 67.01 68.4| 72.6 7/9 37/49| 225/335

Gastos

personal salud 75.11 71.9} 75.0 1/9 1/49 22/335

Salafxt(;)s operacién en 210| 240| 268| 272 99| om0l 2671335

Fuente: SIECOM. Ob. cit. Las cifras corresponden al aiio 1991.
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27. Cabe hacer que parte del personal contratado a honorarios se encuentra
desempeiidndose en le Servicio De Impuestos Internos, conformando un equipo
conjunto con este servicio dedicado a la recaudacién del impuesto territorial y a la
permanente actualizacién del catastro predial.

Cuadro N° 4

Aportaciones y Recepcién del Recurso del Fondo Comiin Municipal.
Municipalidad de Concepcién. Miles $ Moneda Nominal.

: '55f§:5v-fg?§Apotie’él"FCM | Recepcién del FCM ‘E:if-_'.Recépc:i‘d‘n/". Aporte
| 372.763 146.382 0,39
559.330 173.579 0,31
687.623 344.772 0,50
860.212 432.036 0,50
1.237.755 482.339 0,56
1.323.130 442.453 0,33
1.598.908 628.647 0,39
2.085.981 840.045 0,40
8.106.702 3.490.253 0,43
Fuente: Subsecretarfa de Desarrollo Regional y Administrativo. Ministerio del

Interior.
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B. El Contexto Politico Institucional.

Para el gobierno y la administracién interior del Estado, el territorio de la
Republica se divide en 13 regiones, las que a su vez, se dividen en 51 provincias
y éstas en 335 comunas. Estdn actualmente implementadas 334 municipalidades
faltando constituirse la correspondiente a la Antdrtida Chilena cuyas tareas estdn
delegadas en Punta Arenas.

El 28 de junio de 1992 se realiz6 la eleccién que permitié democratizar las
municipalidades del pafs. Los acuerdos e iniciativas legales que permitieron
democratizar las municipalidades abarcan un vasto y complejo conjunto de
iniciativas legales que, sin lugar a dudas, ocupardn una parte importante de la
agenda legislativa del pr6ximo gobierno. En breve, para la democratizacién
municipal antes sefialada se acordd un itinerario de la descentralizacién que, aparte
de la Ley Orgdnica Constitucional de Municipalidades, contempla modificaciones
en la Ley de Rentas Municipales y la Ley de Impuesto Territorial y la creacién de
Gobiernos Regionales. ¢

La reforma al capftulo XIII de la Constitucién Polftica, que permitié la
democratizacién municipal y la constitucién de los gobiernos regionales son tan
recientes y las leyes innovan de tal forma en el derecho administrativo que sus
principales disposiciones no son, en general, comprendidas por la ciudadanfa en
general y por los funcionarios en particular.

Asf, por ejemplo, es ya un lugar comiin en los foros y seminarios de todo nivel
escuchar hablar de "gobiernos comunales” que segdn la Constitucién y la propia
Ley Orgdnica Constitucional de Municipalidades son "administraciones locales". A
nivel de regién sélo unos pocos iniciados entienden que las funciones de los
organismos denominados "gobiernos regionales"tienen funciones no de gobierno
sino de administracién superior de la regién. ’

En el contexto anterior, las municipalidades tienen a su cargo la administracién

]_segiin | nstitucién Polftica la_Ley Orgdnica Constitucional
Municipalidades. El artfculo 107 de la Constitucién sefiala, a este respecto, que
"La administracién local de cada comuna o agrupacién de comunas que
determine la ley reside en una municipalidad, la que estard constituida por el
alcalde, que es su mixima autoridad, y por el concejo...", cuestién que también
norma el artfculo 1° de la Ley Orgénica Constitucional de Municipalidades (Ley
18.695).

Las municipalidades son corporaciones auténomas de derecho publico, con
personalidad jurfdica y patrimonio propio, cuya finalidad es satisfacer las
necesidades de la comunidad local y asegurar su participacién en el progreso
econémico, social y cultural de las respectivas comunas.



La especializacién de la municipalidad como proveedora de servicios se clarifica
revisando sus funciones tanto privativas como compartidas y analizando las
funciones que no realizan o aquellas que estdn expresamente prohibidas de asumir.

El articulo 111 de la Constitucién sefiala que "Las municipalidades gozardn de
autonomfa para la administracion de sus finanzas", Esta afirmacién no debe
conducir a afirmar que las municipalidades son completamente auténomas ya
que estdn regidas por la Ley de Administracion Financiera del Estado y
obviamente normadas por el articulo 19 de la Constitucién en su nimero 20. ®

Por lo tanto esta autonomfa sélo significa que dentro de la normativa legal pueden
disponer de grados de libertad en la recaudacién de los ingresos propios como en
el destino de éstos. En materia presupuestaria el Concejo Municipal sélo puede
aprobar presupuestos debidamente financiados. Si ello no ocurre, habiéndose
cumplido con el procedimiento que la ley sefiala los concejales serdn solidariamente
responsables de la parte deficitaria que arroje la ejecucion presupuestaria anual,
habiendo accién publica para reclamar el cumplimiento de esta responsabilidad. °

Cuadro N° §.
Funciones Privativas de la Municipalidad

Aplicar disposiciones

sobre transporte y trdnsito

puiblico

Aplicar disposiciones

Planificacién y regulacién

urbanizacién

sobre construccioén y

urbana y confeccién del plan
regulador

Aseo y ornato

comunitario

Promocién del desarrollo

Elaborar, aprobar y
modificar el plan comunal

Cuadro N° 6 v
Funciones Compartidas de la Municipalidad

Asistencia social

Salud primaria

Proteccion del medio
ambiente

Educacién primaria,
secundaria y cultura

viviendas sociales
y saneamiento
bésico

Deporte y recreacién | Turismo Transporte y trénsito | Vialidad urbana y
' publico rural
Urbanizacién Construccion Prevencién de Desarrollo de

riesgos y prestacion
de auxilio en
emergencias

actividades interés
comun en el §mbito
local

Capacitacion y
promocién del
empleo
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De acuerdo a lo antes sefialado, el proceso de descentralizacién se refiere
exclusivamente al dmbito administrativo y existe en el pafs un unico cuerpo
normativo y legal que lo rige, independientemente de su divisién politica
administrativa.

En lo referente a las actuales autoridades municipales de la comuna de Concepcién
y de acuerdo a la normativa vigente - al no haber obtenido ninguno de los
concejales de la lista mas votada el 35 % de los votos vdlidamente emitidos - los
10 concejales debieron elegir de entre sus miembros al alcalde.

El alcalde es la mdxima autoridad de la municipalidad. Preside el Concejo
Municipal, érgano encargado de hacer efectiva la participacién de la comunidad
local, investido de facultades resolutivas, normativas y fiscalizadoras.

Al Concejo Municipal le corresponden, entre otras, la fiscalizacién de la labor del
alcalde, de las unidades y servicios municipales, de los planes y programas de
inversién, asf ¢como de la ejecucién del presupuesto municipal. El Concejo
Municipal de Concepcién ha creado una Comisién de Hacienda, integrada por 3
concejales mas funcionarios de la municipalidad. '

Existe, ademds, un Consejo Econémico y Social (CESCO), 6rgano de consulta de
la municipalidad constituido por representantes de las organizaciones comunitarias
de cardcter funcional y territorial y de actividades relevantes de la comuna.

La organizacién administrativa interna de la municipalidad est4 conformada por las
siguientes unidades: a) Secretarfa Municipal, b) Control, ¢) Asesorfa Jurfdica, d)
Secretarfa Comunal de Planificacién y Coordinacién (SECPLAC). Los
Departamentos municipales son: a) Trénsito, b) Obras, ¢) Administracién y
Finanzas, d) Desarrollo Comunitario y €) Aseo y Ornato. ~

La Ley Orgdnica Constitucional de Municipalidades define el cardcter de
funcionarios de confianza de la méxima autoridad municipal de quiénes ejerzan los
cargos de Asesor Jurfdico, Secretario de Planificacién y Jefe del Departamento de
Desarrollo Comunitario. Los restantes cargos municipales estdn definidos en la
planta municipal y corresponden a cargos de carrera, rigiéndose este personal por
la Ley N° 18.883 de 1989, Estatuto Administrativo de los Empleados Municipales.

" La planta municipal, que data desde 1981 (con algunas modificaciones menores en

1986), tiene en su estructura distintos escalafones: Directivos, Profesionales,
Técnicos, Administrativos, Mayordomos y Auxiliares."

Asimismo, se incorpora la figura del Administrador Municipal, cargo facultativo
que se genera a proposicion del alcalde con acuerdo del Concejo cuyas funciones
principales se relacionan con la coordinacién de las unidades municipales y el
cumplimiento de la gestién de polfticas, planes y proyectos. Este cargo es provisto
por concurso publico de antecedentes, pudiendo ser removido por acuerdo del
Concejo. En la municipalidad de Concepcidn este cargo se cred y en la actualidad
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lo ocupa un ingeniero comercial. La actuacién del administrador municipal ha
permitido legitimar mas técnicamente las proposiciones del Alcalde ante el Concejo
Municipal y permitirle a este \ltimo, destinarle mayor tiempo a su vinculacién con
los agentes sociales de la comuna, de la regién y del pafs.

La administracidn de los servicios de salud y educacién municipal se encuentra
radicada en los departamentos respectivos, es decir: la Direccién de Administracién
de Salud (DAS) y la Direccién de Educacién Municipal (DEM), respectivamente.
A pesar que en el momento de los traspasos de estos servicios a los municipios se
estableci6 la posibilidad que ellos fuesen administrados por corporaciones privadas
sin fines de lucro, en el caso de la comuna de Concepcién ello no ocurrié. 2 Una
corporacién privada de desarrollo administra los cementerios y los hogares de
menores.

En la prestacion de los servicios y en la contratacién de su personal las
municipalidades deben actuar no partidariamente y para ello se supone que no
participan como instituciones de las grandes discusiones polfticas del pafs.

No obstante lo anterior, las elecciones municipales de junio de 1992 y el complejo
mecanismo del protocolo que debieron suscribir los partidos del gobierno por la
forma de designacion del alcalde que plantea Ia ley municipal, estimul6 un debate
mas centrado en cuestiones nacionales que locales, por lo menos en el perfodo
preeleccionario.

En mayo del presente afio se realiz6 en Valparafso y Vifia del Mar el Congreso de
Constituci6n de la Asociacién Chilena de Municipalidades. Con ello se concreté la
disposicién que se encuentra en la Constitucién y enla Ley Orgdnica Constitucional
de Municipalidades, respecto que éstas pueden asociarse entre ellas para el
cumplimiento de sus fines propios. '

La Asociacién Chilena de Municipalidades - que en términos précticos significa un
contrapeso para el gobierno central - debe actuar en el marco normativo y
competencial que sefiala la ley orgdnica constitucional de municipalidades, en el
sentido de facilitar la solucién de problemas que les sean comunes o para lograr el
mejor aprovechamiento de los recursos disponibles dentro de las competencias
especfficas del municipio.
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C. El Contexto Regional.

La Regidn del BioBio tiene una poblacién de 1.674.213 personas, lo que representa
el 12,7 % de la poblacién del pafs. Su contribucién al Producto Geogridfico Bruto
del pafs es alrededor del 10 %, presentando un perfil productivo caracterizado por
la importancia del sector industrial exportador, liderado por la produccidn silvicola,
maderera, de celulosa y de la industria de la harina de pescado y productos
congelados del mar. Son también importantes los servicios y el comercio.

Asf, el crecimiento econdmico de la regién es superior al ritmo de crecimiento del
pafs y en el mediano plazo sus sustentabilidad estd asegurada por los flujos de
inversién externo que ésta recibird. La equidad social, sin embargo, no ha
acompafiado a este crecimiento econ6mico y la relacién entre la sociedad y la
naturaleza muestra signos poco alentadores.

La creciente produccién regional encuentra serios problemas en la infraestructura
vial, ferroviaria y portuaria e igualmente existen serios problemas derivados de la
contaminacién de recursos hfdricos y de la erosién de los suelos.

