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ABSTRACT

The author analyses the characteristics of Chilean Municipalities in
the period 1930-1983 He verifies the systematic erosion of functions and
responsibilities untrusted to the local governments while at the same time
the state apparatus grew up considerably. The Municipal reform carried
out in 1983 by the military government attempted to correct this situation
so to enhance the political control of communities by local authorities. An
important expansion of Municipal incomes ocurs, but enormeous diffe-
rences between rich and poor communes persist.

1. LAS COMUNAS HASTA LA REFORMA

En este capitulo se examinan las caracteristicas de los municipios chilenos
en el periodo 1930-83, asi como la forma en que fueron ellos evolucionando
Luego de mencionarse las responsabilidades y atribuciones que se les habian
confiado, se describen las principales fuentes de financiamiento con que con-
taron en las dos décadas anteriores al advenimiento del régimen militar en 1973.

La Constitucion Politica de 1925, que reguld la vida del pais durante casi
50 afios, hasta el quiebre de la institucionalidad democratica a comienzos de
la década del setenta, no definié en forma clara el papel que corresponderia
a los municipios. El fracaso de la experiencia de la "comuna auténoma" y el
caracter histéricamente unitario que habia tenido hasta entonces el Estado
pesaron en forma incontrarrestable para definir una estructura de poder fuer-
temente centralizada. Las Asambleas Provinciales, establecidas nominalmente
en la Constitucién como una forma de balancear el excesivo peso del Gobierno
central que era el que designaba a los Intendentes, nunca llegaron a organi-
zarse. Ninglin partido hizo suya esta reivindicacidén y los intentos por intro-
ducir algtn grado de "federalismo" para un desarrollo mas autonomo de pro-
vincias y regiones no lograron mayor eco en la ciudadania.

Cada administracion comunal estaba a cargo de un Consejo de Regidores
cuyo numero dependia del tamafio de la poblacion del municipio. Estos elegian
el alcalde, pero en el caso de las ciudades mas importantes la designacion de
este personero era facultad privativa del Presidente de la Republica.
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Dada la estructura fuertemente centralizada del sistema de poder y del
aparato burocratico, el cargo de regidor era visualizado a menudo como el
primer peldafio de la carrera politica de un ciudadano. El paso siguiente era
la diputacién. Un buen regidor o alcalde dificilmente aspiraba a mantenerse
por mucho tiempo en su cargo, ya que se le ofrecian mejores posibilidades de
desarrollo de su carrera de hombre publico en otros cargos a nivel central.

Por este motivo tampoco las personas capaces luchaban por el mejora-
miento de su localidad desde el municipio; si lo deseaban podian hacerlo
mejor desde el Congreso o un ministerio. Pero no es simple descubrir la causa
fundamental en un circulo vicioso como éste. La municipalidad podia ser un
lugar de paso para un regidor, porque ella contaba con pocos recursos eco-
némicos o bien podia tener pocos, porque sus autoridades no se jugaban por
mantener la influencia de sus cargos municipales. Y lo mismo que ocurria con
las autoridades podia estar sucediendo con los vecinos o electores a nivel local.

No es extrafio, entonces, que en el transcurso de las décadas anteriores a
1973 se haya ido registrando una sistematica erosion de las funciones y respon-
sabilidades confiadas a los municipios, mientras, simultineamente, crecian las
del aparato estatal. El hecho de que la Constitucion de 1925 no hubiese sefia-
lado facultades privativas a estas corporaciones, impidié en parte que esta sus-
titucion gradual de funciones (aparejada con una disminucion de los recursos
financieros) suscitara una tension peligrosa entre las autoridades locales y las
centrales.

1. La heterogeneidad poblacional de las comunas

Hasta el Censo de 1970, antes de la reforma, existian 302 municipios o
comunas en el territorio nacional, de las cuales aproximadamente dos quintos
eran urbanas.

El nimero total de comunas en Chile habia aumentado en apenas 8 6 9
por década entre 1940 y 1970. En el decenio pasado este proceso se acelera
al crearse 33 municipios nuevos entre 1970 y 19821A Naturalmente, dado el
proceso de urbanizacion general que tiene lugar en el pais, el namero de
comunas rurales va disminuyendo en forma sostenida, en favor de las urbanas,
las cuales pasan del 18% del total al 42% en 1970 y al 56% en 1982. (Véase
Cuadro 1.1).

En términos de la poblacion, los municipios acusan enormes diferencias.
En 1982 hay unas diez comunas con menos de mil habitantes, todas ellas en
los extremos norte y sur del pais, en las que la densidad demografica es varias
veces inferior al promedio nacional *.

En el otro extremo, la comuna mas populosa segiin el Censo de 1982 es
la de Santiago, con 226.000 habitantes (tenia 427 mil en 1980, antes de su

! Segiin el DFL. 1-2868, del 5 de junio de 1980, y el DFL. 1-3260, del 9 de marzo de 1981,
que crea los 17 nuevos municipios de la Regién Metropolitana.

2 La mas pequeila de todas tiene 59 habitantes y es Antartica, en Magallanes. En esa
region hay otras cuatro comunas con menos de mil habitantes (Rio Verde con 397 y
Laguna Blanca, Torres del Paine y Timauken con menos de 500), lo mismo que en la
de Aysén (O'Higgins y Tortel) con 283 y 288 habitantes, respectivamente. En las Re
giones I y II en el extremo norte del pais hay tres comunas con menos de mil habitantes,
que son Camarones, en la de Tarapaca; y Ollagiie y Sierra Gorda, en la de Antofagasta.
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subdivision), seguida por La Florida (191.000), Nufoa (168.000), Las Condes
(167.000), Recoleta (163.000) y Conchali (157.000). Las mayores comunas
fuera de la Region Metropolitana son Valparaiso (277.000), Vifia del Mar
(259.000), Concepcidén (270.000), Talcahuano, Temuco y Antofagasta, en ese
orden.

La distribucion de los municipios segun rangos de poblacion aparece en
el Cuadro 1.2. Informa que a comienzos de la década del ochenta 56 de las
335 comunas del pais tienen menos de 5.000 habitantes, y 89, entre 5.000 y
12.000 habitantes. Esto implica que casi un tercio de los municipios albergan
una poblacion inferior a los 12.000 habitantes y casi dos tercios relinen menos
de 30.000 habitantes. En el otro extremo, s6lo 12 comunas (4% del total) con-
taban con mas de 150.000 habitantes. Entre las 12 comunas de mayor poblacion,
la mitad pertenece a la Region Metropolitana y 6 estdan ubicadas en provincias,
reuniendo en conjunto 2,2 millones de habitantes, o sea, casi un quinto del total
del pais.

Esta distribucion difiere bastante de lo observado en el pasado.

Hace apenas dos décadas eran s6lo 8 las comunas con mas de 150.000
habitantes. Pero el aumento mas pronunciado ocurre en el nimero de comunas
que tienen entre 70 y 150 mil habitantes, pasando de 13 a 42. En cambio, el
numero de comunas en el rango entre 5 y 12 mil habitantes disminuyd en un
monto no despreciable.

El numero de comunas por region fluctia entre un minimo de 9 en la de
Antofagasta hasta un maximo de 49 en la de Bio-Bio. La Regién Metropoli-
tana esta dividida en 51 municipios, en tanto que las regiones de Valparaiso
y O'Higgins cuentan con 37 y 33, respectivamente.

La poblaciéon promedio de las comunas del pais (34.000 habitantes) fluctua
de manera considerable a lo largo del pais. Las mas populosas se sitiian en
la Region Metropolitana, y alcanzan un promedio de 84.000 habitantes, mien-
tras que, en otro extremo, el de las comunas de la Regién de Aysén no llega
a 7.000.

Es interesante destacar que la concentracion de los habitantes en unas
cuantas comunas es un fendémeno que se observa tanto a nivel nacional como
de cada region. Los 42 municipios mas populosos del pais (16% de ellos) con-
centran algo mas de la mitad de los habitantes del pais, situacién que se re-
produce, aunque con una intensidad variable, en las regiones. En Tarapaca
el 20% conformado por las comunas mas populosas (s6lo 2) concentra el 94%
de los habitantes de la region. Algo similar ocurre en el otro extremo del pais,
esto es en Magallanes.

