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I. INTRODUCCION

Entre comienzos y mediados de los setenta, Chile experimento dos visio-
nes diametralmente opuestas del papel del sector publico en la economia que sus-
tentaron los gobiernos de ese periodo. El régimen de la Unidad Popular (1970-
73) protagonizé una expansion sin precedentes del gasto piblico que originé el
mayor déficit en la historia chilena. Al mismo tiempo, €l Gobierno extendié su
control de la economia mediante nacionalizaciones y expropiaciones, que al final
de su gestion dejaron el sistema bancario y una parte considerable de las activida-
des productivas en manos del Estado.

Desde sus inicios, el gobierno militar emprendié un programa de largo al-
cance para privatizar la mayoria de los activos confiscados por el Estado durante
la administracién anterior, al mismo tiempo que implementaba un fuerte ajuste fis-
cal. Asi, mientras la mayor parte de las otras economias latinoamericanas incre-
mentaban el tamafio de sus gobiernos durante los anos setenta, el sector piblico
chileno avanzaba en la direccion contraria. El déficit fiscal no solo se redujo en
ese periodo sino que incluso se transformé en un superdvit entre 1976 y 1981.

Los déficit publicos reaparecieron en medio de una severa crisis interna-
cional, que, junto con algunos errores de politica econémica, afectaron la econo-
mia chilena a partir de 1982!. Pero éste fue un fenémeno ciclico y, por tanto, tran-
sitorio. Los superavit fiscales reaparecieron en 1987 y se mantuvieron hasta 1997.
A partir de 1998, se vuelven a observar déficit fiscales en la economia chilena.

Junto con un riguroso control sobre el gasto piblico en el periodo 1974-
90, y con un masivo proceso de privatizacién de las empresas publicas, se imple-
mentaron dos reformas tributarias significativas (1974 y 1984), lo que cambid
diametralmente la estructura tributaria en Chile. En efecto, dichas reformas con-
formaron un sistema tributario basado principalmente en el gasto, cuyo eje cen-
tral es el impuesto al valor agregado (IVA).

La llegada de un nuevo gobierno democratico en 1990 produjo algunos
cambios en las finanzas publicas. Por una parte, la tasa de crecimiento del gasto
publico se acelerd. En efecto, el Cuadro 1 muestra que mientras en el periodo
1985-90 el gasto piiblico total del gobierno general crecié en promedio un 1,3%,
en el periodo 199198 dicha cifra llegé a 7,5%° El argumento para incrementar
el gasto publico en estos 1ltimos afos fue que habia ciertos sectores que fueron
postergados durante la administracion anterior, por lo que era necesario dedicar-
les mis recursos, lo que reduciria la probabilidad de eventuales conflictos socia-
les. Por otra parte, se incrementaron los impuestos para financiar los mayores gas-
tos.

"Ver capitulo 2 de este volumen.

2 Entre 1991 y 1998, el gasto piblico total crecié ligeramente menos que el PIB, aunque el
gasto primario (que excluye intereses) crecié en promedio 8,5% por aiio, cifra sustancialmente supe-
rior al crecimiento del PIB.
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Este capitulo estudia la politica fiscal chilena en el dltimo cuarto de siglo y
esboza la agenda fiscal pendiente. Se describe y analiza el proceso de reforma fis-
cal que ha implementado Chile desde los 70 y se evalian sus resultados y conse-
cuencias mas importantes. La seccion II se centra en el ajuste del gasto publico y
la reestructuracion de las empresas publicas en el periodo 1974-81. La primera
reforma tributaria de importancia implementada durante el gobierno militar, que
introdujo el IVA, pilar del actual sistema tributario, se trata en la seccién III. La
secci6n IV revisa los efectos de la crisis de 1982-83 en las finanzas piblicas, cuan-
do luego de varios afos de superivit fiscal reaparecen los déficits y, ademas, se re-
vierte en parte importante el proceso de privatizacién que habia tenido lugar du-
rante la segunda mitad de los 70.