Como se seifialara antes, la regién presenta agudos problemas sociales que se
reflejan en un 46,2% de su poblacién en condicién de pobreza, incluido un 18,5%
en condiciones de indigencia, ubicdndose en el contexto nacional como la segunda
regién mas pobre. En el trimestre marzo-mayo el desempleo alcanzé al 6,8 %, cifra
que si se compara con el 8,7 % del Gran Concepcién y el 14,8 % de Lota revela
la situaci6n social antes sefialada. En este regién se encuentran las localidades de
Lota y Coronel, aquejadas de graves problemas de desempleo derivados de la
obsolescencia de sus minas de carbon, principal componente de su base econémica.

La regién enfrenta como principal desaffo la conversién de su crecimiento
econémico en un proceso de desarrollo mediante la construccién social, la
promocién de las pequefias y medianas empresas, la superacion de la pobreza y el
ordenamiento territorial.

En el perfodo 1985-1991 la regi6n ha recibido alrededor del 10% de la inversién
publica nacional. El Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR) alcanza en 1a
regién al 8% y la inversién municipal al 14,4% en el afio 1991,

Si bien en la normativa constitucional y en la Ley de Bases Generales de la
Administracién del Estado (Ley 18.575) la municipalidad no forma parte de la
administracion piblica y se sefiala en ellas que éstas son corporaciones auténomas
de derecho piblico con autonomfa , ademds, para la administracién de sus finanzas
no ocurre lo mismo con la propia Ley Org4nica Constitucional de Municipalidades
y con la Ley de Gobierno y Administracion Regional. Ambos cuerpos legales
refuerzan la vinculacién de las municipalidades con el gobierno regional.
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La vinculacién mas directa se da entre los Concejales Municipales y los Consejeros
Regionales ya que los concejales constituidos para efectos de la eleccién de los
Consejos Regionales en cuerpo electoral provincial proceden a su eleccién por la
via indirecta.

Adicionalmente a lo anterior, la Ley Orgénica Constitucional de Municipalidades
entrega al Intendente la facultad de velar porque la actuacién de las municipalidades
se ajuste al marco de los planes nacionales y regionales correspondientes (Ley
18.695, articulo 7).

Estaley, igualmente, en su artfculo 89 encomienda al gobernador disponer medidas
para la coordinacion intermunicipal y, entre municipios y servicios publicos cuando
no lleguen a acuerdos directos entre ellos.

El gobierno regional se vincula directamente con las municipalidades en el
ejercicio de ciertas funciones como por ejemplo, en la asesorifa - si es que éstas 1o
solicitan - para la formulacién de planes y programas de desarrollo, en la
aprobacién de los planes reguladores y ordenanzas municipales relativas al uso
del suelo y en la emisién de opinién respecto de presupuestos y planes
municipales. Asimismo la ley de gobierno regional entrega tareas conjuntas, entre
ellas, la de participar en programas de obras de infraestructura y equipamiento
urbano.

Adicionalmente, en su artfculo 21 esta ley sefiala que "Los municipios deberdn
enviar a los gobiernos regionales, para su conocimiento, sus planes de desarrollo,
sus polfticas de prestacion de servicios, sus politicas y proyectos de inversién, sus
presupuestos y los de sus servicios traspasados, Igualmente, deberdn enviarles,
dentro de 30 dfas de aprobada, cualquier modificacién que experimenten dichos
presupuestos.”

De las entrevistas sostenidas se desprende una cierta desconfianza de los’
funcionarios y autoridades municipales con respecto a las atribuciones que la Ley
de Gobierno y Administracién Regional confiere a estas nuevas personas jurfdicas
en relacién al municipio.

Ademds de lo ya sefialado sobre la articulacién regional-municipal es interesante
reproducir las siguientes palabras del sefior Ministro del Interior de Chile con
respecto a la vinculacién de la Asociacién Nacional de Municipalidades y el
Consejo Coordinador Regional de Accién Municipal que prevé la ley regional: "
Dentro del tema competencial, es conveniente reflexionar acerca de como se
articulardn aquellas asociaciones mds permanentes que se creen, con la actividad del
“Consejo Coordinador Regional de Accién Municipal” que contempla la ley
regional para las dreas metropolitanas, el cual estard constituido por los alcaldes
de dichas dreas y tendrd como propdsito planificar y coordinar acciones municipales
conjuntas, destinadas a la prevencién y atencién de problemas que afecten a sus
comunas. Frente a tal disyuntiva, no es dable imaginar que ¢l legislador en cuerpos
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normativos diversos haya previsto la existencia de 6rganos o asociaciones distintos
destinados a objetivos similares; en consecuencia, no cabrfa sino concluir que la
diferencia entre uno y otro mira no sélo al territorio jurisdiccional de su
competencia (4reas metropolitanas y comunas asociadas) sino que también a la
extensién y diversidad de los objetivos que cada uno pretende alcanzar”.



II. DESCRIPCION DEL ACTUAL SISTEMA FISCAL Y DE LAS REFORMAS
EN CURSO

A. Antecedentes sobre la Descentralizacién Fiscal

De acuerdo a la Constitucién Politica del pafs, la administracion es el conjunto de
actividades que, ejercidas a través de los 6rganos competentes, tiene por finalidad
cumplir las disposiciones de la autoridad polftica y atender las necesidades
nacionales, regionales, provinciales y comunales, de manera continua y permanente. .
Asf, la administracién puede ser considerada como el conjunto de los servicios
encargados de satisfacer las necesidades publicas.

Como antes ya se sefialara los alcaldes son autoridades administrativas y la
comuna es una unidad territorial de administracién y no de gobierno. Asf la
autonomfa otorgada por la Constitucion y las leyes al municipio no significa que
estos constituyan un “gobierno local”, debiendo entendérselos como una
"administracién local”. Esta distincién es fundamental en el contexto de estado
unitario que prevalece en el pafs. No obstante ello, es ya una prictica muy
enraizada hablar de "gobiernos locales”, incluso en textos oficiales, '3

La Municipalidad es concebida como una corporacion de derecho piblico, dotada
de autonomfa para el ejercicio de las funciones que la ley le sefiala, y que tiene por
objetivo satisfacer las necesidades sociales de la comunidad local.

El artfculo 111 de la Constitucién sefiala que "Las municipalidades gozardn de
autonomfa para la administracién de sus finanzas". Esta afirmacién, como se
sefialara anteriormente, no debe conducir a equivocos, ya que las municipalidades
como entidades integrantes de la administracién del Estado, estdn regidas - ademds
de lIa Ley de Bases Generales de la Administracién del Estado - por la Ley de
Administracién Financiera (Ley 1.263) y obviamente normadas por el artfculo 19
de la Constitucion en su nimero 20.

La legislacién vigente reconoce y permite a la municipalidad generar cuerpos
jurfdicos tendientes a la creacién y captacién de ingresos propios. Esta atribucién
tiene su expresién en las Ordenanzas Municipales, instrumentos mediante los cuales
los municipios fijan los derechos que se aplicardn a la prestacién de los distintos
servicios que se entregan y a los permisos y concesiones de los bienes municipales
y nacionales de uso publico que administren.
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A este respecto, un reciente fallo de la Excelentfsima Corte Suprema acogié un
recurso de inaplicabilidad por inconstitucionalidad - respecto del articulo 43 de la
ley de Rentas Municipales (DL 3.063) - presentado por la Compaiifa de Teléfonos
de Chile con ocasi6én de trabajos que ésta efectud en la comuna de Villa Alemana,
por los cuales la municipalidad respectiva le aplicé un cobro de $ 79.548.541,
asociado a la ocupacién de la vfa publica con materiales de construccién y remocién
de pavimentos. ®

Los fundamentos del fallo antes citado sefialan que el artfculo 43 del DL 3.063
desconoce el principio de la legalidad tributaria, al entregar la potestad tributaria
del estado que debe ser regulada por ley, a las decisiones auténomas de la
municipalidad. Asimismo, el artfculo en cuestién, segun este fallo, no precisa la
forma, proporcionalidad o progresién que habrdn de guardar los tributos que se
apliquen a través de ordenanzas municipales, vulnerando asf el inciso primero,
nimero 22 del artfculo 19 de la Constitucién que establece la "no discriminacién
arbitraria en el trato que deben dar el estado y sus organismos en materia
econémica. Ademds, serfa contrario a la garantfa contenida en el artfculo 19 nimero
20 debido a que no contempla ningin criterio para aplicar los tributos en las
situaciones que corresponda, posibilitando su fijacién en forma desproporcionada
o0 injusta.

El artfculo 43 de la ley de rentas municipales representa la tinica fuente de ingresos
en la que el municipio tiene plena autonomfa, por cuanto la aplicacion de derechos
y tasas que establece queda sujeta en forma exclusiva al arbitrio de las autoridades
municipales. De esta manera, el fallo ha limitado la autonomfa financiera municipal,
confirmando que ésta radica principalmente en la asignacion de sus gastos y no asf,
en la definicién de sus ingresos. Cabe destacar que en materia de gastos, dicha
autonomfa también es relativa en la medida que un nimero importante de
municipalidades financia sus gastos, especialmente de operacién e inversién, con
transferencias que son, mayoritariamente, de cardcter condicionado, decididas
autonomamente por el gobierno central. Asf, dichos gastos se encuentran
predefinidos para la municipalidad, correspondiendo a ésta solo su administracién
eficiente y focalizaci6n

~ En este contexto, el fortalecimiento de las responsabilidades municipales en la

provisién de servicios publicos es simultaneo con el reforzamiento de los controles
administrativos nacionales y/o regionales. Ello se debe a que el control de la
legalidad y la mantencién de los equilibrios macroeconémicos es una funcién de
primera importancia en el pafs. Bajo este esquema las municipalidades son vistas
como un obsticulo potencial para la disciplina fiscal, no teniendo practicamente
control sobre sus ingresos, estando imposibilitadas de endeudarse si una ley
especffica no las autoriza.

La caracterfstica bdsica del proceso de descentralizacién en Chile, especialmente en
el caso de las finanzas publicas, puede definirse como del tipo "top-down"en la
medida que siempre se privilegia la coherencia con las politicas nacionales mediante
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instrumentos disefiados por el nivel central en el marco de las normas propias de
un estado unitario. En este sentido, la vigencia de la descentralizacién fiscal a partir
de las modificaciones a la ley de rentas municipales desde el afio 1979 en adelante,
se ha visto condicionada por esas normas y por el grado de confianza y percepci6n
de la autoridad central respecto de las capacidades y motivaciones de las
administraciones municipales en el ejercicio de sus atribuciones. En la medida en
que esta situacion es generalizada en los ministerios y servicios piiblicos centrales,
no queda otra opcién a las municipalidades que un comportamiento particular,
especfficamente, casufstico frentre a cada uno de ellos.

En la terminologfa de la descentralizacién de las finanzas publicas en el caso de
Chile las funciones de redistribucién y estabilizacion son centralizadas (la
municipalidad es un simple administrador de las decisiones centrales) y la funcién
de asignacién es descentralizada ain cuando opera, principalmente, a través de
transferencias condicionadas.

Para que la autonomfa municipal adquiera plena vigencia, la descentralizacién
administrativa debe acompafiarse por la descentralizacién de los finanzas publicas
que, combinando eficiencia y equidad, debe insertarse en el contexto de las tres
funciones bdsicas que el gobierno cumple en términos econdmicos: distribucion,
estabilizacién y asignacion.

En el esquema vigente y en el contexto de un estado unitario como el chileno, la
descentralizacién fiscal a nivel municipal debiera concentrarse en la funcién
asignacion con especial énfasis en la provisién de bienes publicos locales. En la
provisién de estos bienes y servicios publicos debe respetarse el principio del
beneficio, excluyendo consideraciones redistributivas y de estabilizacién del sistema
econémico-social. Si existieran sectores con capacidad de pago insuficiente, ya sea
por razones de pobreza u otras, no debiera modificarse la tarificacién de los
servicios en base al costo efectivo de proveerlos, sino que subvencionar a dichos
sectores para que puedan acceder a ellos, a través del gobierno central.