El grado de concentracion en pocas comunas es menor en las regiones
eminentemente rurales como son O'Higgins, Maule, Araucania y Los Lagos.

Todas ellas se encuentran divididas en un mayor nimero de municipios,
lo que hace que las mas populosas concentren en conjunto una fracciéon no
superior al 56% de la poblacion regional.

De este conjunto de antecedentes generales puede concluirse que la
division administrativa del pais en comunas seguia a fines de la década del
setenta siendo muy similar a la de cuatro décadas antes, no obstante el sus-
tancial crecimiento demografico y los profundos cambios en la distribucion
territorial de la poblacion.
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Comunas cuya poblacion habia aumentado en forma explosiva se man-
tuvieron conformando una sola unidad, en lugar de subdividirse, mientras que
alrededor de 150 localidades o pueblos, cuyo nimero de habitantes —no supe-
rior a los 12 mil— permanecid estancado o incluso disminuyd, mantenian su
calidad de municipios.

El universo conformado por las municipalidades se iba tornando asi mas
heterogéneo, caracteristica que cabia esperar que condicionara en alto grado
la eficiencia de los gobiernos comunales.

De alli que, como parte del proceso de la Reforma Municipal, el gobierno
militar introdujera alteraciones en el numero y tamafio (fronteras) de las comu-
nas en 1980 y 1982. Este proceso no se ha terminado, ya que hasta fines de
1984 no todas las nuevas comunas cuentan con su correspondiente organiza-
cién municipal (alcalde, presupuesto, etc.) separada. No obstante, a la luz
de los cambios ya introducidos, puede decirse que ellos no enfrentan sino par-
cialmente el problema de fondo.

Ello ocurre porque si bien se han subdividido las comunas mas grandes
de la Region Metropolitana, lo que debiera redundar en un gobierno local
mas eficiente, no se ha abordado el problema de las comunas excesivamente
pequeiias. Por el contrario, incluso se han creado nuevas comunas de tamafio
muy reducido, especialmente en las regiones extremas del pais.

En otras palabras, en este sentido la Reforma Municipal redujo la hete-
rogeneidad entre las comunas grandes del pais, pero incrementd el de las
pequefias, tal como se puede apreciar en las columnas de la derecha del
cuadro I1.2.

Las subdivisiones en la Region Metropolitana significaron reducir a casi
la mitad la poblacién de la comuna de Santiago (de 427.000 en 1980 a 226.000
en 1982). La de San Miguel, que era la tercera mas populosa del pais, bajo
a la cuarta parte (88.000 personas), las de Nufioa y Conchali a algo menos
de la mitad, y Pudahuel a casi la tercera parte.

En general casi se duplicé el numero de comunas del Gran Santiago
(pasando de 17 a 32), con lo que la poblacion promedio de cada una se
redujo a la mitad (115.000 personas en 1982).

Sin embargo, en vez de reducirse (como se debiera) el nimero de co-
munas de pocos habitantes, ellas se aumentaron. En realidad, casi todas las
comunas con menos de 1.000 personas se formaron recién en 1980.

En sintesis, aqui existe un problema importante que aun no ha sido re-
suelto satisfactoriamente.

CUADRO 1.1
NUMERO Y COMPOSICION DE LAS COMUNAS DE CHILE

Porcentaje

ANOS Numera de Comunas Variacion N? Comunas de Comunas

Rurales  Urbanas Total Rurales Urbanas Total Urbanas
1940 227 49 278 17,7
1960 205 88 293 — 22 39 17 30,0
1970 175 127 302 —20 39 19 42,0
1982 146 189 335 — 29 62 33 56,4
Fuentes: - Censos de 1960, 1970 y 1982.

— Ligia Herrera, “Tendencias del Poblamiento en Chile”.

— INE, Anunario Estadistico, Santiago.
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CUADRO 1.2

DISTRIBUCION ABSOLUTA Y RELATIVA DE LAS COMUNAS,
SEGUN RANGOS DE POBLACION

Rangos de

poblacicn 1940 1960 1970 1980 1982
(habitantes) N¢ % N? N? N° % N? %
0— 5.000 50 18,1 47 51 54 16,6 56 16,5
5.001 — 12.000 100 36,2 106 93 95 29,3 89 28,6
12.001 — 30.000 98 35,5 89 96 104 32,1 101 30,2
30.001 — 70.000 25 9,1 30 32 28 8.6 35 10,5
70.001 — 150.000 1 0,4 13 18 7 8,3 42 12,6
150.001 o mas 2 0,7 8 12 16 4.9 12 3,6
TOTAL 276 100,0 293 302 324 100,0 335 100,0
Fuentes: — INE, “Censos de 1960, 1970 y 1982”7, Santiago.

Ligia Herrera, T'endencias del Poblamiento en Chile, CELADE.
— INE, “Compendio Estadistico 19817, Santiago, 1981.

2. Ingresos y gastos municipales antes de la reforma
a) Fuentes de financiamiento

Hasta la promulgacion de la ley de rentas municipales en 1979, el finan-
ciamiento de los gastos comunales provino de tres fuentes principales: (i)
cobros por servicios, permisos, patentes, etc.; (ii) impuestos territoriales;
(iii) transferencias fiscales. Hacia fines de la década de los 60 estas fuentes
generaban dos tercios, un quinto y un décimo, aproximadamente, de los ingre-
sos totales percibidos por las municipalidades de la provincia de Santiago.
Por desgracia, no existen antecedentes analogos a nivel nacional.

6))] Cobros por servicios, permisos, patentes, etc.

Dentro de este conjunto de fuentes de financiamiento, la mas importante
estaba representada por el cobro por servicios municipales. Este rubro incluye
derechos y permisos de la respectiva Direccion de Obras Municipales, dere-
chos por inspeccion de fabricas y negocios para establecer el grado de cumpli-
miento de las ordenanzas municipales, cobros por servicios de aseo domiciliario
y por la prestacion de otros servicios especificos, como aprobacion de planos
y otorgamiento de permisos de edificacion. Ademas, las municipalidades que
administraban servicios de agua potable obtenian ingresos por las tarifas que
cobraban a los usuarios. Todos esos cobros estaban sujetos a una reglamenta-
cion dictada por el Gobierno central y su monto era normalmente funciéon de
las patentes de los negocios, el presupuesto de las construcciones o los avaliios
fiscales de terreno. Los municipios se limitaban pues a recaudar estos valores,
teniendo escasa influencia, si es que alguna, en su fijacion. Los cobros por
servicios municipales representaban como el 17% de los ingresos comunales.

La segunda fuente en importancia dentro de esta categoria era la de
permisos de circulacion de vehiculos y licencias para conductores, que gene-
raba alrededor del 11% del total de ingresos municipales. Naturalmente, las
comunas urbanas altamente pobladas y de mejores ingresos y, por lo tanto,
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con un mayor nimero de vehiculos motorizados, percibian por este concepto
ingresos considerablemente mas elevados que los municipios pobres y de ca-
racter rural o semirrural. Segun antecedentes de Trivelli (1971, Cuadro 8), los
cinco municipios con mayores ingresos del Gran Santiago recibian por este
concepto ingresos que eran aproximadamente 10 veces superiores al promedio
de las comunas ubicadas fuera del drea metropolitana °.

Las facturas por consumos domiciliarios de energia eléctrica, gas, agua
potable y servicios telefonicos incluian un gravamen en favor del respectivo
municipio. Por este concepto se recaudd en 1969 el 10% del total de los ingre-
sos comunales.

Otra fuente de financiamiento la constituian las patentes por el ejercicio
de profesiones u oficios del comercio y de la actividad industrial. El valor de
este derecho fluctuaba entre el 2,5 y 5 por mil del capital propio de cada
empresa. Hasta 1970 regian descuentos que eran inversamente proporcionales
al nimero de habitantes de cada comuna. En la provincia de Santiago estos
ingresos representaban aproximadamente el 4% del total, observandose grandes
diferencias entre los municipios urbanos y rurales. La significacién de esta
fuente duplicaba en las comunas del Gran Santiago la registrada en las muni-
cipalidades de provincia, lo que se explica obviamente por la concentracion
de la industria, el comercio y los profesionales en la capital del pais.