La seccién V analiza la reforma tributaria de 1984, que fue determinante de
la actual estructura tributaria en Chile, especialmente en lo relativo al impuesto al
ingreso. El significativo ajuste al tamafio del Estado, impuestos y gastos, que se
realizé en la segunda mitad de los 80 se analiza en la seccién V1. La seccién VII
revisa las modificaciones tributarias que han tenido lugar en los 90, las que, sin
alterar el espiritu fundamental de las dos reformas anteriores, han introducido nue-
vos clementos en el sistema tributario. La seccion VIII analiza las finanzas publi-
cas en los 90, periodo en que se acelera la expansion del gasto publico. A conti-
nuacién, la seccién IX discute el tema del déficit cuasifiscal, producto de la crisis
de 1982-83 y de la politica de esterilizacion de los flujos de capital que llevé a
cabo el Banco Central en los 90, En la seccion X se discute la agenda fiscal pen-
diente y se entregan algunas propuestas que, en opinion de los autores, ayudarian
a perfeccionar el sistema tributario y la politica fiscal. Finalmente, la seccion XI
contiene las conclusiones.

Cuapro 1
CRECIMIENTO DEL GASTO DEL GOBIERNO GENERAL

Periodo Crecimiento % promedio anual
Gasto Gobierno General PIB

85 - 90 1,3 6,2

91-98 7.5 7.8

Fuente: Direccion de Presupuesto. Ministerio de Hacienda,

II. EL AJUSTE DEL GASTO Y LA MODERNIZACION
DEL SECTOR PUBLICO, 1974-1981

Desde un comienzo, el gobierno militar implanté un conjunto de politicas
econoémicas y reformas institucionales que constituian un enfoque radicalmente
«distinto de los papeles del sector publico y el sector privado. La nueva politica
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se centr6 inicialmente en la estabilizacién de la economia, en que el ajuste del gasto
publico, la reestructuracién de las empresas piblicas y los cambios en la institu-
cionalidad financiera del Estado tuvieron un papel central.

El ajuste del gasto publico

La parte mis importante de las politicas de manejo de la demanda destina-
das a estabilizar la economia fueron las medidas adoptadas para reducir el gasto
publico. El déficit consolidado del sector piiblico, que en 1973 ascendi6 a poco
mis de 30% del PIB?, se consideraba, correctamente, como la mayor amenaza para
la estabilidad?,

En el segundo semestre de 1974, mientras se reducia el déficit, Chile se vio
afectado por un gran deterioro de los términos de intercambio cuando se derrumbé
¢l precio del cobre al mismo tiempo que ocurria el shock petrolero. La caida de
los términos de intercambio llegd casi a 40% entre 1974 y 1975%. En lugar de fi-
nanciarla, las autoridades decidieron hacer un ajuste frente a esta pérdida de in-
gresos e implantaron una nueva contraccion fiscal. El ministro de Hacienda, Jor-
ge Cauas, declar6 en octubre de 1975:

...la inminente crisis de balanza de pagos obligd, sin embargo, a un progra-
ma econémico mds drdstico. Las estimaciones del déficit a comienzos de ario
eran del orden de 800 millones de ddlares, cifra que naturalmente resultaba
imposible de financiar a un pais cuya deuda externa supera los 4.000 millo-
nes de dolares. Habia pues que reducir ese déficit, al mismo tiempo que era
necesario bacer decrecer la inflacién... (Cauas, 1975).

El control del gasto piblico en ese periodo se realizé en base a tres medi-
das fundamentales: la regularizacion del darea de propiedad social, que habia llega-
do a requerir subsidios fiscales del orden de 10% del PIB (Larrain, 1991); la reduc-
cion de la planilla salarial, mediante una disminucion del empleo piiblico y de los
salarios reales; y un fuerte corte de la inversion publica. Asi, la mayor parte de las
325 empresas intervenidas (pero no legalmente expropiadas) fueron devueltas a
sus propietarios en 1974. La eliminacion de los subsidios para estas empresas fue
el elemento singular mas importante del control del gasto, ya que redujo el gasto
publico en cerca de 10 puntos del PIB, lo que equivalia casi a toda la reduccion
de los gastos corrientes consolidados lograda en 1974. La politica salarial del Go-

3 El sector piiblico no financiero incluye al gobierno general y a las empresas publicas. Estas
tltimas contribuian significativamente al déficit global en dicha época. Ver Larrain (1991).

1Ver Informe de la Hacienda Piblica 1973, en Méndez (1979).