Asf, los municipios no debieran asumir bajo su responsabilidad las tareas de
redistribucion y estabilizacién y aplicar el principio de la capacidad de pago para
orientar su provisién de servicios. Sin embargo, sf pueden administrar y focalizar
en forma muy eficiente, diferentes programas redistributivos definidos por el
gobierno central. ‘

En el caso de las polfticas de estabilizacién (monetarias y fiscales principalmente),
éstas son responsabilidad del gobierno central y se orientan a la estabilidad de
precios y al pleno empleo. Eventualmente, las municipalidades pueden contribuir
al logro del pleno empleo ya sea a través de una labor de intefmediacion entre la
oferta y la demanda de trabajo, o proporcionando informacién que haga mds
trasparente el mercado del trabajo, especialmente en los oficios de menor
calificacion. V7
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En el caso de los bienes publicos nacionales, la descentralizacién plantea
inconvenientes ya que puede implicar una asignacién de recursos ineficiente a nivel
local. El caso de la educacién municipal puede servir para ejemplificar esta
situacién, ya que debido al insuficiente financiamiento desde el nivel central
(deterioro real de la subvencién por alumno) unido a diferencias substantivas en la
capacidad de financiamiento municipa, se ha provocado una marcada desigualdad
en la calidad y condiciones del proceso educativo a este nivel territorial.

Asimismo, la existencia de economfas de escala en la provisién de ciertos bienes
publicos plantea Ifmites a la descentralizacién. A este respecto, la administracién
del sistema tributario (recaudacion y fiscalizacién) es en el pafs una actividad con
importantes economfas de escala.

No obstante lo anterior, en este caso también pueden existir deseconomfas de escala
que favorecen a la descentralizacién. Asf, por ejemplo, en el caso del impuesto
territorial, principal fuente de ingresos municipales, su administracién es
completamente centralizada a través de la Tesorerfa General de la Repiiblica,
desaprovechdndose la importante contribucién municipal a este respecto.

Este tributo es relativamente marginal dentro de la recaudacion fiscal global, lo cudl
desincentiva su cobro y aplicacién eficaz a nivel central, mientras que a nivel
municipal representa su principal fuente de ingresos propios. A este respecto,
existe una gran demanda de los municipios por participar en la definicién de la base
imponible asf como en los procesos de recaudacién y cobranza, haciendo m4s
eficiente y eficaz la aplicaci6n de este tributo.

El alcance de la autonomfa municipal suscité gran controversia entre el ejecutivo
y la oposicién durante la Reforma al Capftulo XIII de la Constitucién polftica,
plantedndose por parte de esta \ltima que tal autonomfa debfa ser entendida sin
adjetivos. La posicidén del ejecutivo sostenfa y sostiene que la autonomfa municipal
es un autonomfa administrativa, toda vez que ella se da en el marco de la ley que
las regula y las habilita para autogestionar el desarrollo local, sin sujecién a las
determinaciones de otra autoridad superior pero debiendo cumplir con las
limitaciones y modalidades que 1a ley les impone. '®

La accién de los municipios se ha caracterizado en los ultimos afios por su
complementariedad con el sector privado en materia de prestacién de servicios a la
comunidad. En tal sentido, las municipalidades han contratado la provisién de
ciertos servicios (aseo urbano, encuestaje y procesamiento de informacion),
compiten con el sector privado en otros (educacién primaria y secundaria), o han
preparado las condiciones para la privatizacion de la funcién (educacién
principalmente).

Las municipalidades segiin se aprecia al revisar sus funciones son débiles agentes
del desarrollo econdmico local, ya que aunque posean equipos técnicos competentes
ellos se concentran en la planificacién de infraestructura de apoyo a su funcién
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bdsica de proveedores de servicios sociales mas que en la promocién del
crecimiento econémico. S6lo la funcién compartida de capacitacién y promocién del
empleo escapa a esta afirmacidn.

A este respecto, los criterios actualmente prevalecientes en la definicién de los
lfmites comunales no consideran la posibilidad de constituirlas en unidades
relevantes en funcién del desarrollo econémico. Asf el pequeiio tamafio geogréfico
de las comunas y su homogeneidad hace mas eficiente la prestacién de servicios
pero reduce el potencial de crecimiento econémico o el fortalecimiento de la base
imponible local. Este es precisamente el caso del proyecto de ley que divide la
actual comuna de Concepcién en las comunas de San Pedro de la Paz, Chiguayante
y Concepcién. *°

Con ocasién de la reforma al capftulo XIII de la Constitucién Polftica se modificé,
adicionalmente, mediante la ya mencionada ley 19.097 el artfculo 19 en su mimero
20 del citado texto constitucional. El actual texto sefiala que "los tributos que se
recauden, cualquiera sea su naturaleza, ingresardn al patrimonio de la Nacién y no
podrdn estar afectos a un destino determinado.". No obstante ello, este mismo
artfculo agrega que "...la ley podrd autorizar que determinados tributos puedan estar
afectados a fines propios de la defensa nacional. Asimismo podrd autorizar que los
que gravan actividades o bienes que tengan una clara identificacién regional o local,
puedan ser aplicados dentro de los mismos marcos que la misma ley sefiale, por las
autoridades regionales o comunales para el financiamiento de obras de desarrollo”.
En este marco constitucional, la ley 19.143 del Ministerio de Minerfa, publicada el
17 de junio de 1992, establecié que un 70% de las patentes de amparo de las
concesiones mineras segun lo estipulan los parrafos 1° y 2° del Cédigo de Minerfa
que no constituyen tributos, se incorporard a la cuota del Fondo Nacional de
Desarrollo Regional de la regién que corresponda. El 30% restante corresponderd
a las municipalidades de las comunas correspondientes.

En este mismo contexto, el articulo 104 de la Constitucién crea una nueva
modalidad de inversion en las regiones al sefialar que "La ley de presupuestos de
la Naci6n contemplard, asimismo, gastos correspondientes a inversiones sectoriales
de asignacidn regional cuya distribucién entre regiones responderd a criterios de
equidad y eficiencia, tomando en consideracién los programas nacionales de
inversi6n correspondientes. La asignaci6n de tales gastos al interior de cada regi6n
corresponderd al gobierno regional”. De esta forma ya en los presupuestos de 1992
en adelante programas de inversién de la Subsecretarfa de Desarrollo Regional del
Ministerio del interior como el Programa de Mejoramiento de Barrios y Lotes con
Servicios y el Programa de Mejoramiento Urbano y Equipamiento Comunal
asumieron esta modalidad.
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B. Mediciéon del Grado de Descentralizacion Fiscal

El presente capftulo se ha elaborado de acuerdo a los términos de referencia,
utilizando la metodologfa de "operaciones efectivas" que considera los ingresos
efectivamente recaudados o recibidos y los pagos o gastos efectivamente desembolsados en
el ejercicio fiscal.Para una mejor comprensién del capftulo se recomienda la revisién de los
Anexos 4, 5 y 9 sobre presupuesto municipal, Fondo comiin Municipal y estadfsticas sobre
descentralizacidn fiscal respectivamente.

Con el fin de facilitar la lectura de este capftulo, es necesario sefialar que en la
préctica presupuestaria de las municipalidades del pafs sus ingresos se clasifican en:

1) Ingresos propios permanentes conformados por: a) un 40% del impuesto territorial; b)
los derechos de aseo; ¢) un 50% de los permisos de circulacién; d) las patentes municipales
tanto comerciales como profesionales; €) los derechos que los contribuyentes deben pagar
por conceptos de actividades o servicios prestados por las municipalidades entre los que se
incluyen los permisos de edificacién, la extraccién de dridos, los derechos de propaganda,
las licencias de conducir y otros; y f) diversas rentas producidas por venta de bienes y
servicios, multas, rentas de inversiones y otros. Adicionalmente, las comunas en las cuales
se pagan patentes de exploracién y explotacion de minas reciben un 30% de este monto
pudiendo tinicamente destinarlo a proyectos de inversién

2) El Fondo Comiin Municipal, instrumento de redistribucién de ingresos administrado por
la Subsecretarfa de desarrollo Regional y Administrativo (SUBDEREA) del Ministerio del
Interior, destinado a apoyar financieramente a las municipalidades de menores recursos. Se
conforma con: a) un 60% del impuesto territorial, b) un 50% de los permisos de
circulacién, c) un 65% de las patentes municipales que recauden las municipalidades de
Providencia y Las Condes, d) un 45% de las patentes municipales de la municipalidad de
Santiago y el aporte fiscal establecido anualmente en la ley de presupuestos. El FCM se
distribuye anualmente entre las municipalidades del pafs en un 90% mediante un
Coeficientes de Participacion Trienal. El 10% restante se distribuye anualmente a través de
un Coeficiente de Participacion Anual por Menores Ingresos para Gastos de Operacién
Ajustados, que en definitiva se destina a cubrir posibles déficits operacionales tanto de la
propia municipalidad como de sus servicios traspasados.

El Coeficiente de Participacién Trienal se calcula en un 10% en proporcién directa
al nimero de comunas, un 20%. en proporcién directa de la poblacién comunal respecto de
la poblacién del pafs, un 30% en proporcién directa a los predios exentos del impuesto
territorial de la comuna en relacién al pafs y un 40% en proporcién directa al menor ingreso
propio permanente municipal por habitante de cada comuna en relacién al promedio
nacional.

3) Otros ingresos propios, provenientes de ventas de activos, recuperacién de activos,
saldos iniciales de cajas y otros y
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4) Las transferencias son aportes extra municipales otorgados por organismos del sector
publico o privado y que no comprometen al presupuesto municipal en términos de su
posterior devolucion. Incluyen tanto proyectos de inversién como fondos especiales que el
estado dirige hacia los servicios traspasados de educacion y salud.

Con el mismo objetivo anterior es necesario también sefialar que desde el punto de
vista de las partidas de gastos municipales, ellas corresponden a gastos de operacién, gastos
de transferencias, gastos de inversién y otros gastos. En los gastos de transferencias se
incluyen todas las transferencias municipales al sector privado y publico, incluyéndose las
correspondientes a los servicios traspasados a su gestién y al Fondo Comtin Municipal.

En el contexto anterior, la situacién financiera de la municipalidad de
Concepcion desde el punto de vista de los ingresos propios en el perfodo 1985-1991
comparada con el conjunto de municipalidades de la region y del pafs, revela lo siguiente:

1. La estructura de financiamiento de los niveles de gobierno y administracién en
estudio es relativamente similar, financidndose bdsicamente con ingresos propios:
tributarios, no tributarios y de capital (86,3% para el sector piblico, 88,9% sector
municipal nacional, 86,7% sector municipal regional, 84,4% municipalidad de
Concepcién).

2, La principal fuente de financiamiento son los ingresos tributarios, con una
estructura similar tanto para el sector piublico como para el conjunto de las
municipalidades del pafs y de la regién. A nivel de la municipalidad de Concepcién
su menor presencia se debe, entre otras, a la postergacién de los reavalios que
debfa entrar en vigencia el afio 1988, a través de la Ley 18.591 de enero de 1987.
Posteriormente en 1990 se dejé sin efecto el reavalio de los bienes rafces no
agricolas, mediante la ley 19.000. Asimismo, la Ley 19.041 de 1991 condoné los
recargos por impuestos morosos, prescribiendo el 100 % del impuesto territorial
adeudado a diciembre de 1986. Junto a lo anterior y a pesar de que en este perfodo
el PBG crece en forma importante, los impuestos de beneficio municipal crecen
proporcionalmente menos debido a la baja elasticidad ingreso que presenta su
recaudacién.

3. La importancia de los ingresos corrientes para la municipalidad es menor que para
el promedio de las municipalidades del pafs y de la regi6én, lo cual refleja una
mayor importancia de los ingresos de capital para esta municipalidad asociados
principalmente a la venta de activos fijos. La situacién anterior se explica por el
cardcter urbano metropolitano de esta comuna y su gran tamaifio poblacional y
econémico. Cabe destacar que en este perfodo, se vendié el mercado municipal a
sus locatarios.

4. Los impuestos de beneficio municipal en conjunto representan un 32.2% del ingreso
total en las municipalidades del pafs, un 23.8% para las municipalidades de la
region del Bio Bio y un 37% para Concepci6n, segiin se desprende de las cifras del
CUADRO N° 6.
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Cuadro N° 5§

Estructura Promedio de Todos los Sectores en Estudio.