Por ultimo, las municipalidades percibian rentas varias, de origenes muy
diversos, como impuestos de mataderos, patentes de minas y de alcoholes,
transferencias de negocios sujetos a pagos de patentes, derecho de venta de
boletos de movilizacion colectiva, guias de libre transito, etc. En 1969 esta
subcategoria representaba aproximadamente un quinto de los ingresos de las
comunas de la provincia de Santiago, pero la significacion relativa de esta
fuente no exhibia variaciones sistematicas sino que muy aleatorias entre comu-
nas ricas y pobres. Algunas municipalidades pequefias y pobres obtenian parte
considerable de su presupuesto gracias al cobro de patentes, por ejemplo, sobre
explotaciones mineras, o por derechos sobre guias de libre transito en el caso
de comunas fronterizas. Por otra parte, municipalidades de ciudades grandes,
especialmente Santiago, percibian cuantiosos recursos por derechos sobre avisos
luminosos. (Véase Trivelli, 1971, p. 101).

(i)  Impuestos territoriales

Hasta 1970 las municipalidades tenian una participaciéon del 20 por mil
en lo que el Fisco recaudaba por concepto de contribuciones sobre bienes rai-
ces. Ademas percibian un gravamen —que fluctuaba entre el 3 y 6% del avalio
correspondiente— sobre los sitios eriazos existentes dentro del radio urbano.
En 1969 estos tributos generaban alrededor del 18% de los ingresos totales de
las comunas de la provincia de Santiago. (Véase Trivelli, 1971, pp. 83-93).

(iii)) Transferencias fiscales

Hasta 1963 el Fisco entregaba a los municipios un 15% del rendimiento
de los impuestos a la renta de segunda y tercera categoria. Desde 1964, al
establecerse un nuevo sistema tributario, las administraciones comunales co-

} Los ingresos por concepto de este impuesto para las comunas relativamente pobres se

ven disminuidos, ademds, porque eran mas bajas las patentes para vehiculos de uso par-
ticular que para vehiculos de transporte.
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menzaron a recibir un porcentaje no inferior al 7% del rendimiento total de los
tributos mencionados, reconociéndoseles ademas participacion en lo recaudado
por concepto de impuesto de primera categoria (sobre ganancias de capital
y adicional) y global complementario.

En 1964 fue también modificada la forma de distribucion de estos recursos
entre las municipalidades. El 80% de los fondos disponibles para tal efecto se
pasé a repartir en proporcién al avalto territorial urbano, y el 20% restante, de
acuerdo al numero de habitantes de cada comuna. Naturalmente, este patron
era relativamente regresivo, porque tendia a favorecer a las comunas con alto
avaluo territorial urbano. Segun datos de Trivelli (1971, p. 95), en 1969 los
municipios del Gran Santiago percibieron del Gobierno central transferencias
por un monto que en términos absolutos mas que duplico el del promedio de
toda la provincia.

Otro indice de esta concentracion es que aquel mismo afo los cinco mu-
nicipios mas ricos de la capital captaron sobre el 71% de las transferencias
totales del sector fiscal a las 38 comunas de la provincia. (Trivelli, 1971, Cua-
dro 15).

Aunque incompleta, la informacion disponible permite afirmar que hasta
1970 los niveles de ingresos per capita para el promedio de los municipios ten-
dian a deteriorarse; se estaba generando una creciente desigualdad entre los
ingresos percibidos por las distintas comunas, y que el financiamiento de éstas
se iba concentrando cada vez mas en unas pocas fuentes.

Los ingresos municipales crecieron con mas lentitud que el conjunto de
los recursos publicos y fiscales, lo que explica que se fueran haciendo cada vez
mas insuficientes, como se sefiald en numerosos eventos de naturaleza técnica®.
El fendomeno obedecié no solo a que las fuentes de ingreso municipales tuvie-
ran menor dinamismo que las del Fisco, sino también a que éste iba captando
total o parcialmente ingresos que antes pertenecian a las administraciones
comunales.

Asi, por ejemplo, la fraccion de impuestos sobre bienes raices que queda-
ba en manos municipales fue disminuyendo, y lo mismo ocurri6 con los
ingresos por concepto de patentes de vehiculos y multas cobrados por los Juz-
gados de Policia Local.

En cuanto a la agudizacion de la brecha entre comunas ricas y pobres,
cabe lamentar la falta de informacion a nivel nacional; pero un estudio sobre
los 38 municipios que en 1969 conformaban la provincia de Santiago, propor-
ciona antecedentes que pueden considerarse representativos.

Las seis comunas mas ricas de Santiago, con el 24% de la poblacion,
recaudaban mas del 54% de los ingresos municipales de la provincia, mientras
que las 32 restantes, con mas de las tres cuartas partes de la poblacion,
recibian sélo el 45% de la recaudacion. Las 16 comunas mas pobres, que cu-
brian préacticamente un 40% de la poblacién, no alcanzaban a percibir el 14%
del total de ingresos municipales de la provincia. Por ultimo, el ingreso per
capita promedio de las 6 comunas mas ricas era unas 8 veces mayor que el
de los 7 municipios méas pobres.

Esta aguda desigualdad provenia fundamentalmente de tres variables cla-
ves: a) el avalGo territorial; b) el nivel de ingreso de los habitantes, y c) la

Véase el Informe del Congreso de Profesionales y Técnicos Municipales de 1970.
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poblacion de cada comuna. Sobre todo las dos primeras jugaban un rol alta-
mente regresivo en la captacion de ingresos.

A partir de una modificacion legal introducida en 1971, que elevo del
20 al 60% la parte de las transferencias desde el Gobierno central a los muni-
cipios, cuya asignacion se basaba en el numero de habitantes de cada co-
muna, hacia la distribucidon de ingresos mas progresiva. Pero aunque apuntaba
en esa direccion, la medida fue sin duda insuficiente para compensar las
desigualdades que generaban las otras fuentes de ingresos municipales. En
efecto, las transferencias fiscales, al menos en la provincia de Santiago, pro-
porcionaban apenas un décimo de los ingresos totales de los municipios.

En todo caso, con los antecedentes disponibles no es posible hacer un
balance neto de la mayor o menor regresividad del financiamiento municipal,
en relacion con el del Fisco en general. Acometer esta tarea exigiria conocer
el origen de los recursos captados de cada estrato socioecondémico, tanto por
el Gobierno central como por las administraciones comunales, y, en funcidon
de ello, determinar el impacto neto atribuible a la creciente concentracion de
recursos en el Gobierno central, en detrimento de las municipalidades.

Por ultimo, relacionado de alguna forma con la concentracion del finan-
ciamiento en pocas fuentes, el municipio aparece con muy pocas posibilidades
de modificar sus niveles de ingresos. Las disposiciones generales dictadas
por el Gobierno central impedian la creacion de nuevas fuentes de recursos
y la alteracion de las tasas tributarias. En los casos excepcionales en que las
recaudaciones pudieran haberse incrementado merced a un mayor control
municipal, las administraciones comunales no supieron responder al desafio.

e) El gasto municipal hacia 1970

Muchas de las principales caracteristicas de los ingresos de estas corpora-
ciones, que ya fueron examinadas en la seccion anterior, se reproducen en el
lado de los gastos, por lo que no vale la pena reiterarlas. S6lo a via de ejemplo,
es obvio que si los ingresos percibidos histéoricamente por las corporaciones
edilicias eran de muy escasa significacion en relacion a los ingresos del sector
publico, otro tanto puede decirse de los gastos.

La forma de presentacion de los balances de las corporaciones edilicias
constituye un severo obstaculo para un analisis detallado de los gastos. Estan
confeccionados ellos a partir de lo que se denomina “clasificacién econémica
de los gastos”, la cual los desagrega en funcion de diversos "tipos de uso".
Los itemes principales resultan ser los gastos de operacion o administracion,
las transferencias y la inversion real.

La informacioén proporcionada por estos balances permite derivar algunas
caracteristicas del gasto municipal, pero es insuficiente para identificar los
sectores, tipos de servicios, tipos de inversiones, etc., hacia los cuales se cana-
lizan los recursos. Dos corporaciones edilicias pueden exhibir similar estructura
en cuanto a gastos de operacion y de inversion, pero, al mismo tiempo, pre-
sentar sustanciales diferencias si se llega a un analisis mas desagregado.