* Ver Cuadro 1, en el capitulo 1 de este volumen, para una vision global de los principales
indicadores macroecondmicos de Chile en el periodo 1973-1997.
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bierno hizo declinar marcadamente la némina salarial en 1973, ya que el ajuste del
salario nominal realizado en octubre de ese ano estuvo muy lejos de compensar
la inflacién pasada y no tomé en cuenta el gran aumento de los precios recién
liberados. Los salarios reales habian empezado a declinar ya en 1973 y en el ulti-
mo trimestre de ese afo alcanzaron niveles muy bajos que persistieron hasta me-
diados de 1976. Y aunque los salarios reales continuaron declinando en 1974 y
1975, la reduccion mas cuantiosa ocurri6 en 1973.

En octubre de 1974 se sustituyo el ajuste ad boc de los salarios por la in-
dizacién formal a la inflacién pasada, pero axin asi el Gobierno continu6 actuando
discrecionalmente. Por ejemplo, el ajuste de julio de 1975 disté mucho de igua-
larse a la inflacién pasada, y la autoridad modificé mas tarde la periodicidad de
los ajustes. Ademas, continué calculando la inflacion en términos del IPC oficial,
que subestimé considerablemente la inflacién en 1972, 1973, 1976, 1977 y 19785,
A partir de la segunda mitad de 1976, la declinacion de la inflacién y la mecinica
de la indizacién permitieron que los salarios reales crecieran a la par de la recu-
peracion de la economia.

La reducci6n del empleo publico en 1974 y 1975 reforzé el efecto salarial,
ya que mis de la tercera parte de los empleados piiblicos perdié su empleo en
1974 (Cuadro 2). S61o una parte de esta declinacion era imputable a la privatiza-
cion de las empresas estatales. La declinacion se debio en su mayor parte a las
medidas tomadas para mejorar la eficiencia de las empresas publicas restantes y
para eliminar lo que se consideraba empleo redundante en el gobierno general’.
En total, la némina salarial del sector publico bajé de un promedio cercano a 19%
del PIB en el periodo 1970-1972 a menos de 12% en 1981.

CuaDrO 2
SALARIOS REALES Y EMPLEO DEL SECTOR PUBLICO

Salarios Reales Empleo
Gobierno Organismos Empresas Sector Piblico

Central Descentralizados Priblicas (miles)

1970 100,00 100,00 100,00 767,62
1971 119,80 114,00 101,59 842,78
1972 144,01 147,24 126,18 871,75
1973 89,56 82,29 8192 870,69
1974 n.d. 71,68 70,77 552,59
1975 nd. 73,09 64,90 590,63
1976 nd. 74,50 69,70 604,00

Fuente: FMI, Instituto Nacional de Estadisticas y Cortés y Sjaastad.(1981).

& Ver Cortizar y Marshall (1980)
7 El empleo de las empresas publicas ascendia a 5,6% de la fuerza de trabajo en 1973 y a 3,2%
en 1979. J
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La tercera gran tendencia del periodo 1974-1981 fue la reduccién profun-
da y sostenida de la inversi6n piblica. En realidad, la formacion de capital publi-
co aumento en 1974 sobre el nivel del afo anterior (casi 3 puntos del PIB), a me-
dida que el Gobierno trataba de compensar la débil demanda privada con
programas de vivienda y de obras publicas. La mayor parte de la declinacién de
la inversion se debi6 al tratamiento de shock de 1975, que redujo este componente
del gasto publico en casi 40% real en ese afio. La inversion pablica continué una
declinacion gradual, como resultado no sélo de la contraccién econdmica de 1975
sino también de la politica econémica oficial de mercado libre que trataba de de-
legar las decisiones de inversion en el sector privado.

Dentro de la politica general de austeridad fiscal, el gasto corriente fue mis
rigido que la inversion. Aunque la némina salarial bajé considerablemente en
1975, los pagos de seguridad social y otras transferencias al sector privado crecie-
ron en cerca de 40% en términos reales respecto al ano anterior. Durante la rece-
sion, el Gobierno debi6 aumentar el gasto en subsidios de desempleo y otros pro-
gramas de emergencia.