Valores Promedios del Periodo 1985-1991

| Municipal Pats Mumclpal | Municipal
Conn o Regiéne o | Coneepeidn -
INGR.CORRI 94.6 97.8 96.6 90.4
Tributario 62.4 62.3 61.0 51.1
No Tributa 18.5 24.4 223 237
Transfere. 13.7 11.1 133 15.6
- nacién 52 10.8 13.1 15.5
- otros 8.5 0.3 0.2 0.1
| GASTO CORR 87.7 69.1 64.6 73.2
'Funcionam. 20.9 48.9 48.2 55.0
Int.Deuda 8.2 0.1 0.0 0.0
Tran.Pagad 30.0 18.3 15.1 15.5
- nacién - 28.1 9.2 9.6 8.8
- otros 1.9 9.1 5.5 6.7
Otro Gasto 28.6 1.8 1.2 2.7
DEF-AHORRO | 6.8 28.6 32.2 17.3
ING.CAPIT. 54 22 3.4 9.6
GAS.CAPIT. 12.3 26.0 30.1 31.1
DEF-SUPER 0.0 4.8 53 4.2)
I FINANCIAMI 100.0 100.0 100.0 100.0
Interno 86.3 88.9 86.7 84.4
S.Piblico 52 10.8 13.1 15.5
Otros 8.5 0.3 0.2 0.1

Fuente: Cuadro A-7 det ANEXO N° 9.
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Cuadro N° 6
Estructura de Ingresos para las Municipalidades del Pais,
De la Region y de la Municipalidad de Concepcidn

PAIS | REGION | COMUNA
14,9 10,2 17,0
atente 17,3 13,6 20,0
in Municipal | 30,1 37,2 14,1
. TOTAL| 623 61,0 51,1

Fuente: Cuadros A-7 y A-8 del Anexo 9.

Con estas mismas cifras se puede apreciar, que el Fondo Comiin Municipal,
instrumento solidario y redistributivo, constituye el 30% del financiamiento
municipal a nivel nacional y el 37.2 % a nivel de las municipalidades de l1a regién
del BioBio y solo un 14.1 % en Concepci6n. Se aprecia que a mayor importancia
de los ingresos tributarios de beneficio municipal directo, menor es la participacién
en dicho fondo, reafirmando su cardcter redistributivo, situacién correspondijente
a la municipalidad en estudio. Debe recordarse, ademds, que Concepcién es
aportadora neta al FCM.

La segunda fuente de financiamiento son los ingresos no tributarios, incluidos los
de capital, presentando una estructura variable segin el nivel: 23.9% Sector
Piblico; 26.6 % y 25.7 % para las municipalidades del pafs y de la regién
respectivamente. Para la comuna de Concepcidn estos ingresos representan un
33,3% del total. (CUADRO N° 7). Tanto los ingresos por multas e intereses como
por derechos, guardan relacién con las caracteristicas del territorio y de las
actividades al interior de €l. Es asf, como hay una mayor participacién de ellos en
la comuna de Concepcién que a nivel regional o nacional, producto del car4cter
predominantemente urbano e industrial de esta comuna.

Cuadro N° 7
Estructura Promedio Municipal de los Ingresos no Tributarios
como Proporcién del Ingreso Total

M

Multas e Intereses 3,0 3,3 5,0
Derechos Aseo y Varios 8,4 6,7 12,7
Otros 15,2 15,7 15,6
| TOTAL 26,6 25,7 33,3

Fuente: CUADROS A-7 y A-8a del Anexo 9.
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La situacion financiera de la municipalidad de Concepcion desde el punto de

vista de las transferencias en el perfodo 1985-1991 comparada con el conjunto de
municipalidades de la regién y del pafs, analizando las cifras del CUADRO N° 5, revela
lo siguiente:

1.

Para todos los niveles se observa una incidencia similar de las transferencias sobre
sus ingresos, adquiriendo - eso sf - mayor importancia en la municipalidad de
Concepcidn. (13.7% Sector Publico, 11.1% Sector Municipal nacional, 13.3%
Sector Municipal Regional y 15.5% Comuna de Concepcién). La mayor
dependencia de las transferencias confirma la situacién deficitaria de la salud y la
educacién en la municipalidad en estudio, ya que el estado debe cubrir estos
déficits.

Mientras que las transferencias provenientes-del sector publico, representan para el
sector municipal su mayor fuente de financiamiento externo, para el sector piblico
lo son las transferencias de otros niveles, que por analogfa resultan ser también las
externas a éste.

La situacién financiera de la municipalidad de Concepcién desde el punto de

vista de los gastos en el perfodo 1985-1991 comparada con el conjunto de municipalidades
de la regién y del pafs, analizando las cifras del CUADRO N° 5, revela lo siguiente:

1.

Para todos los niveles, los gastos de funcionamiento y las transferencias constituyen
su principal fuente de gasto en relacién al gasto total. Las cifras son variables para
cada uno de estos niveles: 50,9% para el sector piblico, 67,2% sector municipal
nacional, 63,3% sector municipal regional, 70,5% para la municipalidad de
Concepci6n. En el caso del sector publico el servicio de Ia deuda puiblica explica
el elevado porcentaje de otros gastos(28,6 %), cuestién que en las municipalidades
no ocurre por la normativa vigente que les impide endeudarse, si no es por una ley
expresa.

El principal gasto para el conjunto de las municipalidades del pafs es el de
funcionamiento, a diferencia del sector puiblico en que las transferencias representan
el principal motivo de éste. Lo primero se debe a la naturaleza de la municipalidad
como prestadora de servicios a la comunidad tales como aseo domiciliario,
alumbrado piblico, mantencién de 4dreas verdes y vfas, etc. En el caso particular
de Concepcibn, estos gastos son mayores que en el patr6n municipal de
comparacion, lo cual se explica por su tamafio y cardcter urbano metropolitano.

A diferencia de lo ocurrido con los gastos de capital, las transferencia pagadas en
el sector publico superan ampliamente en proporcién al patrén municipal de
comparacién. A pesar de lo anterior, las transferencias pagadas por el sector
municipal tiene una participacién similar en el pafs, regién y comuna, representando
¢l segundo motivo de gasto que concentra, principalmente, los aportes municipales
a otras entidades publicas, incluidos los servicios traspasados de educacién y salud.



4, Si se denomina "Gasto Social", a aquellos recursos que son destinados,
fundamentalmente, a inversiones en infraestructura, programas sociales y culturales
que benefician a la comunidad ( Transferencias Pagadas y Gasto de Capital), se
observa que éste adquiere una mayor importancia relativa en la medida que el nivel
territorial es mds pequefio. (42.3% Sector Ptblico, 44.3% Sector Municipal
Nacional, 45.2% Sector Municipal Regional, 46.6% municipalidad de
Concepcién).

La situacién financiera de la municipalidad de Concepcién desde el punto de
vista de los ingresos comparados con los gastos (Equilibrio Vertical) en el perfodo 1985-
1991 comparada con el conjunto de municipalidades de la region y del pafs, analizando las
cifras del CUADRO N° 8 revela lo siguiente:

1. Con respecto al indicador 1, en todos los niveles de andlisis los ingresos propios no
s6lo financian los gastos auténomos, sino que también gran parte de los no
auténomos, evidenciando una flexibilidad de financiamiento importante en materia
de gastos auténomos. El menor valor para Concepcién se explica por la mayor
importancia de sus gastos auténomos asociados, principalmente, a los gastos de
funcionamiento propios de una municipalidad de estas caracterfsticas.

2. En relacién al indicador 2, existe una relativa autonomfa de los gastos en todos los
niveles, encontrdndose condicionado alrededor de un 50 % de los recursos hacia
gastos no auténomos. En el patrén de comparacién municipal, Concepci6n presenta
el mayor valor lo que se explica por lo sefialado en el pérrafo anterior.

Cuadro N° 8
Indicadores sobre la Estructura Financiera Promedio
del Sector Piblico y Municipal en General

149,6
57,7
100,0
86,3
86,3

Fuente: CUADROS 1-A, 1-B, A-9a y A-9b del Anexo 9.
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Sobre el indicador 3, a diferencia del sector publico, en el cual 1a cobertura del
ingreso equivale al 100% del gasto total, el sector municipal puede presentar a final
del ejercicio presupuestario, déficit o superdvit. La municipalidad de Concepcién
presenta en el perfodo un déficit, explicado por el déficit de arrastre originado en
el afio 1982, el que sélo se corrige hacia fines del perfodo en estudio. Dado que
esta situacion es de arrastre y el perfodo de estudio es anterior a la vigencia de la
actual ley Orgdnica Constitucional de Municipalidades, es dable imaginar que esta
situacién hoy no se presenta dado el tenor del artfculo que obliga al Concejo
Municipal a presentar proyectos debidamente financiados.

Dado que en el caso de presentar déficit, la legislacién financiera municipal no
contempla la posibilidad de endeudamiento para financiarlo, debe absorberse la
diferencia en los préximos ejercicios presupuestarios. En caso de superdvit, éste
pasard a conformar parte del ingreso no tributario del ejercicio siguiente.

En relacién al indicador 4, el grado de autofinanciamiento de los sectores en estudio
es similar y significativamente alto, tendiendo a disminuir en el patrén municipal
de comparacién.

Finalmente en el caso del Indicador 5, si bien es cierto que el nivel de
financiamiento del gasto con ingresos propios es alto, ninguno de los sectores y
niveles en estudio lo hace en un 100%, existiendo un remanente que debe ser
financiado vfa ingresos desde el nivel central.

La realidad antes descrita es mds critica a nivel de la municipalidad de Concepcién.
El sistema municipal estd altamente presionado, por cuanto se le condiciona casi un
50% de su gasto total, que no alcanza a cubrir con sus ingresos propios debiendo
depender de las transferencias externas al sistema para financiarlos.



C. Las Reformas en Curso

Tal como se sefialara anteriormente, la préctica ha demostrado la existencia de un
mimero considerable de problemas de financiamiento municipal derivadas, por una
parte, de la imperfeccién de los mecanismos existentes y por otra, de la
heterogeneidad de la realidad municipal. Si bien se reconoce que en un comienzo,
producto de la aplicacién de la ley de rentas municipales se produjeron avances
considerables en la redistribuci6n de los recursos, reduciendo las diferencias entre
las municipalidades, en los tltimos afios se han vuelto a acrecentar.

Una crftica permanente a esta legislacion es su exagerada uniformidad,
desconociendo las realidades territoriales para su aplicacion, al no diferenciar si un
municipio es urbano o rural, ni las caracterfsticas de sus servicios e infraestructura,
y de su capacidad administrativa.

El actual proceso de descentralizacion en el 4mbito local persigue democratizar las
administraciones municipales, aumentar sus ingresos, permitirles una mayor
estabilidad financiera, otorgarles mayor autonomfa en el manejo y generacién de
recursos, racionalizar los impuestos y derechos municipales eliminando una serie
de exenciones injustificadas y mejorar la capacidad redistributiva del Fondo Comun
Municipal.

En este contexto, la proposicién efectuada por el Gobierno apunta a lograr un
mejor rendimiento de las normas hoy vigentes, no aplicando nuevos tributos,
sino que permitiendo hacer extensivo los tributos que la ley sefiala a un mayor
nimero de contribuyentes y en una proporcién equitativa y realista.

El proyecto de ley que modifica la actual Ley de Rentas Municipales est4 orientado
a satisfacer los siguientes objetivos:

a) Perfeccionar los mecanismos presupuestarios municipales, incentivando a
que sean los propios municipios los encargados de la administracién de sus
recursos fortaleciendo y agilizando los procedimientos recaudatorios,
mejorando la aplicacion, fiscalizacion y cobro de los derechos y tasas
establecidos en Ia actual ley.

b) Posibilitar un flujo de recursos que permita solventar la realizacién de las
actividades municipales, de acuerdo a las funciones que la Ley les ha
asignado.