El analisis mas especifico de los egresos en que incurrian las administra-
ciones comunales a fines de los afios sesenta pone de manifiesto una fuerte
concentracion en los gastos de operaciéon y administracion, especialmente en
los destinados a pagar remuneraciones del personal. Es wuna caracteristica
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frecuentemente denunciada en diversos analisis sobre la realidad de los muni-
cipios chilenos. Estos aparecen asi dedicados fundamentalmente a mantener
los servicios que tradicionalmente prestaban, antes que a impulsar el desa-
rrollo de nuevos proyectos y el ofrecimiento de nuevos servicios. De esa
manera su vinculacion con la comunidad que planteaba demandas adicionales
se hacia cada vez mas insatisfactoria.

A fines de la década del sesenta, en promedio, los municipios de la pro-
vincia de Santiago destinaban mas de la mitad de su presupuesto a financiar
gastos de caracter administrativo, de los cuales, a su turno, dos terceras partes
correspondian a pagos a su personal (Vega, 1967). Pero incluso esta ultima
cifra constituye una subestimacion, porque no considera los costos de la pre-
vision social de quienes trabajan en estas corporaciones. Al incluir todos estos
rubros y otras prestaciones, se concluye que un municipio promedio de la
provincia de Santiago destinaba casi dos tercios de sus ingresos nada mas que
al financiamiento de su personal. En algunas comunas, como San Miguel,
dichos gastos superaban el 90 por ciento del total. Otras de las que destinaban
la mayor parte de sus gastos a personal eran Renca, Conchali y La Cisterna.
Lo inverso tendia a ocurrir en comunas relativamente mas ricas, como Provi-
dencia, Las Condes, Santiago y La Reina.

En rigor, esta forma de distribucion de los gastos no tiene por qué asimi-
larse en forma automatica a una dosis elevada de ineficiencia. Ella bien podia
justificarse si es que el municipio estaba suministrando a la comunidad un
importante nimero de servicios. Sin embargo, sabemos que ello no era asi,
debido a la creciente tendencia de organismos y empresas estatales a hacerse
cargo de funciones y tareas que antes habian sido desarrolladas por la admi-
nistracion comunal.

Por otra parte, la inversion real que financian los municipios alcanza
una significacion muy reducida dentro de los gastos totales, lo que confirma
el diagnostico de que estaban lejos de erigirse en una instancia que procurara
satisfacer las nuevas demandas y necesidades de las comunidades que de
bian servir.

Cabe seflalar que la inversion alcanza una significacion bastante superior
en las comunas de mejor status socioeconomico. Las Condes y La Reina cons-
tituyen casos elocuentes, que contrastan marcadamente con la realidad que
exhiben Conchali, Renca y La Granja.

Una segunda caracteristica del gasto, derivacion logica de la primera, la
constituye su extraordinaria rigidez. Si de cada tres pesos disponibles, dos
deben destinarse al pago de sueldos y otros beneficios para el personal, existe
un margen muy restringido para siquiera intentar usos alternativos de los
recursos. Los gastos tienden de esta forma a mostrar un perfil muy similar de
un afio a otro; las posibilidades de introducir variaciones de importancia en
la asignacion de los fondos son muy escasas.

La ley que regulaba el funcionamiento de las corporaciones edilicias esta
blecid que éstas no podian destinar mas del 30 por ciento de su presupuesto
a gastos de personal, pero esta disposicion no llegd a regir en la practica. De
este modo, afio a afio los municipios confeccionaban primero su presupuesto
corriente. S6lo una vez cubiertos sus gastos fijos, pasaban a estudiar qué
hacer con el saldo. Y no es mucho, por cierto, lo que podian innovar de un
periodo a otro.



52 REVISTA EURE N° 41

La mencionada rigidez se ve agudizada por el hecho de que la legislacion
vigente estipulaba porcentajes minimos o maximos de asignacion para deter-
minados itemes presupuestarios. A la junta Nacional de Auxilio Escolar y
Becas habia que entregar un aporte del 5% del presupuesto de la comuna,
al fomento de bibliotecas, el 1, como minimo; a imprevistos habia que desti-
nar 2,5%; a la CONAM otro 1, etc.

Se llega asi a que alrededor de cuatro quintas partes del gasto era absolu-
tamente inflexible.

Corolario de lo anterior fue la escasez de servicios y actividades que las
corporaciones edilicias desarrollaron para satisfacer necesidades especificas de
sus comunidades. No es s6lo que la presencia municipal haya sido insignificante
en areas tan decisivas para el bienestar de los habitantes como la educacion,
el transporte y la salud. Es que también en otros ambitos de desarrollo mas
propiamente vecinal o comunitario la participacion de las administraciones comunales
era reducida.

De acuerdo a la legislacion vigente por aquel entonces, al menos la quinta
parte de los recursos municipales debia destinarse a la ejecuciéon de nuevas
obras de beneficio general. Pero en la practica, ya sea por escasez de recursos
u otras razones, las corporaciones edilicias se conformaron con cumplir una
muy reducida gama de funciones: aseo de calles, construcciéon y mantencidon
de areas verdes; administracion de alguna casa de la cultura y de una biblio-
teca; operacion de un mercado y matadero; entrega de licencias para conducir
y patentes de circulacion; sefializacion de vias; ejecucion, inspeccion y planea-
mientos de obras, etc.

II. TRANSFORMACIONES DEL FINANCIAMIENTO MUNICIPAL DURANTE EL
GOBIERNO MILITAR

1. Principios normativos que inspiran las reformas

Los fundamentos propiamente econdémicos de la Reforma Municipal no
difieren de los que esgrimi6é el Gobierno Militar para justificar la imposicion
del modelo econdémico neoliberal y las otras profundas transformaciones que
ha impuesto al conjunto de la sociedad chilena (Tironi, 1983).

Pero en este caso es posible percibir motivaciones provenientes tanto de
los militares mismos como de los grupos nacionalistas y gremialistas que han
apoyado politicamente al Gobierno Militar. En realidad, en la Reforma Muni-
cipal hubo una convergencia de intereses con origenes distintos. Las raices
de la reforma en la doctrina de la seguridad nacional, o, mas precisamente, en
la geopolitica, se manifiestan en la importancia otorgada al control politica
mente centralizado del espacio y de la administracion territorial (Balbontin,
1984). Desde este mismo angulo la reforma municipal es planteada por na-
cionalistas y gremialistas como la busqueda de una nueva forma de articulacion
entre Estado y sociedad civil, que configure un modelo de "participacion"
ciudadana distinto del democratico que habia sido tradicional en Chile (Cum-
plido, 1982; Boeninger, 1984).

Por otra parte, entre los impulsores del nuevo régimen municipal se dis-
tinguen los gremialistas y neoliberales, quienes lo justifican basicamente en
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funciéon de la racionalidad econdémica del libre mercado y la mayor eficiencia
de la empresa privada y la necesidad de reducir el poder del Estado en el
ambito econdmico.

De acuerdo a la ideologia oficial, los dos objetivos basicos del Estado son
el resguardo de la libertad individual y la busqueda del bien comun. Postula
que entre estos dos objetivos existe una complementariedad basica, pues el
logro primero aseguraria la consecucion del segundo, y para ello basta que
el Estado asuma algunos roles especificos que no son desempefiados por los
individuos.

O sea, para la salvaguardia de la libertad de las personas, el Estado debe-
ria dejar el maximo espacio disponible a la iniciativa individual, es decir, inter-
ferir lo menos posible en la vida privada de los ciudadanos. Pero esto se
restringe s6lo a lo econdomico. Los individuos son considerados solamente como
"homo economicus". El espacio en que ellos ejercitan su libertad es basica
mente el mercado. La premisa anterior, por tanto, significa que el Estado debe
ampliar al maximo el espacio disponible para la libre actuacion y relacion
economica entre particulares. Cualquier interferencia sera entendida como una
coaccion a los individuos o una pérdida neta de libertad.