La evolucion del gasto de defensa en Chile durante ese periodo merece un
comentario especial. Las fuentes oficiales internas informan que el gasto en este
item baj6 1% del PIB entre 1975 y 1976, y luego permanecié notablemente esta-
ble, entre 3,4 y 3,9 puntos del PIB. Sin embargo, estimaciones independientes del
Instituto Internacional de Investigaciones para la Paz de Estocolmo (SIPRD) y
de Scheetz (1987) revelan una situacion diferente, tal como se muestra en el Cua-
dro 3. Aunque las dos ultimas fuentes no coinciden en sus cifras para el periodo
1970-1978, después se asemejan mucho (1979-1983). El gasto en defensa, de acuer-
do con estas fuentes, es mas del doble que lo indicado por las cifras oficiales. La
divergencia deriva en parte de diferencias en la cobertura. Por desgracia es muy
dificil conciliar estos datos, pues es bien sabido que no todos estos gastos se pu-
blican, por razones de “seguridad nacional”. Es probable que la tendencia ascen-
dente del gasto en defensa de 1978-1979 se haya relacionado con la disputa con
Argentina por las islas de Picton, Nueva y Lennox, en el Canal de Beagle, que casi
desembocé en una guerra en diciembre de 1978. Lo sorprendente en los datos
de las fuentes privadas es que una vez que se enfrio la disputa con la Argentina,
¢l Gobierno mantuvo sus gastos de defensa a un elevado nivel, incluso incremen-
tandolos como proporcion del PIB.

La reestructuracién de las empresas publicas

En un comienzo se eliminaron las franquicias tributarias y arancelarias de
que gozaban las empresas publicas. Asimismo, se prohibié al banco central finan-
ciar directa o indirectamente al fisco, lo cual incluy6 a las empresas del Estado.

Otros cuatro hechos ejercieron también una influencia decisiva en los in-
gresos de estas empresas: el proceso de privatizacion, un cambio en los principios
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Cuapro 3
GASTO EN DEFENSA EN CHILE
(Porcentaje del PIB)

Fuentes Internas SIPRI Scheetz
1970 n.d. 20 44
1974 4,6 4,6 7.9
1975 4,6 3.9 87
1976 36 3,5 5.6
1977 3.9 3.5 6,4
1978 38 4,1 6,2
1979 36 6,2 6.4
1980 34 74 7.2
1981 i 3.5 6,4 71
1982 39 88 83
1983 36 9.8 68

Fuente: Larrain (1991).

de la administracion, la modificacion de las reglas de formacion de los precios y
los sucesos en el mercado mundial del cobre.

La privatizacion mejoro las recaudaciones gubernamentales en el corto pla-
zo,aunque el valor de las ventas de empresas ascendio en promedio apenas a 3,6%
de los ingresos tributarios en el periodo 1974-1981, mucho menos de lo que sue-
le creerse. Esta participacion declind de cerca de 10% en 1974-1975 a 0,3% en
1982. Sin embargo, como senalan Hachette y Liders (1987), dado que estos in-
gresos no se invirtieron en activos generadores de flujos, el efecto de la privatiza-
cion en las recaudaciones piblicas fue negativo en el largo plazo®.

Los principios de administracion de las empresas estatales se modificaron
radicalmente después de 1973. En general, se asigno a los administradores la res-
ponsabilidad de obtener su propio financiamiento y ya no se les permitié que sim-
plemente transfirieran los déficit al Gobierno. Mas importante ain fue que se les
ordeno explicitamente que hicieran de la maximizacion de utilidades su principio
orientador, tratando de lograr que las empresas estatales se comportaran mas bien
como compaiias privadas. Un ejemplo de esta transformacion fue la reorganiza-
cion de los servicios usados por las empresas publicas; con el nuevo sistema mu-
chos de los servicios que antes se proporcionaban internamente empezaron a
contratarse con empresas privadas.

La maximizacion de utilidades tenia como contrapartida la liberalizacion de
los precios, y muchas empresas publicas pasaron a determinar sus precios en base

# Para un anilisis detallado de todo este proceso, ver el capitulo 4 de este volumen.
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al costo marginal. Asi, los ajustes de precios fueron particularmente dristicos en
1974. Las tarifas eléctricas aumentaron mas de 500%; los servicios postales, casi
700%; los servicios telefonicos, 100%; y los diversos combustibles variaron desde
150% (la gasolina) hasta 300% (el gas). Con ello se eliminé el subsidio masivo que
estaba detrds de los grandes déficit de las empresas publicas en el periodo ante-
rior. En general, los ajustes de precios de 1974 recuperaron el terreno perdido
entre 1970 y 1973. En el caso de los combustibles, se siguio el incremento de los
precios mundiales. Estos ajustes hicieron que las ventas de bienes y servicios de
las empresas estatales aumentaran en 9 puntos del PIB en 1974, tendencia que con-
tinué en 1975, cuando se anadié otro 5% del PIB a los ingresos fiscales.