A través de la iniciativa propuesta se busca un municipio con un rol activo en la
administracion de sus recursos, agilizando los procedimientos de cobro, mejorando
los sistemas de fiscalizacion, permitiendo hacer extensivo el cobro de algunos
servicios, como el aseo urbano, a todos los usuarios que estdn en condiciones de
pagarlo, a diferencia de hoy que solamente pagan los usuarios que a su vez pagan
contribuciones (apenas un 30 %).

47



48

En la actualidad existe un escaso compromiso municipal en la recaudacién de los
tributos y derechos que la ley les confiere en su beneficio, con mecanismos
engorrosos y poco conocidos, no exentos de trdmites burocrticos, desincentivando
el pago por parte de la comunidad local, afectando directamente a los ingresos
propios municipales.

Las municipalidades estdn destinando cada vez menos recursos propios a inversién
real, situacién que se agudiza afio a afio. Los municipios administran la salud
primaria, la educacién y, en algunos casos, los establecimientos de menores en
situacién irregular lo que ha significado, tanto por problemas de financiamiento
estructural de estos servicios como por la gestién de ellos, que los municipios
destinen permanentemente una proporcién cada vez m4s importante de sus recursos
a estos servicios. Lo anterior, producto de no haber existido un aumento
significativo de los ingresos municipales, ha significado que los municipios destinen
recursos de inversién para el sostenimiento de éstos.

Dentro de las modificaciones planteadas a la Ley de Rentas Municipales se
puede sefialar:

i) En _cuanto a los derechos de aseo: Se propone extender el cobro del

derecho por el servicio de aseo a todos los usuarios ya que en la actualidad
solamente pagan los que estdn afectos al pago de impuesto territorial.
Asimismo, se faculta a las municipalidades para que fijen tarifas inferiores
para aquellos usuarios de situacién socio-econémica desmedrada.

ii) En relacién a los Permisos de Circulacién: El proyecto inicial proponfa la

modificacién en dos de los tramos establecidos en el artfculo 12 letra a) de
la Ley N° 3.063, afectando solamente a vehfculos particulares. Sin
embargo, el Ejecutivo ha presentado una indicacién frente a este punto,
estableciendo un incremento de un 10 %, para cada uno de los vehfculos,
afectdndolos a todos por igual, como una medida claramente recaudatoria.
Asimismo, se eliminan algunas de las franquicias hoy vigentes para los
vehfculos de lujo. '

iii) En lo que respecta al pago de Patentes Municipales: Se elimina el tope de
1.000 Unidades Tributarias Mensuales (UTM) a pagar por concepto de

patente municipal, elevdndolo a 4.000 UTM. Asf los contribuyentes afectos
pagardn igual proporcién de su capital propio, manteniéndose la facultad
municipal de fijar las tasas entre el 2,5 y el 5,0 por mil.

También se propone la descentralizacién del pago de la patente en cada
municipalidad en que el contribuyente tenga una sucursal u otras unidades
de gestién empresarial, asegurando de esta forma que cada municipalidad
reciba lo que le corresponde. Por ultimo, en lo referente al pago de las
patentes temporales, se establece que su monto serd determinado por la
municipalidad, no pudiendo ser inferior al 30% ni superior al 70% de la
patente ordinaria, con excepcién de la patente de bebidas alcohélicas que
pagardn el 100%.



10.

iv)

vi)

vii)

En lo que se refiere al pago de Patentes Profesionales v de Actividades
Lucrativas: Se plantean algunos mecanismos administrativos para hacer
efectivo el pago de dicha patente.

En cuanto al Fondo Comidn Municipal: Se formulan cambios de
consideracién en los mecanismos de distribucién, con el objeto de fortalecer
su cardcter redistributivo desde las comunas de mayores a las de menores
ingresos. Los cambios propuestos son, basicamente, la incorporacién de un
indicador socio-econémico municipal y un cambio en la distribucién del
indicador de predios exentos al considerar la proporcién de predios exentos
de la comuna en relacion al total de predios de ésta.

kAsimismo, se modifica la distribucién del 10 % del FCM, que hoy se

distribuye por "menores ingresos por gastos de operacion ajustados”,
estableciendo que un 50 % se distribuird como incentivo a la gestién yel
restante 50 % se reservard para enfrentar emergencias a nivel municipal.

Por ltimo, se plantea una serie de cambios en la administracién de los
recursos municipales, permitiendo una mayor eficiencia en la funcién
recaudadora, estableciendo importantes facultades municipales en el manejo
de sus recursos. Entre otras, se faculta a las municipalidades para descargar
en sus presupuestos los créditos incobrables, se les otorga herramientas
efectivas de cobranza, etc.

Por otra parte, conjuntamente a las modificaciones a la Ley N° 3063 de Rentas
Municipales se ha planteado las modificaciones a la actual Ley de Impuesto
Territorial, las que inciden fundamentalmente en:

i)

Entregar a las municipalidades una participacion activa en la aplicacion del
impuesto territorial, estableciendo una tasa variable de un 1,1% a un 1,9%,
teniendo el municipio la obligacién de aportar al Fondo Comiin Municipal
los recursos recaudados producto de la aplicacién de una tasa de un 1,6%,
quedando a entero beneficio municipal lo recaudado por la aplicacién de un
tasa superior a ésta.

Asimismo, se plantea mayores exigencias a los municipios para la
actualizacién de la informacién catastral, levantamiento, avalios y
modificaciones de éstos. En sfntesis, se establece una comunicacién
obligada y permanente entre las municipalidades y el Servicio de Impuestos
Internos, lo que sin lugar a dudas favorecerd directamente la recaudacién
de recursos para el municipio.

Eliminar un conjunto de exenciones contempladas en la Ley, debido a que |
¥a no se justifica su mantencién. Asimismo, se plantea una modificacién a

la Ley de Impuesto a la Renta, con el objeto que aquellos contribuyentes

que estdn exentos del pago de impuesto territorial no puedan rebajar dicho

monto de su declaracién de renta. Estos recursos serfan aportados a las

municipalidades.
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12.

13.

14.

15.
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En suma, se asigna a la municipalidad un rol protagénico en la administracién de
sus recursos, privilegiando la decisién municipal en la determinacidn de los tributos
y derechos a cobrar a los contribuyentes y usuarios de su comuna, por sobre el
establecimiento de nuevos tributos, y corrigiendo algunas imperfecciones en la
aplicacién de otros.

El impacto recaudatorio de las reformas en curso es importante, ya que el conjunto
de las medidas sefialadas pretenden generar los recursos necesarios para que los
municipios puedan cumplir eficientemente las responsabilidades que se le han
asignado. No obstante ello, las significativas transferencias que las municipalidades
deben realizar a los servicios traspasados de educacién y salud pueden - en la
préctica, ain cuando no es este el espfritu de la reforma - pueden consumir estos
recursos. Las cifras adicionales a recaudar producto de la aplicacién de estas
disposiciones varfan entre M$ 50.000.0000 y M$ 60.000.000.

Recientemente se despachd por parte del Congreso el proyecto de Ley de Plantas
de Personal de las Municipalidades que en lo fundamental adecua las dotaciones a
la nueva realidad. La discusién de este proyecto de ley ha puesto en evidencia
cuestiones ocurridas durante el gobierno pasado (exoneraciones, encasillamientos,
etc) y ello ha retrasado notablemente su promulgacién. En lo esencial, el proyecto
incorpora a las plantas a personal que hoy desempeiia funciones a contrata ya
funcionarios contratados a honorarios asimilados a grado.

En su articulo segundo, este proyecto faculta al Presidente de la Repuiblica para
adecuar las plantas y escalafones en un plazo de seis meses. Se contempla en esta
facultad la posibilidad de que el Presidente de la Republica nomine cargos y
conforme plantas, modifique grados, suprima los cargos vacantes, cree y fije los
grados de nuevos cargos, y sefiale requisitos especificos para el desempeiio de
detreminados cargos. Para ello, deber4 oir a los alcaldes respectivos en un plazo
mdximo de sesenta dfas a contar de la publicacién de esta ley.

Finalmente, como ya se sefialara se encuentra en la C4mara de Diputados sin
urgencia el proyecto de ley que divide la actual comuna de Concepci6n en las
comunas de San Pedro de la Paz, Chiguayante y Concepci6n.



III. CONCLUSIONES

Desde el punto de vista jurfdico, llama la atencién el cardcter restrictivo con que
la legislacion vigente, incluyendo las reformas recientes, entiende las funciones del
municipio. Se ha planteado que habrfan dos causas para explicar esta situacién,
relativas, por un lado, a la tradicién centralista del Estado en Chile y por la otra,
la desconfianza y escepticismo por parte de los legisladores del gobierno militar,
respecto de la acci6n del Estado en general, y de las municipalidades en particular.

Dicha restriccién surge de la distincién entre funciones privativas y compartidas,
las que eventualmente puede ejercer con otras 6rganos del Estado. La restriccion
se encuentra en el hecho de que cualquier actividad que no esté explicitamente
definida por la Ley Orgdnica Constitucional de Municipalidades, no puede ser
asumida por éstas. Existe, ademds, una vasta jurisprudencia de la Contralorfa
General de la Republica, organismo encargado de la fiscalizacién de las
Municipalidades de acuerdo a los artfculos 44 y 45 de la Ley Orgénica
correspondiente, que confirma la situacién anterior.

Asimismo, la descentralizacién de las finanzas publicas desde el punto de vista
municipal se encuentra fuertemente condicionada por la normativa vigente, asf como
por las decisiones de polftica econémica y social adoptadas por el Gobierno Central.
La autonomfa financiera municipal reside fundamentalmente en la asignacidn de sus
gastos, ain cuando esto también se encuentra limitada, incluyendo los aspectos
propios de la operaci6n (estructura de personal, remuneraciones, etc.).

Destaca en este sentido lo afirmado por el Director de Administracién y Finanzas
de 1a Municipalidad de Concepcidn, ex-fiscalizador de la Contralorfa quién seiial6
que la jurisprudencia de la Contralorfa General de la Republica, es muy rigida y
apegada a la letra mas que al espfritu de la autonomfa municipal consagrada en el
art. 1 de la ley orgdnica respectiva. Asf, por ejemplo, sostuvo que la contralorfa
no autorizé la separacion de la Direccién de Administracién y Finanzas (DAF) en
dos direcciones especializadas, una en administracién y la otra en finanzas,
existiendo solamente razones de buen funcionamiento, para ello por cuanto la actual
DAF posee una planta de 180 personas, lo que impide una especializacién eficiente
de los recursos humanos en los aspectos de administracién y finanzas
respectivamente especialmente a nivel de direccién. La respuesta de la Contralorfa
se basé en la normativa vigente que establece una estructura administrativa tipo de
acuerdo al nimero de habitantes de la comuna que administra la municipalidad.
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Asimismo, se planted que existfa una rigidez en importante materia de gastos tales
como los gastos de representacién del Alcalde; aspectos tan simples como la forma
de pago de equipamiento bdsico (existe un dictamen de la Contralorfa que impidié
dar en parte de pago un teléfono celular usado para la compra de un aparato
menor); o frente a situaciones de emergencia, donde los funcionarios municipales
concurren solidariamente a colaborar, sin la obligacién de hacerlo, no existiendo
autorizacion presupuestaria para financiar su alimentacién en los lugares afectados.

En la normativa vigente, destacan los artfculos 7, 43 y 56 de la ley N° 18.695,
Orgdnica Constitucional de Municipalidades, los que establecen que tanto la
municipalidad como el Alcalde se regirdn por la normativa sobre administracién
financiera del Estado, debiendo actuar en el marco de los planes nacionales y

' regionales existentes, lo cual debe asegurar el Intendente Regional respectivo.

Especial consideracién merece el incido segundo del artfculo 21 de'la ley N°
19.175, Orgé4nica Constitucional sobre Gobierno y Administracién Regional, el que
establece que los "Municipios deberdn enviar a los gobiernos regionales, para su

conocimiento, sus planes de desarrollo, sus politicas de prestacién de servicios, sus

politicas y proyectos de inversién, sus presupuestos y los de sus servicios
traspasados”. Dicho artfculo plantea la cuesti6n del vinculo y coordinacién entre el
nivel regional y comunal, aspecto no resuelto en la legislacién vigente, y que da
lugar a un amplio espacio de interpretaciones.