Bajo la normatividad que impersonalmente impone a los individuos, ese
mercado se convierte en fundamento de "la organizacion técnica de la socie-
dad; su reguladora natural via la asignacion de bienes y servicios; el criterio
de legitimacién de la institucionalidad politica; la medida de la eficiencia
econémica de todos y de cada uno; y el juez impersonal que recompensa o
castiga segiin corresponda" °.

Pero esta concepcidon necesita admitir que la iniciativa privada y las enti-
dades voluntarias particulares no estan siempre capacitadas para desempefiar
algunas funciones socialmente necesarias. En otras palabras, del mercado no
surgen (o surgen so6lo en forma parcial) actividades que resulta imprescin-
dible que la colectividad emprenda. Asi nace el espacio para la accion estatal,
sin que cohiba la libertad de los individuos y que si promueve el bien comun.
Para delimitar ese espacio se aplica el llamado "principio de subsidiariedad",
que regula el quehacer del Estado: actuar unicamente alli donde sea impo-
sible que lo haga el sector privado.

En virtud de la aplicacion de ese principio de subsidiariedad, aunque
no siempre traducido en un criterio empirico bien definido y preciso, el Go-
bierno Militar ha determinado que el Estado chileno tenia un tamafio y grado
de injerencia excesivos dentro de la economia y la sociedad. Ese sobredimen-
sionamiento era, a su vez, la causa de la formacion de una burocracia inefi-
ciente que vivia para si misma. Por otro lado, creaba numerosas distorsiones
en el sistema econdmico y llevaba a proteger a un empresariado ineficiente.

Pero las actividades publicas que sean todavia necesarias para el bien
comun pueden desarrollarlas tanto el gobierno central u organismos publicos
descentralizados como las municipalidades. En el discurso oficial aparecen
enfatizados el objetivo de la descentralizacion y los beneficios de asignar una
mayor importancia de los municipios en la administracion de servicios publicos.
Se trata de que, exceptuando aquellas actividades que obligatoriamente deben

> Nuevas formas de hegemonia en el proceso politico chileno", Jorge Vergara, Revista

Proposiciones N° 3, Santiago.
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ser desarrolladas por el gobierno central (defensa, relaciones exteriores, etc.),
el maximo de servicios publicos recaiga, al menos a cierto nivel, decisorio y
operacional, en las administraciones municipales. En otras palabras, el "prin-
cipio de subsidiariedad" también debe aplicarse en lo econdomico al interior
del sector publico.

El Ministro del Interior, en un discurso clave sobre la materia®, sefialaba
textualmente en 1980: “La division de funciones entre el gobierno central y las
municipalidades es de vital importancia para la libertad, eficiencia y justicia
de una sociedad... La importancia de un funcionamiento satisfactorio de la
administraciéon comunal reside en permitir una efectiva descentralizaciéon de
la actividad publica, con evidentes beneficios para la ciudadania. Las comu-
nas, por estar y conocer mas de cerca las demandas y preferencias de sus
habitantes, pueden ofrecer una gama de servicios que se acomode mas adecua-
damente a dichas preferencias, respondiendo mas pronta y precisamente a los
requerimientos de sus residentes. La mayor cercania permite un reconocimiento
mas explicito, no s6lo de los beneficios, sino también de los costos de los
programas publicos. Mas importante atn, la existencia de un niimero signi-
ficativo de municipalidades resulta en mayor innovacidon, experimentacion y
dinamismo en la provision de servicios publicos... Al gobierno central, por
otra parte, le corresponden aquellas actividades que las municipalidades no
pueden proveer adecuadamente...”.

Ademas "el principio de la subsidiariedad es aplicable tanto al gobierno
central como a los gobiernos comunales, y lo que por su naturaleza corres-
ponde a la accion de las personas, las familias y organizaciones privadas vo-
luntarias queda claramente fuera del ambito de la acciéon municipal... No
es funcion del municipio transformarse en empresario, como tampoco confun-
dir la labor de ejecucion —que puede perfectamente estar a cargo del sector
privado— con la de provision del financiamiento necesario para satisfacer
determinadas necesidades municipales. En otras palabras, no puede el muni-
cipio crear o mantener una situacidon estatizante a nivel local, puesto que ello
burlaria la accion subsidiaria que cl gobierno central estd empeflado en rea-

. 7
lizar” '.

Aparte de promover la descentralizacion del aparato estatal, las transfor-
maciones municipales constituyen también, entonces, un mecanismo o féormula
para la privatizacion total o parcial de ciertos servicios.

III. EVOLUCION DEL NIVEL Y LA COMPOSICION DE LOS INGRESOS MUNICIPALES

1. Tendencias agregadas

El examen de la dimension financiera de la reforma municipal muestra
que a partir de 1980, cuando entra a regir en la practica la nueva Ley de
Rentas, se produce un gran aumento de los ingresos percibidos por estas

¢ Discurso del Ministro Sergio Fernandez con motivo del 2° Congreso Nacional de Alcal-

des, marzo de 1980, publicado en Direccion de Presupuesto, Ministerio de Hacienda,
Traspaso de servicios publicos a las municipalidades, Santiago, 1980.

7 Fernandez (1980).
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entidades®. Sin lugar a dudas, la capacidad financiera de cualquier adminis-
tracion comunal es en 1983 muy superior a la alcanzada nunca antes. Y aun
cuando también sus responsabilidades se han acrecentado sustancialmente,
este fendmeno tiene una significacién econdémica propia, por las repercusiones
que esto tiene sobre el bienestar de las personas en el sentido de saber quién
esta pagando por los servicios que proveen las municipalidades.

CUADRO III.1

EVOLUCION DE LOS INGRESOS MUNICIPALES, 1977-83
(millones de pesos de 1983)

Afios 1IN Nominales Reales Crecimiento Anual
o ($ de 1983) Real
1977 3.905 19.284 nd.
1978 6.068 19.524 14
1979 7.546 16.996 -129
1980 16.477 27.432 61,4
1981 30.742 42.008 56,8
1982 58.449 74.379 729
1983 62.198 62.198 16,4

Fuentc: Datos elaborados sobre la base de informes de Countraloria.

Como puede observarse en el Cuadro III.1, entre 1977 y 1979 se repro-
ducen los bajos niveles historicos de ingresos municipales. Son afios en los
cuales, a pesar de que el gobierno plantea un redimensionamiento del papel
de la comuna, ello no se ve reflejado en medidas de caracter financiero que se
traduzcan en mayores ingresos para estas corporaciones.

En ese periodo se suscita una evidente "contradiccion" entre el rol que se
exige a las universidades y los recursos con que se las dota.

En circulos oficiales se insiste con bastante énfasis en el nuevo papel que
estan llamadas a asumir las corporaciones edilicias y los alcaldes en la marcha
econdémico-social de sus respectivas comunidades. Se destaca la importancia
del municipio en su doble cardcter de célula basica de participacion (y, por
tanto, "lugar privilegiado de contacto entre el régimen y la ciudadania") y de
institucion publica renovada; pero se reclama de la falta de fondos para
cumplir ese papel. Asi, por ejemplo, en un simposio celebrado con partici-
pacioén de un conjunto de alcaldes y otros personeros ligados a los municipios,
se seflala que "las experiencias vividas por las autoridades comunales presentes
en este acto permiten formular una opinién coincidente en el sentido que la
falta adecuada de recursos humanos, financieros e institucionales no ha per-
mitido a los municipios una mayor celeridad en el cambio...". Y se agrega
mas adelante: "Es recomendable, entonces, adelantar aquellas gestiones que

8 Véase el Anexo Metodologico para antecedentes sobre las fuentes y otros procedimientos

para calcular las cifras de este capitulo. Todas las cifras se expresan en pesos de 1983,
excepto que se indique lo contrario.
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se consideren necesarias para organizar los instrumentos financieros que se
puedan poner al servicio de los municipios, como igualmente obtener en el
presupuesto nacional una mayor participacion para atender los programas
de inversion" °.

CUADRO 111.2

INGRESOS MUNICIPALES, PUBLICOS Y FISCALES *
(millones de dolares de cada afio)

Afio Ingreso Municipal Ingreso Piblico Ingreso Fiscal Mun. Piblico Mun. Fisc.
(1) (2) (3) (1)/(2) (1)/(3)
(%) (%)
1977 149 4.854 2.937 3,1 5,1
1978 178 6.124 3.534 2,9 5,0
1979 187 7.797 4.788 2.4 39
1980 348 9.615 6.167 3,8 5,6
1981 564 10.909 7.615 5,2 7,4
1982 1.148 9.846 6.665 11,7 17,2
1983 789 6.068 4.184 13,0 18,9

Fuente: Informes de Contraloria General de la Republica,
° Cifras estimativas provisorias.

Lo concreto es que entre 1977 y 1979 los ingresos municipales reales no
s6lo no aumentan, sino que caen en un 12%, lo que pone de manifiesto
la mencionada tension entre las declaraciones de principios y la realidad.

Solo a partir de 1980 se inicia una fuerte expansiéon de los ingresos muni-
cipales, que ha significado multiplicarlos casi cuatro veces en cuatro afios
con una tasa de crecimiento anual, entre 1979 y 1983, del orden del 38% real.
Aunque reviste diferente intensidad, de una comuna a otra, se trata de un
fenomeno generalizado en el universo municipal del pais.

La magnitud de los cambios ocurridos se pene mas de manifiesto al
apreciar como evolucionan los ingresos municipales en relacion a los del con-
junto del sector publico y fiscal. Esto se muestra en el Cuadro III.2. Alli se
observa que con respecto a los primeros mas que se cuadriplican, llegando
al 13% de los gastos publicos y casi al 19% de los fiscales en 1983 comparado
con s6lo 3 y 5 por ciento en 1977 y alrededor de 2 y 3 por ciento en 1970.
Aunque hayan disminuido los gastos municipales en 1983, lo han hecho pro-
porcionalmente menos que los publicos y fiscales, con lo cual su significacion
se continud incrementando.

Por lo tanto, la reforma municipal ha significado que los alcaldes en su
conjunto sean mucho mas importantes en términos de su poder econémico
que muchos ministros e intendentes regionales. Ellos controlan el destino de
casi uno de cada 5 pesos que gasta el fisco.

’ Intervencion de la Alcaldesa de Santiago, Maria Eugenia Oyarzin, en Simposio orga-

nizado por CIDU-IPU, Universidad Catélica, Santiago, 1976. Opiniones parecidas se expre-
san en los Congresos de Alcaldes de esos aflos.
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2. Fuentes del crecimiento de los ingresos

Los origenes de los incrementos de los ingresos municipales se pueden
explicar mejor empezando con la ayuda del Cuadro II1.3. Alli se desagregan
los ingresos totales segun sus fuentes para el afio inmediatamente anterior
(1979) a aquel en que entr6 a regir la nueva Ley de Rentas Municipales y
para el afio en que comienzan los traspasos de los servicios de educacion y
salud (1981) '°.

Como se puede apreciar, son muy distintos los origenes del crecimiento
de los ingresos municipales en 1980 y 1981. La mitad del incremento en el
primer afio proviene de los ingresos "propios" (de operacion) de las muni-
cipalidades. De éstos, el 70% viene de la participacion de ellas en los impuestos
territoriales (o los bienes raices) que antes percibian (pero en menor canti-
dad) como "aporte fiscal" .

De similar importancia fue el aumento de recursos provenientes del Fondo
Comun Municipal (FCM), $ 3.500 millones o un tercio del aumento total de
ingresos entre 1979 y 1980. Finalmente, la tercera fuente significativa de mayor
ingreso fue el Programa de Absorcion de Cesantia (PEM),

La situacion es muy distinta en 1981. Solo el 15% del incremento de ingreso
proviene de fuentes "propias", como el impuesto territorial y las patentes de
vehiculos. Las tres cuartas partes de aquél se explican por "otros ingresos",
entre los cuales destacan las subvenciones para los establecimientos educacio-
nales traspasados (que significaron $ 8.100 millones) y los recursos del FCM.
En cambio los recursos ligados al PEM bajaron.

Como resultado de estos cambios se produjo una fuerte alteracion en la
composicion de los ingresos municipales. Los fondos propios de operacidon, que
antes de la reforma generaban el 60% del total, pasaron a un segundo término
con s6lo 40% en 1981. Dentro de ellos, los provenientes de sobretasas y facturas
por servicios y consumos periodicos y otros varios cayeron del 22% a menos de
1%. Analogamente los aportes fiscales directos como transferencias bajaron del
15% al 4%.

En cambio se incrementaron mucho los ingresos provenientes de los im-
puestos territoriales que pasaron a constituir el 30% de los fondos disponibles:
13% como ingresos propios de operacion y 17% a través del FCM.

El régimen de patentes sobre las actividades industriales, comerciales y
profesionales fue objeto de una drastica simplificacion, al derogarse la Ley
11.704, que contemplaba nada menos que 328 giros, formas o tipos de im-
puestos. Se los sustituye por una patente municipal unica, por un valor que
flucttia entre el 2,5 y el 5 por mil del capital propio de cada contribuyente,
con mi minimo equivalente a una unidad tributaria mensual.

Como contrapartida de estos cambios, que han de traducirse en aumentos
mas o menos significativos en la disponibilidad de recursos, la reforma de 1979
conduce a una pérdida de significacion del aporte fiscal directo, contemplado

' Notese que la fuente del Cuadro ITL.3 es distinta del III.1 y las diferencias de valores

se explican en el Anexo Metodologico.
"' La otra partida de fondos propios que se incrementa significativamente es el ingreso
por permiso de circulacion de vehiculos (patentes) por alrededor de 980 millones de pesos
de 1983.
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en la ley de presupuesto, dentro del monto total de recursos de que pasan a

disponer ahora estas corporaciones. Segtin el DFL. de 1979 esta contribucion

se fija afio a afio, sin que se estableciera entonces los criterios para hacerlo.
Esto se consiguié después como se sefiala mas abajo.

Sé6lo se estipuld que los recursos disponibles han de formar el Fondo
Comun Municipal (FCM) y asignarse entre las municipalidades del pais
(con exclusion de las de Vifia del Mar, Santiago, Providencia, Las Condes y
Machali, que por diversos conceptos son municipios que cuentan con mayores
recursos propios). Entre las restantes comunas, un 25% del FCM debia asig-
narse en proporcion directa al namero de habitantes de cada una; otro 25% en
funcidén directa del niimero de predios exentos del impuesto territorial (lo que
es un buen indicio de la condicion socioeconémica de los habitantes de cada
territorio); y un 50% en proporcidén inversa a los ingresos propios de cada
municipalidad.

Finalmente, aunque los recursos para los programas contra la cesantia se
incrementaron en términos reales, se redujeron en términos relativos desde
el 16 al 8 por ciento entre 1979 y 1981.

En sintesis, los aumentos de 1980 estan asociados fundamentalmente a
la nueva Ley de Rentas de 1979, mientras que los de 1981 estan relacionados
con los traspasos de servicios. Aquélla introduce nuevas fuentes de financia-
miento asi como modificaciones en los ingresos que genera cada fuente. Ahora
puede procederse a describir en mas detalle qué ocurrié con cada fuente
especifica.

a) La Ley de Rentas Municipales de 1979

El DFL. 3.063, de diciembre de 1979, sobre Rentas, dispone principal-
mente que las municipalidades como conjunto se queden con el total de las
contribuciones sobre bienes raices, en lugar de s6lo el 25% que captaban con
anterioridad'?. De aquel total, el 45% pasa directamente a la comuna en que
esta ubicada la propiedad de que se trata, y el 55% restante va a un fondo
comun municipal, cuyos recursos se distribuyen en la forma que se indica
mas adelante. Posteriormente, la Ley 18.294 redujo a 40% el monto que pasa
directamente a cada comuna y elevo a 60% lo que va al FCM.

También es incrementada —en este caso desde un tercio hasta la totali-
dad— la participacion que cabia a los municipios por concepto de venta de
permisos de circulacion de vehiculos motorizados. El explosivo crecimiento
que experimenta el parque de automotores en los afios finales de la década
del setenta permite que todas las municipalidades vean expandidos de manera
apreciable sus ingresos provenientes de esta fuente, si bien las que resultan
mas favorecidas, por amplisimo margen, son aquellas que concentran la po-
blacion de altos ingresos, en las cuales el numero de vehiculos por habitante
multiplica varias veces la observada en comunas pobres. Posteriormente,
también se baja a 50% la participacion directa de los municipios en los
ingresos por patentes de vehiculos; la otra mitad va a engrosar el FCM.