Si bien las municipalidades est4n normadas por la ley sde administraci6n financiera,
el Ministerio de Hacienda - a quien le corresponde impartir instrucciones respecto
del documento interno de la administracién que analice la rentabilidad de los
proyectos de inversi6n al que hace referencia el artfculo 19 bis - no ha normado

~esta situacion. De hecho, existen iniciativas al respecto por parte de algunos

Gobiernos Regionales, que incluso cuentan con el aval de la Contralorfa Regional

~ respectiva, sin mediar la participacién del Ministerio de Hacienda.”

En el caso de las finanzas publicas, no se debe plantear la dicotomfa entre
descentralizaci6n y centralizacidn, como ocurre en el 4mbito politico-institucional
y administrativo. El enfoque correcto consiste en una complementacién virtuosa
entre ambas, reservando principalmente la descentralizacién para aquello que es
propio de la funcién asignacién dentro de la actividad gubernamental, y la
centralizacién para las acciones inherentes a la funcién de redistribucion y
estabilizacién. En relacién a estas ultimas, el municipio debe participar a través de
la administracién exclusiva o compartida de las decisiones adaptadas por el
Gobierno Central.

Normalmente se sefiala que la existencia del Fondo Comin Municipal (FCM) y de
tributos que el fisco defini6 de beneficio municipal (impuesto territorial, patentes
municipales y permisos de circulacién), son un expresién concreta del grado de
descentralizacién fiscal vigente en el pais. Sin embargo, tanto el FCM como los
impuestos de beneficio municipal representan mds bien mecanismos de
redistribucion e incluso de estabilizacién, manejados a nivel central y donde los



10.

11.

12.

13.

14.

15.

municipios participan en forma minima. Desde este punto de vista, la vigencia del
FCM vy de tributos de beneficio municipal, no debe conducir a equfvocos en el
sentido de asociarlos principalmente a un proceso de descentralizacion fiscal.

Una critica a la legislacién vigente es su exagerada uniformidad, desconociendo las
realidades territoriales para su aplicacién, al no diferenciar si un municipio es
urbano o rural, ni las caracterfsticas de sus servicios e infraestructura, y de su
capacidad administrativa.

El actual proceso de descentralizacién en el 4mbito local persigue democratizar las
administraciones municipales, aumentar sus ingresos, permitirles una mayor
estabilidad financiera, otorgarles mayor autonomfa en el manejo y generacién de
recursos, racionalizar los impuestos y derechos municipales eliminando una serie
de exenciones injustificadas y mejorar la capacidad redistributiva del Fondo Comin
Municipal .En este contexto, la proposicién efectuada por el Gobierno apunta a
lograr un mejor rendimiento de las normas hoy vigentes, no aplicando nuevos
tributos, sino que permitiendo hacer extensivo los tributos que la ley sefiala a
un mayor mimero de contribuyentes y en una proporcién equitativa y realista.

El proyecto de ley que modifica la actual Ley de Rentas Municipales se basa en un
municipio con un rol activo en la administracién de sus recursos, agilizando los
procedimientos de cobro, mejorando los sistemas de fiscalizacién, permitiendo hacer
extensivo el cobro de algunos servicios, como el aseo urbano, a todos los usuarios
que estdn en condiciones de pagarlo, a diferencia de hoy que solamente pagan los
usuarios que a su vez pagan contribuciones (apenas un 30 %).

El impacto recaudatorio de las modificaciones actualmente en curso cubren el monto
de recursos que las municipalidades transfieren a los servicios traspasados y es
probable que en la préctica ello asf ocurra. Se estarfa asf, desvirtuando el espfritd
de las modificaciones que apuntan a incentivar y a mejorar la gestién municipal. En
este contexto es clave vincular el proyecto de ley de plantas con la gestién y
asegurar que los requisitos adicionales que el Presidente acuerde oyendo a los
alcaldes se orienten en este sentido.

En la actualidad existe un escaso compromiso municipal en la recaudacién de los
tributos y derechos que la ley les confiere en su beneficio, con mecanismos
engorrosos y poco conocidos, no exentos de trdmites burocrdticos, desincentivando
el pago por parte de la comunidad local, afectando directamente a los ingresos
propios municipales.

En el caso de la municipalidad de Concepcién, la creacién de las nuevas comunas
de San Pedro de la Paz y Chiguayante a partir de la actual comuna de Concepcién -
comuna madre con la cual éstas compartirdn ingresos, bienes y personal - se
fundamenta en una decisién polftico administrativa tendiente a acercar la
municipalidad a los habitantes.
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La nueva comuna de Concepcidn serd la mas favorecida con la subdivisién ya que
la disminucidn que se producird sobre sus gastos es mayor que aquella que afectar4
a sus ingresos. Existe convencimiento de los funcionarios municipales de
Concepcidn que la gestién presupuestaria de las nuevas comunas, San Pedro y
especialmente de Chiguayante, serd deficitaria. Se percibe en los funcionarios
municipales que el nivel central no los ha consultado en forma adecuada sobre esta
decisién. A pesar de que el ex-Director de Administracién y Finanzas (y actual
administrador municipal de Talcahuano) dirigi6 dos investigaciones en
administracién sobre los efectos de la subdivision en la estructura de ingresos y
gastos de l1a municipalidad de Concepcidn, el nivel central no ha manifestado su
interés en conocerlas y las comunicaciones han sido indirectas. En opini6n de los
entrevistados, se requiere un trabajo en terreno de equipos del nivel central y
municipal.

La peticién de subdivisién, que es una aspiracién muy sentida de los habitantes de
San Pedro y Chiguayante, se basa en el sentimiento de postergacién de estas
localidades por parte de la municipalidad de Concepcién. La iniciativa ha sido
canalizada por un senador de la regién como se lee en el mensaje del Ejecutivo que
figura en el Anexo correspondiente.

Es probablee que la creacién de las comunas producird un aumento de las demandas
en las nuevas municipalidades que de acuerdo a lo antes sefialado serd dificil de
enfrentar con la situacién presupuestaria que se prevs.

La actual gestién presupuestaria de la municipalidad de Concepcién presenta
problemas que se arrastran desde el afio 1982 en adelante, afio en que la
municipalidad entr6 en insolvencia. En el perfodo de andlisis la situacién presenta
notables mejoras, tendencia que se ha reforzado desde 1992 en adelante. La
decision de crear el cargo de administrador municipal por parte de las autoridades
municipales se basd, entre otras, en estas consideraciones.

La situaci6n de los servicios traspasados es de déficit. Contrariamente a la tendencia
nacional, la salud primaria presenta mayores déficits que la educacién primaria y
secundaria municipalizada. La atencién de poblacién migrante de las comunas de
la regi6n por el equipamiento que presenta el sector de la salud municipalizada
explican, en parte, esta situacién. La migracién para acceder a servicios de
educacién es menor por las caracterfsticas de la poblacién escolar cuyos
desplazamientos estdn mas limitados por la distancia.

A pesar de lo anterior, el gasto de personal en educacion es mayor que en el caso
de la salud evidencidndose un problema de gesti6n del sector. La municipalidad es
bdsicamente prestadora de servicios sociales a los cuales no puede dejar de dar
financiamiento, sobretodo con las caracterfsticas de organizacion de la poblacional
comunal.
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La relacién de la municipalidad con el recién creado gobierno y administracién
regional es escasa. Ello no obstante, el gobierno regional ampardndose en el artfculo
21 de su ley orgdnica y sin que el Ministerio de Hacienda imparta instrucciones al
respecto, ha solicitado a los alcaldes enviar los proyectos de inversién a financiar
con recursos municipales a su recomendacién. Existe aquf un vacfo en la legislacién
que el Ministerio de Hacienda debe subsanar a la brevedad?®'.

La situaci6n antes descrita es un reflejo de la innovacién que se ha producido en el
pafs con el proceso de democratizacion municipal y las reformas en el 4mbito
regional y comunal. Sus principales disposiciones son atin poco entendidas y pueden
estimular la competencia mas que la complementacidn entre la municipalidad y los
gobiernos regionales. En este sentido, el proceso de descentralizacién que vive el
pafs es escasamente comprendido por las autoridades administrativas de los servicios
publicos y por las propias autoridades municipales y regionales.

La municipalidad concebida como una corporacién auténoma de derecho publico
no se sustenta en la normativa y en la préctica institucional del pafs. La cuestién a
resolver se refiere a si esta autonomfa administrativa es posible en el actual
ordenamiento jurfdico y en la practica institucional, o si la municipalidad requiere
ser explfcitamente concebida como una entidad descentralizada.

La municipalidad de Concepcién en particular y todas las municipalidades en
general, se caracterizan por el cardcter restrictivo y condicionado de su estructura
de ingresos, con la consecuente dificultad para aumentarlos en forma auténoma. El
Impuesto Territorial, una de las principales fuente de ingreso propio de esta
municipalidad, por ser de naturaleza fiscal (definido y administrado por el gobierno
central), limita la participacién municipal en su recaudacion y administracién. As(
por ejemplo, la postergacién de los reavaltios de las propiedades urbanas fue una
decisién central. '

Respecto de sus otras fuentes de ingreso las municipalidades tampoco tienen control
y la uniformidad prevalece en la definicién de la base imponible. Si bien los pagos
se hacen directamente a las municipalidades los controles son mayoritariamente
ejercidos por el nivel central. '

Las principales fuentes de ingreso propio municipal, exclusién hecha del Fondo
Comiin Municipal, se concentran principalmente en las comunas urbano-
industriales, lo que produce enormes disparidades con las comunas rurales.
Cualquier estrategia que apunte, por lo tanto, al autofinanciamiento municipal no
serd viable para estas comunas. '

El fallo de la Corte Suprema sobre la inaplicabilidad por inconstitucionalidad del
artfculo 43 de la Ley de Rentas Municipales, que permite mediante Ordenanzas
Municipales definir y cobrar derechos, contradice el esplritu de la reforma a la ley
orgdnica de municipalidades y a la propia autonomfa financiera municipal
establecida en la Constitucién Politica. Mas all4 de esta situacién puntual, el desaffo
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radica en la posibilidad de avanzar en la descentralizacion fiscal en el contexto de
la normativa que establece que, cualquiera sea la naturaleza de los tributos, éstos
ingresar4n al patrimonio de la nacién y no podrdn estar afectos a fines especfficos.

Ello deja a la mayor parte de las municipalidades précticamente dependientes del
Fondo Comiin Municipal para el cumplimiento de sus funciones y atribuciones. S6lo
las municipalidades aportadoras netas a este instrumento escaparfan a esta situacion.

Las funciones asignadas a las municipalidades fueron una obligacién forzosa
impuesta por el nivel central. Las municipalidades en el gobierno pasado
instrumentalizaron el principio de subsidiariedad en la medida en que el sector
puiblico interviniera s6lo allf donde el sector privado no lo hiciera eficientemente.
En el largo plazo se pensaba que las municipalidades cederfan su rol al sector
privado en la mayor parte de sus servicios. Con la nueva legislacién municipal ello
ya no es posible y deben buscarse formas para hacer estos servicios mas eficientes
y para comprometer al sector privado en la ejecucién de actividades reguladas por
el nivel local.

Los niveles de gasto que hoy presentan las municipalidades son posibles de reducir
mediante adecuadas politicas de control de gestién. Estd por comprobarse si ello es
posible en el proceso de democratizacién municipal y en el perfodo preeleccionario
que se avecina. Las demandas de la poblacién irdn en aumento y ya hoy dfa los
propios trabajadores municipales presionan por aumentar los gastos fijos en
remuneraciones.

Desde el punto de vista de los ingresos y los gastos la situacién municipal es
deficitaria. En el futuro dependerdn bdsicamente de su propia gestion y de las
transferencias. La importancia del FCM a este respecto serd innegable.

Los programas que antes iban directamente desde el nivel central al municipal tales
como el Programa de Mejoramiento de Barrios y Lotes con Servicios y otros, hoy
son Inversiones Sectoriales de Asignacién Regional (ISARES) y, por lo tanto, de
decision del Gobierno Regional. Es preocupante, en este contexto, la aparente
competencia y escasa colaboracién entre estos niveles de la administracién del
estado.

La autonomfa municipal para la administracién de las finanzas municipales es una
cuestién que requiere mayor precisién a fin de evitar conflictos y acusaciones de
inconstitucionalidad.

La disposicién que sefiala que el Concejo Municipal sélo puede aprobar
presupuestos debidamente financiados, es una clara demostracion de los
actuales problemas de financiamiento municipal y una medida de control
central para los desbordes presupuestarios en el contexto de la democratizacién
y sus légicas presiones.
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De acuerdo a lo antes sefialado, el proceso de descentralizacién administrativa no
se ha visto acompaiiado por medidas conducentes a la descentralizacién fiscal.

El modelo de descentralizacién impulsado por el gobierno no ha modificado la
estructura de las finanzas municipales en términos del control local sobre los
ingresos, los gastos y las decisiones relacionadas con los servicios sociales de los
cuales éste es ejecutor. La democratizacién municipal y las demandas sociales
requieren un proceso de descentralizacién fiscal con mayor autonomfa y mayores
recursos. La caracterfstica bdsica del proceso de descentralizacién en Chile,
especialmente en el caso de las finanzas publicas, es del tipo "top-down"en la
medida que siempre se privilegia la coherencia con las politicas nacionales mediante
instrumentos disefiados por el nivel central en el marco de las normas propias de
un estado unitario.

En la préctica la municipalidad es un simple ejecutor de decisiones centrales,
incluso en la funcién de asignacién ya que opera a través de transferencias
condicionadas.

Las transferencias, para el sector municipal, vienen a ser una fuente de
financiamiento casi tan importante como son los ingresos propios y son parte
fundamental del sistema toda vez que el ingreso propio no financia la totalidad del
gasto.

En sintesis, el comportamiento de la estructura de ingresos y gastos del sector
municipal estd fuertemente indexada al sector publico.

El sistema municipal es altamente presionado, por cuanto se le condiciona casi un
50% de su gasto total, que no alcanza a cubrir con sus ingresos propios debiendo
depender de las transferencias externas al sistema para financiarlos. '

Las municipalidades del pafs representan una "explosién de diversidad” a las que
aplicar instrumentos homogeneos y poco flexibles provocardn irremediablemente
efectos no deseados. Desde este punto de vista es altamente inconveniente uniformar
las metodologfas de preparacién de proyectos a esquemas definidos centralmente
que no cuenten con consultas sistemdticas a los profesionales municipales.

Los criterios de evaluacién de proyectos y los criterios de elegibilidad de proyectos
que establecen los ministerios deben ser simples y generales.
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IV. RECOMENDACIONES

En la tradicién y experiencia del estado unitario, el pafs no estd preparado para
implementar medidas que hoy operan en estados federales. No existe ni personal ni
conocimientos para tal tarea. Lo que si se requiere con urgencia, es la articulacién
de un modelo de financiamiento municipal que de cuenta de las numerosas
transformaciones ocurridas a las municipalidades a partir del afio 1979 y que le
permita cumplir con eficacia y eficiencia sus funciones. Dicho modelo debe integrar
y viabilizar financieramente, las diferentes funciones y atribuciones que actualmente
tienen las municipalidades, superando la fragmentacién y dispersién de la normativa
vigente, resultado de una amplia gama de medidas parciales adoptadas por
diferentes entidades en forma aislada.

Igualmente, se hace indispensable cumplir con el mandato de la ley Bases de la
Administracién del Estado en lo referente a la necesaria coordinacién entre las
diferentes reparticiones que a nivel del gobierno central influyen sobre la estructura
de ingresos y gastos de las municipalidades. Especial relevencia tiene a este respecto
los sectores de educaién y salud.

La recién creada Asociacién Nacional de Municipalidades puede contribuir a una
adecuada participacién de éstas en las decisiones que adopte el gobierno central y
el parlamento referentes a financiamiento municipal. En este sentido, existen
medidas del gobierno central que pueden afectar en forma importante los ingresos
municipales ain cuando a nivel nacional su efecto relativo sea marginal. Asf, por
ejemplo, los entrevistados sefialaron que la gratuidad para determinados grupos
sociales que plantea la ley de salud implic6 para la municipalidad de Concepcion
reducir sus ingresos en $ 15.000.000 anuales por concepto de atenciones de salud.
A este respecto, ya dicha sociacién acordd son S.E. el Presidente de la Repiiblica
convocar a los ministerios de Educacién, Salud y Hacienda para buscar una
solucién integral y permanente al sistema de subvenciones y administracién de la
educacién municipal (USE), asf como del sistema de reembolso por las prestaciones
de salud (FAPEM). Cabe destacar que, junto al déficit municipal de arrastre por
ambos conceptos, tanto la USE como el FAPEM se encuentran colapsados debido
a su uniformidad que no distingue entre los niveles de pobreza y ruralidad de las
comunas, ni tampoco respecto de la especialidad del servicio que se presta,
especialmente en el caso de la salud. Ambas subvenciones no permiten cubrir una
serie de actividades intermedias necesarias para entregar el servicio final
(prevenci6n y educacién en le caso de la salud, por ejemplo). Asf, por ejemplo,
durante 1992, las municipalidades tuvieron que destinar de us recursos propios y
del Fondo Comiin municipal una suma de $ 20.000.000.000 y $ 8.000.000.000 a
las dreas de educaion y salud respectivamente.
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En el caso de la salud, hasta 1989, los fondos traspasados desde el gobierno central
se entregaban por el mecanismo FAPEM, que actualmente representa cerca del
80% del aporte a la salud municipal, operando como mecanismo de financiamiento
de las prestaciones tradicionales y bdsicas de los consultorios municipales. A partir
de de 1990, se inici6 un Programa de Reforzamiento de la Atencién Primaria
(PRAP) que ha desarrollado nuevas acciones y programas de refuerzo en atencion
primaria tales como los Servicios de Atencién Primaria de Urgencia (SAPU),
Terceros Turnos, Laboratorios B4sicos, Salas IRA (Infecciones Respiratorias
Agudas), Equipos Locales, Equipos Psicosociales, proyectos con ONGs vy
Reforzamiento de Farmacias y de Personal. El PRAP corresponde a cerca del 20%
del presupuesto de atencién primaria entregado por el Ministerio de Salud a las
municipalidades. De acuerdo a los entrevistados, las nuevas acciones y progarmas
asociados al PRAP no se financian completamente con el aporte del Ministrio,
debiendo concurrir la municipalidad con cofinanciamiento, agravdndose asf el
problema del déficit municipal en el drea de salud.

Resulta fundamental, por lo tanto, que los programas disefiados por el gobierno
central que deben ser administrados por las municipalidades, se encuentren
debidamente financiados. Ello es especialmente importante en sus gastos de

- operacién y mantenci6n (para el caso de aquellos que implican infraestructura y

equipamiento) debiendo considerarse por parte del gobieno central la proyeccién del
gasto recurrente que pueden generar.

Para que la autonomfa municipal adquiera plena vigencia, la descentralizacién
administrativa debe acompafiarse por la descentralizacién de los finanzas publicas
que, combinando eficiencia y equidad, debe insertarse en el contexto de las 3
funciones bdsicas que el gobierno cumple en términos econémicos: distribucion,
estabilizacion y asignacién. En el esquema vigente y en el contexto de un estado
unitario como el chileno, la descentralizacién fiscal a nivel municipal debiera
concentrarse en la funcién asignacién con especial énfasis en la provision de
bienes ptiblicos locales. En la provisién de estos bienes y servicios publicos debe
respetarse el principio del beneficio, excluyendo consideraciones redistributivas y
de estabilizacién del sistema econémico-social. Si existieran sectores con capacidad
de pago insuficiente, ya sea por razones de pobreza u otras, no debiera modificarse
la tarificacién de los servicios en base al costo efectivo de proveerlos, sino que
subvencionar a dichos sectores para que puedan acceder a ellos, a través del
gobierno central.

Las modificaciones a la Ley de Rentas Municipales, al Impuesto Territorial y a la
Ley de Plantas Municipales deben acelerarse al mdximo y difundir masivamente el
alcance de las modificaciones. Su génesis ha sido centralista, las consultas a las
municipalidades han sido escasas y asegurar su cumplimiento requerir4 un esfuerzo
de capacitacién focalizado en los Administradores Municipales, los Directores de
Administracién y Finanzas, los jefes de SECPLAC, alcaldes y concejales. La
excesiva demora en la tramitacion de la ley de Rentas Municipales obedece,
ademds, de las complicaciones técnicas y politicas del proyecto a desconocimiento
de sus principales agentes: las municipalidades.
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11.

12.

13.

Socializar la idea-fuerza de la gestién municipal como gerencia publica guiada por
criterios tanto de eficacia como de equidad. La sola busqueda de la eficacia no es
posible en la gestién moderna, en tanto que la sola biisqueda de la eficiencia puede
desvirtuar la naturaleza de la propia municipalidad.

En el caso del impuesto territorial principal fuente de ingresos municipales podrfan
ensayarse férmulas de impuesto municipal o de control municipal sobre la
recaudacion central.

La descentralizacién se ha definido como un proceso gradual y selectivo. En este
contexto se debe ampliar, en el mediano plazo, los tributos de clara identificacién
local que sefiala el artfculo 19 mimero 20 a actividades vinculadas, por ejemplo, con
las concesiones de playas y fondos lacustres en una primera instancia y a playas y
fondos marinos en una segunda etapa.

Identificar servicios municipales para los sectores medios y de altos ingresos en
funcién del principio de recuperaciéon de costos. Estos servicios deben ser,
principalmente, la simplificacién de trimites en los Departamentos y Unidades
Municipales y la provisién de informacién para la simplificacién de trdmites en la
administracion central o regionales. la orientacién al usuario y la calidad total deben
comandar estas prestaciones.

Estudiar en detalle férmulas de financiamiento de la salud y la educacién
municipalizada (USE y techo FAPEM) qQue partiendo de criterios generales permitan
a las municipalidades atender sus realidades especfficas.

Complementar los esfuerzos de las municipalidades con los Gobiernos Regionales
en el cofinanciamiento de proyectos de inversién. Tanto la municipalidad como el
gobierno Regional deben garantizar que en estos proyectos los gastos de operacién
serdn los previstos inicialmente. A este respecto, los gobiernos regionales deben
premiar la eficacia y la eficiencia de las municipalidades a las que se les asignen sus
recursos de inversién.

En el caso particular de la municipalidad de Concepci6n se debe avanzar en la
polftica de gestién municipal actualmente en curso. Sobre la creacién de las nuevas
comunas deben realizarse mayores consultas por parte del nivel central y realizar
un estudio conjunto del nivel central y comunal sobre ingresos y gastos.

La complementariedad entre el gobierno regional y la administracién municipal debe
asegurarse - tanto por la via de los proyectos de inversién como se sefialara
anteriormente como - por la opinién informada del Consejo Regional sobre la
modificacién propuesta tal como lo establece la ley 19.175. Asf se generaran
vinculos operacionales que comprometan el esfuerzo conjunto de ambos niveles de
administracion en las dreas que les son comunes.
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NOTAS

El estudio se realizé considerando un conjunto de indicadores que miden el acceso
a servicios bdsicos de educacién, salud, vivienda y saneamiento

Como Anexo N° 1 se presenta un resumen histérico del financiamiento municipal
que revela el marcado cardcter centralista en su generacion.

Como anexo se presenta el presupuesto municipal.

Como Anexo N° 3 se presenta una descripcién los ingresos municipales tomado de
Irarrazabal Ignacio, El sistema financiero municipal. Documento de Trabajo. Centro
de Estudios Piblicos.

Como Anexo N° 4 se presenta un resumen de este importante instrumento de
redistribucién municipal extrafdo de Irarrazabal Ignacio. Ob. cit.

El cumplimiento de este itinerario de la descentralizacién se incluye como Anexo

Por tal razén se incluye como ANEXO N° 6 una breve descripcion del actual
sistema de gobierno y administracion interior del pafs.