La Ley 18.294 establecié que desde 1984 se reduciria del 25 al 20 por
ciento la fraccion del FCM que se distribuye en proporcion al minimo de habi-

12 s . . .
En un principio se aumenté a 80% el porcentaje en favor de la respectiva comuna, pero

ello quedo definitivamente en un 100% para los municipios.
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tantes de cada comuna. Ademas, se subid considerablemente (de 25 a 40 por
ciento) lo que se asigna de acuerdo al ntimero de predios exentos de impuesto
territorial en cada comuna'’. Finalmente, se bajo de 50 a 40 por ciento la
parte que se distribuye de acuerdo al menor ingreso per capita permanente
propio de cada comuna en comparacion con el promedio nacional de dichos
ingresos para todas las comunas del pais.

Ademas, se determina en esa misma ley que cada tres afios el Ministerio
del Interior debe fijar, mediante un decreto supremo, los factores en base a
los cuales se fijan los coeficientes de distribucién de los recursos del FCM'.

Cabe agregar, por otra parte, que los alcaldes que dispongan de "buenos"
proyectos destinados a favorecer a sectores sumidos en condiciones de extrema
pobreza, tienen la posibilidad de obtener recursos adicionales para este propo-
sito si es que logran la aprobacion del Consejo Social de Ministros, que cuenta
con un Fondo de Desarrollo Social. En 1980 y 1981 los recursos disponibles
por este concepto ascendieron a unos 6 mil millones de pesos, para ser distri-
buidos entre municipalidades y organismos publicos y privados que trabajan
en desarrollo social, pero no figuran en estas cifras de ingresos comunales.

b) Financiamiento asociado al traspaso de servicios publicos

En virtud de un Decreto Reglamentario del DL. 3.063, sobre Rentas Mu-
nicipales, de fines de 1979, el Fisco podra asignar a la municipalidad que tome
a su cargo un servicio publico recursos presupuestarios para contribuir a los
gastos de operacion y funcionamiento que irrogue el servicio transferido. Ese
monto "no podra ser superior a lo que representaba su operacion por el orga-
nismo publico que lo atendia".

Estos nuevos ingresos de las municipalidades —contrapartida de nuevas
responsabilidades que asumen— son considerados como propios aun en el caso
de que los servicios traspasados sean, a su vez, transferidos a personas juridi-
cas de derecho privado que no persigan fines de lucro, traspaso que la ley
permite e incluso promueve.

El indicador utilizado para determinar los recursos que deben por este
concepto ponerse a disposiciéon de un municipio, guarda relaciéon con el nime-
ro de estudiantes y el nimero de casos atendidos cuando se trata de escuelas
y policlinicas, respectivamente. Asi, por cada alumno asistente a un colegio o
liceo bajo administraciéon comunal, el municipio percibe un ingreso mensual
medido en unidades tributarias. Esto obliga a las municipalidades a llevar un
calculo de la asistencia promedio de alumnos a clases. La tabla que determina
la cantidad de ingresos transferidos al municipio aparece en el Cuadro I11.4.

En el caso de salud, por el contrario, no se paga un monto fijo por alumno
sino de acuerdo a los costos de las atenciones prestadas debidamente factura-
das en cada periodo.

Ademas de los ingresos contemplados en la tabla del Cuadro II1.4, estan,
para las municipalidades que corresponda, aquellos provenientes de la asigna-
cioén de zona que favorecen a las zonas mas extremas.

13 . .. . . .
Predios exentos con sitios o casas de un valor tan bajo que no pagan impuestos territo-

riales (contribuciones de bienes raices).
14 . - e . . .

Tal vez conviene sefialar que existirian diversos modos de calcular la proporcionalidad
de ingresos derivada de los roles exentos. De alli la importancia de esta norma.
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Por Gltimo, se establecié un aporte extraordinario para las municipalidades
que tomen a su cargo los servicios de educacidén, salud y atencidon de
menores. Este aporte equivale a un porcentaje del gasto anual en remunera-
ciones que presenta el establecimiento y servicio traspasado, de acuerdo a la
siguiente tabla:

5% del gasto anual en remuneraciones para los traspasos de 1980
2% del gasto anual en remuneraciones para los traspasos de 1981

1% del gasto anual en remuneraciones para los traspasos de 1982.

Todos estos son, en suma, los ingresos que, en forma de subvenciones, las
municipalidades reciben y recibiran por efecto del traspaso de los servicios
publicos, hecho que ha significado un aumento sustancial en sus fondos, aunque
también, como es obvio, de sus responsabilidades.

Estos ingresos son transferidos a las municipalidades en la medida que
ellas asuman directamente la administracién de los establecimientos traspa-
sados. En caso que éstos pasen a depender de corporaciones privadas sin
fines de lucro, los ingresos no seran canalizados hacia los municipios, sino
directamente hacia tales entes.

Existen diversos estudios sobre la administracién de la educacidén por parte de
las municipalidades (véase especialmente Varas y Moreno, 1983), y no es el
caso analizar este tema aqui. Conviene sefialar solamente que en la mayoria de
los casos las municipalidades han creado corporaciones auténomas para
administrar el sistema educacional. Estas normalmente atienden este servicio
junto con otros, como salud y atencion de menores.

Desde el punto de vista de los ingresos que nos interesa analizar aqui, es
de destacar que era muy semejante la subvencion por alumno que recibian hacia
1982 los diez municipios metropolitanos cuyos establecimientos ya habian sido
traspasados. Sin embargo, estos aportes directos financiaban una proporcion
mucho mas baja de lo que las comunas mas ricas gastaban por alumno. Esto
refleja que se estaba produciendo la diferenciacién en la calidad de la educacidén
que ofrecia cada una, a pesar de que recibian la misma subvenciéon del Gobierno
central.

CUADRO I11.4

CRITERIOS DE ASIGNACION DE RECURSOS
A LAS MUNICIPALIDADES PARA EDUCACION, 1980

Tipo de ensefanza Transferencia mensual
por alumno
U.T.

19 y 29 afio bésico
39, 4°, 59 afio bésico
6°, 7°, 8° afio bésico

Educacién basica especial diferenciada 1,17
Educacién bésica de adultos 0,16
Educacién media cientifico-humanista diurna 0,63
Educacién media cientifico-humanista vespertina nocturna 0,19
Educacién técnico-profesional diurna (19 -29) 0,37
Educacién técnico-profesional diurna (39, 4°, 59) 0,63

Educacién técnico-profesional vespertina y nocturna 0,19
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Ademas de los ingresos contemplados en la tabla del Cuadro I1.2 estan, para
las municipalidades que corresponda, aquellos provenientes de la asignacion
de zona, que favorecen a las zonas mas extremas.

Por ultimo se establecié un aporte extraordinario para las municipalidades
que tomen a su cargo los servicios de educacion, salud y atencion de menores.
Este aporte equivale a un porcentaje del gasto anual en remuneraciones que
presenta el establecimiento y servicio traspasado.

3. Algunos aspectos distributivos

Uno de los principales objetivos de la reforma de los modos de finan-
ciamiento municipal era reducir las desigualdades de ingresos entre comunas,
ademas de elevar sus valores absolutos.

Lamentablemente, tampoco se ha llevado a cabo todavia un estudio com-
pleto de este tema, Convendria sefialar que ya existen antecedentes para que
alguien aborde esta importante investigacion.

En esta seccion se examina algo de este tema, fundamentalmente a nivel
de diferencias entre regiones del pais. Los antecedentes fundamentales pre-
sentados en los cuadros I11.5 a 7 muestran lo siguiente:

En primer lugar, que la Region Metropolitana ve reducida la propor-
cion que concentra de los ingresos municipales totales del pais desde aproxi-
madamente 43 a 37 por ciento entre 1979 y 1981 (Cuadro IIL.5). Parte de
este resultado, sin embargo, es consecuencia del atraso en materializar los
traspasos de servicios en comparacion con otras regiones. Pero de todos modos,
habia una caida en este aspecto entre 1979 y 1980. Algo andlogo ocurre en
la segunda region mas poblada del pais, Valparaiso. En cambio en Concep-
cion ocurre lo contrario. En general, son las regiones extremas del pais las
que elevan su fraccion de los ingresos municipales totales.

CUADRO IIL5
INGRESOS MUNICIPALES POR REGION, 1979-1981

Valores reales Distribucion

Region (millones de pesos de 1981) ( porcentajes)
1979 1980 1981 1979 1980 1981
1 Tarapaci 336 775 1.406 4,4 40 4.6
II Antofagasta 485 644 1.192 4,0 3,3 3,9
[II Atacama 201 320 480 1,7 1.8 1,6
IV Coquimbo 370 664 984 3,0 3,4 3,2
V Valparaiso 1.560 2.603 3.580 12,8 13,3 11,7
VI O’Iliggins 427 954 1.381 35 49 4,5
VII Maule 517 1.012 2.219 4,3 5.2 7,2
VIII BioBio 1.185 2173 4.082 9,6 11,1 13,3
IX Araucania 502 953 1.056 41 4.8 3,4
X Los Lagos 845 1.376 2.049 7,0 7,0 8,7
X1 Aysén 121 149 211 1,0 0,8 0,7
XII Magallanes 212 306 849 1,7 1,6 2,8
Regién Metropolitana 5.208 7.679 11.293 429 39,2 38,7
TOTAL 12.149 19.608 30.792 100,0 100,0 100,0

Fuente: Informes de la Contraloria General de la Republica.
@ Cifras provisorias,
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En segundo lugar, las diferencias de ingresos municipales per capita ma-
yores en comparacion con el promedio nacional son también las de los extre-
mos del pais, aunque la primacia pasé de Tarapaca a Magallanes. Las con
menos ingresos relativos eran las cuatro del Centro-Sur del pais (Maule a La
Frontera) en 1979, pero la situacion de ellas mejord considerablemente al afio
siguiente.

Finalmente, cabe destacar que las diferencias de ingresos municipales
per capita entre regiones muestran tendencias contradictorias. Se tendian a
reducir hacia 1980, pero vuelven a diferenciarse mas en 1981, presuntamente
como consecuencia de los traspasos de servicios. Como se aprecia en el Cuadro
I11.6, en 1979 la region con mayores ingresos (Tarapaca) superaba el pro-
medio nacional en 66%, mientras la con menor ingresos recibia 40% menos;
el rango entre ellos era entonces 106%. En 1980 esos valores bajaron a 53, 26
y 79, respectivamente. Sin embargo, en 1981 volvieron a subir y a niveles
superiores incluso a 1979: 104, 52 y 156. El coeficiente de variacion de los
ingresos entre regiones pas6 de 36% en 1979 a 22% en 1980 y 49% en 1981,

CUADRO III.6
INGRESOS MUNICIPALES PER CAPITA POR REGION, 1979-1981

Regién Valores (millones para 1983) Diferencia con Prom. (%)

1979 1980 1981 1979 1980 1981
I Tarapaca 1.960 2.834 5.142 65,7 53,2 63,3
IT Antofagasta 1.421 1.887 3.493 20,1 2,0 11,1
III Atacama 1.097 1.748 2.621 7,3 55 16,7
IV Coquimbo 883 1.584 2.347 25,4 144 25,4
V Valparaiso 1.294 2.160 2.910 9,4 16,8 7,5
VI O'Higgins 729 1.631 2.360 38,4 11,8 25,0
VII Maule 715 1.399 3.069 39,6 24 4 2,5
VIII Bio-Bio 768 1.433 2.681 35,1 22,5 14,5
IX Araucania 724 1.375 1.523 38,8 25,7 51,6
X Los Lagos 1.002 1.631 2.290 15,3 11,8 22,8
XI Aysén 1.848 2.276 3.000 56,2 23,0 2,4
XII Magallanes 1.732 2.312 6.415 46,4 25,0 103,8
Regiéon Metropolitana 1.212 1.787 2.629 2.5 34 16,5

Prom. Nacional 1.176 1.849 3.147

En sintesis, puede afirmarse que la nueva Ley de Rentas Municipales de
1979 significé claramente una mayor igualdad de ingresos entre las comunas
de diferentes regiones del pais. No parece ocurrir lo mismo, sin embargo, a
raiz del traspaso de los servicios de educacion y salud, aunque este proceso no
se habia completado en 1981.

Cabria, no obstante, hacerse la pregunta de si esa mayor igualdad no
podria provenir mas bien de cierta mayor igualaciéon de los ingresos entre
regiones, pero no necesariamente entre comunas ricas y pobres dentro de cada
region. Desgraciadamente no se dispone de datos de ingresos per capita re-
gional, pero si se tiene el PGB regional.

El examen de los antecedentes disponibles indica efectivamente que esa
correlacion habria disminuido, contribuyendo asi a impedir que los muni-
cipios de regiones mas ricas concentren mas ingresos. Por ejemplo, en 1979
las dos con PGB mas altos en relacion al promedio nacional (Magallanes y
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Antofagasta) tenian ingresos municipales 46% y 20% superior al promedio.
Estas cifras bajan al 25% y 2% en 1980. En cambio las dos regiones mas pobres
(con PGB 49% y 54% inferior al promedio en 1979: Araucania y Coquimbo)
reducen la brecha con el promedio nacional de ingreso por comuna desde el
39 al 26 por ciento y del 25 al 14 por ciento, respectivamente, después de la
nueva Ley de Rentas.

Las conclusiones anteriores se refieren a desigualdades promedio entre
regiones y hasta 1980. No es posible afirmar que lo mismo ocurre entre co-
munas propiamente tales, ni lo que ocurre a partir de 1981 con el traspaso
de los servicios de educacion y salud. El Cuadro III.7 presenta algunos ante-
cedentes para los municipios del area metropolitana de Santiago.

CUADRO IIL.7

INGRESOS DE LOS MUNICIPIOS DEL AREA METROPOLITANA
1980-1981
( millones de pesos de 1981)

INGRESOS PER CAPITA

1980 1981 1980 (miles) 1981 (miles) Aumento
1980-81 (%)
SANTIAGO 2.308 2.908 54 6.8 28,0
1.LAS CONDES 878 1.521 3.0 5.0 73,1
PROVIDENCIA 600 803 5.4 71 33,8
LA REINA 148 382 1.6 3.7 1581
RUNOA 521 791 1.3 20 51,8
LA FLORIDA 179 257 1.5 2.1 43,6
SAN MIGUEL 411 495 1.1 1.3 20,4
LA GRANJA 186 197 0.6 0.6 5.9
LA CISTERNA 249 247 0.8 0.8 -08
MAIPU 410 512 2.0 2.4 249
QUINTA NORMAL 202 490 1.8 3.8 142,6
PUDAHUEL 195 581 0.5 1.5 197,9
RENCA 151 174 1.9 2.2 15,2
QUILICURA 56 82 14 2.0 46,4
CONCHALI 217 224 0.6 0.7 3.2
Prom. RM 7.680 11.290 1.8 2.8
Prom. Nac. 1.9 3.2

El Cuadro III.7 muestra que las comunas mas ricas presentan un ingreso
per capita 11 veces mayor que el de las mas pobres en 1980 y 12 veces mayor
en 1981, lo cual confirma que la nueva Ley de Rentas no resuelve las desi-
gualdades historicas en la posesion de recursos financieros por parte de los
municipios. Los ingresos per capita de las comunas mas ricas (Providencia
y Las Condes) superan con creces el doble de los ingresos per capita de la
Region Metropolitana, mientras las mas pobres (como Conchali y La Granja)
disponen sélo de la cuarta parte del promedio por persona. Las diferencias
en términos absolutos se amplian, ya que estas ultimas comunas no aumentan
sus ingresos per capita, mientras las mas ricas lo elevan en 67% en el caso de
Las Condes y mas del 100% en La Reina.

De alli las diferencias que se observan a simple vista en la calidad de
vida en los barrios altos de Santiago comparada con los de las zonas norte
y sur; los primeros gastando en jardines, plazas y mejores servicios, en gene-
ral, mientras los segundos siguen sumidos en la pobreza y el abandono.