Este artfculo en su parte pertinente sefiala que "Los tributos que se recauden,
cualquiera sea su naturaleza, ingresardn al patrimonio de la Nacién y no podrén
estar afectos a un destino determinado. *

Sin embargo la ley podr4 autorizar que determinados tributos puedan estar
afectados a fines propios de la defensa nacional. Asimismo, podrd autorizar
que los que gravan actividades o bienes que tengan una clara identificacién
regional o local, puedan ser aplicados, dentro de los marcos que la misma
ley sefiale, por las autoridades regionales o comunales para el
financiamiento de obras de desarrollo”.

Artfculo 67 de 1a Ley 18.695 Orgénica Constitucional de Municipalidades.

En las comunas cuya poblacion sea igual o inferior a 100.000 habitantes incluye la
Secretarfa Municipal y todas o algunas de las unidades antes sefialadas.

En la actualidad, se encuentra recién despachado por el Congreso Nacional un
Proyecto de Ley con el objeto de modificar las actuales Plantas Municipales, las
que, mayoritariamente, se encuentran vigentes desde el afio 1981, no guardando
relacién con las actuales funciones que la Ley les confiere a las administraciones
municipales.



12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

Esta facultad fue derogada con la Ley N° 19.130, que modific6 la Ley Orgédnica
Constitucional de Municipalidades, limitando la creacién de estas corporaciones
privadas sélo a materias relacionadas con la promocién de la cultura. La no
creacién de corporaciones en la municipalidad de Concepci6n durante el gobierno
pasado obedeci6 a un vigoroso movimiento de rechazo por parte de los gremios
afectados.

Véase al respecto la Estrategia para el Desarrollo Regional. La Regién del BioBio
al encuentro del siglo XXI. Intendencia de la Regi6n del BioBio, Chile. 1991.

En el anexo se describen las vinculaciones actualmente vigentes entre las
municipalidades y los gobiernos y administraciones regionales.

Diversas publicaciones de MIDEPLAN se refieren a los "gobiernos comunales” y
la propia ley de administracién y gobierno regional en la letra c) del artfculo 51
contiene este error.

El artfculo 43 del DL 3.063 sefiala que: "Los derechos correspondientes a servicios,
concesiones 0 permisos cuyas tasas no esté fijadas en la ley o que no se encuentren
considerados especfficamente en el artfculo anterior o relativos a nuevos servicios
que de creen por las municipalidades, se determinardn mediante ordenanzas locales
que deberdn informar al Intendente Regional respectivo.”... "Igual procedimiento
se aplicard para la modificacién o supresion de las tasa en los casos que proceda”.

En las municipalidades mas importantes del pafs existe una Oficina Municipal de
Colocaciones que cumple esta funci6n.

Esta es la argumentacién que se da en una publicacién de difusién masiva de la
Secretarfa de Comunicacién y Cultura del Ministerio Secretarfa General de
Gobierno, que reproduce un texto actualizado y comentado preparado, por la
Subsecretarfa de Desarrollo Regional y Administrativo del Ministerio del Interior,
de la ley municipal

El estudio financiero preparado por la municipalidad de Concepci6n referente a la
factibilidad de creaci6n de estas comunas sefiala que tanto Chiguayante como San
Pedro serfan deficitarias. En opini6n de los funcionarios municipales entrevistados,
Chiguayante tendrfa serios problemas de financiamiento municipal.

Bolettn N° 821-06-2. Segundo Informe de la Comisién de Gobierno Interior,
Regionalizaci6n, Planificacién y Desarrollo Social recaido en el proyecto de ley
sobre Plantas de Personal de las Municipalidades. pgs 16 y 17.

Esta situacién estd regulada actualmente en el artfculo 19 bis de la Ley de
Administracién Financiera del Estado de 1975, fecha en la cual las municipalidades
del pafs estaban lejos del actual status jurfdico y de gestidn.
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SERIE POLITICA FISCAL®
Titulo:

"UN MARCO ANALITICO-CONTABLE PARA LA EVALUACION DE LA POLITICA
FISCAL EN AMERICA LATINA" (LC/L.489)

"AMERICA LATINA: LA POLITICA FISCAL EN LOS ANOS OCHENTA" (LC/L.
490) .

"LA POLITICA FISCAL EN AMERICA LATINA: TOPICOS DE INVESTIGACION"
(LC/L.529)

"EL DEFICIT DEL SECTOR PUBLICO Y LA POLITICA FISCAL EN CHILE,
1978-1987" (LC/L.563)

"POLITICAS DE REDUCCION DE LA EVASION TRIBUTARIA:LA EXPERIENCIA
CHILENA, 1976-1986" (LC/L.567)

"AJUSTE MACROECONOMICO Y FINANZAS PUBLICAS CHILE: 1982-1988"
(LC/L.566)

"LA POLITICA FISCAL Y LOS SHOCKS EXTERNOS" (LC/L.568)

"EL DEFICIT DEL SECTOR PUBLICO Y LA POLITICA FISCAL EN URUGUAY"
(Periodo 1978-1987) (LC/L.579)

"DETERMINANTES DEL DEFICIT DEL SECTOR PUBLICO EN BOLIVIA" (Pe-
riodo 1980-1987) (LC/L.582 y LC/L.582/Add.1)

"EL DEFICIT DEL SECTOR PUBLICO Y LA POLITICA FISCAL EN MEXICO"
(1980-1989) (LC/L.622)

"DETERMINANTES DEL DEFICIT Y POLITICA FISCAL EN EL ECUADOR"
(1979-1987) (LC/L.624 y LC/L.624 Add.1)

"EL DEFICIT DEL SECTOR PUBLICO Y LA POLITICA FISCAL EN ARGENTI-
NA" (1978-1987) (LC/L.625) .
"EL DEFICIT PUBLICO Y LA POLITICA FISCAL EN VENEZUELA" (1980~
1990) (LC/L.635 y LC/L.635/Add.1) :

"0 DEFICIT DO SETOR PUBLICO E A POLITICA FISCAL NO BRASIL, 1980-
1988" (LC/L.636) ’
"CASOS DE EXITO NA POLITICA FISCAL BRASILEIRA" (LC/L.641)

"LA POLITICA FISCAL EN COLOMBIA" (LC/L.642)

"LECCIONES DE LA POLITICA FISCAL COLOMBIANA" (LC/L.643)

"EL DEFICIT CUASIFISCAL: ASPECTOS TEORICOS, CONCEPTUALES Y
METODOLOGICOS" (seleccién de trabajos) (LC/L.646)

"EL DEFICIT CUASIFISCAL DE LA BANCA CENTRAL EN COSTA RICA: 1985~
1989" (LC/L.647) .

"EL DEFICIT CUASIFISCAL EN BOLIVIA: 1986-1990" (LC/L.64B)
"MACROECONOMIA DE LAS OPERACIONES CUASIFISCALES EN CHILE"
(LC/L.649)

"EL DEFICIT DEL SECTOR PUBLICO CONSOLIDADO CON EL BANCO CENTRAL:
LA EXPERIENCIA MEXICANA DE 1980 A 1989" (LC/L.650)

El lector interesado en niimeros anteriores de la Serie

Politica Fiscal, puede solicitarlo dirigiendo su correspondencia a:
Proyecto Regional de Politica Fiscal CEPAL/PNUD, CEPAL, Casilla 179-D,
Santiago, Chile.
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"UNA APROXIMACION AL DEFICIT CUASIFISCAL EN EL PERU: 1985-1990"
(LC/L.651)

wEL, DEFICIT CUASIFISCAL EN EL PARAGUAY: 1982-1989" (LC/L.654)
“EL DEFICIT CUASIFISCAL EN ECUADOR (1979-1987)" (LC/L.659)

wEL, DEFICIT CUASIFISCAL EN VENEZUELA: 1980-1990" (LC/L.660)
"DEFICIT CUASIFISCAL: EL CASO ARGENTINO (1977-1989)" (LC/L.661)
"0 DEFICIT QUASE-FISCAL BRASILEIRO NA DECADA DE 80" (LC/L.662)
"EL DEFICIT PARAFISCAL EN URUGUAY: 1982-1990" (LC/L.719)
"REFORMA FISCAL PROVINCIAL EN ARGENTINA: EL CASO DE MENDOZA,
1987~1991" (LC/L.741)

"LA POLITICA FISCAL EN CHILE: 1985-1991" (LC/L.742)

"POLITICA FISCAL, EQUILIBRIO MACROECONOMICO Y DISTRIBUCION DEL
INGRESO EN VENEZUELA: 1985-1991" (LC/L.745)

"INCIDENCIA MACROECONOMICA Y DISTRIBUTIVA DE LA POLITICA FISCAL
EN COLOMBIA: 1986-1990" (LC/L.746)

*LA POLITICA FISCAL EN BOLIVIA Y SU RELACION CON LA POLITICA
ECONOMICA: 1986-1990" (LC/L.750)

"LA POLITICA FISCAL EN ECUADOR: 1985-1991" (LC/L.753)
"POLITICA FISCAL, AJUSTE Y REDISTRIBUCION: EL CASO URUGUAYO,
1985-1991" (LC/L.759)

"LA ARMONIZACION TRIBUTARIA EN EL MERCOSUR" (LC/L.785)

»rAX EVASION: CAUSES, ESTIMATION METHODS, AND PENALTIES A FOCUS
ON LATIN AMERICA" (LC/L.786)

»LA EVASION TRIBUTARIA" (LC/L.787)

"ANALISIS Y EVALUACION DE LAS REFORMAS TRIBUTARIAS EN MEXICO:
1978-1992" (LC/L.788)

"EVASION FISCAL EN MEXICO" (LC/L.789)

“MENSURAGAO DA ECONOMIA INFORMAL E DA EVASAO FISCAL NO BRASIL"
(LC/L.790)

“EVASAO FISCAL E AUSENCIA DE RISCO NO BRASIL" (LC/L.791)
"DESCENTRALIZACION FISCAL: MARCO CONCEPTUAL" (LC/L.793)™
"DESCENTRALIZACION FISCAL EN AMERICA LATINA: EL CASO ARGENTINO"
(LC/L.794)" '
"DESCENTRALIZACION FISCAL EN ARGENTINA DESDE UNA PERSPECTIVA
LOCAL: EL CASO DE LA PROVINCIA DE MENDOZA" (LC/L.795)"
"COORDINACION DE LA IMPOSICION GENERAL A LOS CONSUMOS ENTRE
NACION Y PROVINCIAS (ARGENTINA)" (LC/L.796)7

"FISCAL DECENTRALIZATION IN SELECTED INDUSTRIAL COUNTRIES"
(LC/L.797)"

"DESCENTRALIZACION FISCAL: EL CASO COLOMBIANO" (LC/L.798 vy
LC/L.798/Add.1)"

LA EVASION EN EL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL ARGENTINO"
“"EVASAO DAS CONTRIBUCOES DE EMPREGADORES E TRABALHADORES PARA
A SEGURIDADES SOCIAL NO BRASIL"

“LA COBERTURA CONTRIBUTIVA Y ESTIAMCION DE LA EVASION DE
CONTRIBUCIONES A LA SEGURIDAD SOCIAL EN COSTA RICA"

"ORIGEN Y MAGNITUD DE LA EVASION EN EL SISTEMA DE PENSIONES
CHILENO DERIVADO DE LA CAPITALIZACION INDIVIDUAL"

"ALGUNAS CONSIDERACIONES SOBRE LAS FORMAS DE MEDIR EL FRAUDE
COMERCIAL EXTERNO EN ARGENTINA"



55 "A EVASAO FISCAL NA AREA ADUANERA: O CASO BRASILEIRO"

56 "LA MODERNIZACION Y FISCALIZACION ADUANERA COLOMBIANA Y EL
INICIO DEL CONTROL A LA EVASION FISCAL" .

57 "DESCENTRALIZACION FISCAL: EL CASO DE CHILE"™

58 "DESCENTRALIZACION FISCAL: EL CASO DE LA MUNICIPALIDAD DE
CONCEPCION, REGION DEL BIO BIO, CHILE"™

Estos documentos han sido desarrollados dentro de las
actividades del Proyecto Regional sobre Descentralizacién Fiscal en
América Latina CEPAL/GTZ. El lector interesado puede solicitarlos a
la casilla 179-p, Santiago, Chile.
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