La gran mineria del cobre merece especial consideracion, dada la depen-
dencia de los ingresos publicos de este metal. El sistema de tipos de cambio muil-
tiple que prevalecio en Chile hasta fines de 1973 discriminaba fuertemente a las
grandes compaiiias del cobre, que tenian que usar el tipo de cambio mas bajo de
la escala para convertir los ingresos de sus exportaciones a moneda nacional. La
devaluacion y unificacién cambiaria de octubre de 1973 dio un gran impulso a las
empresas del cobre, que se unio al aumento de su precio en el mercado mundial
a comienzos de 1974. El efecto combinado fue un aumento de casi 10 puntos del
PIB en las ventas de la gran mineria. Pero la bonanza dur6 poco. Los precios del
cobre se derrumbaron en la segunda mitad de 1974 y permanecieron deprimidos
durante la mayor parte del periodo 1976-1981. Asi, los ingresos de la gran mine-
ria bajaron abruptamente entre 1974 y 1977 y permanecieron bajos hasta el final
de la década. En 1981, el precio del cobre volvié a bajar dristicamente, lo que
afect6 otra vez las finanzas de CODELCO, la compaiia estatal del drea. Los impues-
tos pagados por las grandes compaiiias cupriferas bajaron en 8 puntos del PIB entre
1974 y 1981.

En suma, la combinacion de privatizacion, contraccion del gasto y aumen-
to de la recaudacion disminuyo el déficit del sector publico consolidado desde
poco mas de 30% del PIB en 1973 hasta s6lo 2% del PIB en 1975, lo que constitu-
ye un ajuste notable, aunque ciertamente no exento de costos. En 1976, el déficit
se convirtié en un superivit de 4 puntos del PIB. Este comportamiento superavi-
tario durd seis afios, hasta la crisis de 1982 (ver Cuadro 4).

La nueva institucionalidad financiera del estado’
En 1975 se produjo un cambio de radical importancia en la institucionali-
dad financiera del estado. Nos referimos a la ley orginica de administracion finan-

ciera del estado (D.L. 1263), cuyas bases quedaron mas tarde incluidas en la Cons-
titucion de 1980.

? Para un andlisis mis detgllado de la institucionalidad presupuestaria ver Vial (1997).



CUADRO 4
SECTOR PUBLICO NO FINANCIERO (SPNF)

1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984

A. GOBIERNO GENERAL

Ingresos Corrientes 316 328 29,1 236 303 349 373 386 332 325 329 321 299 27,7 287
Ingresos Tributarios 185 178 154 158 204 242 236 229 218 205 208 205 195 196 210

Resto 130 150 13,7 78 99 107 137 158 114 120 121 116 104 81 78

Gastos Corrientes 253 322 33,0 260 263 276 310 330 267 248 245 266 319 305 307
Ahorro Gobierno 63 06, 39 25 39 74 63 56 66 77 84 55 20 28 20
Ingresos de Capital 36 30 29 22 19 16 01 H5 08 07 03 01 18 =19 %07
Gastos de Capital 63 R TAE 745 5BE I874 U557 31 42 . BSE 329 26= =251 21 21 £23
Superivit Gobiermno 356 985141 -108° 66 500 -3]1 05 % 22+ 52° 55 29 23 (31 .35

B.- SUPERAVIT EMPRESAS PUBLICAS 32 55 -104 200 12 20 09 05 07 04 06 -21 -11 00 08

C.- SUPERAVIT SPNF 67 -153 245 305 -S54 -20 40 04 16 48 61 08 34 30 43
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CuADrO 4 (Continuacién)

SECTOR PUBLICO NO FINANCIERO (SPNF)

1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
A. GOBIERNO GENERAL
Ingresos Corrientes 2861 282 284 269 270 242 243 247 246 243 249 255 252 244 239
Ingresos Tributarios 2075 194 197 167 164 157 178 186 195 188 184 199 195 194 186
Resto B98 88 B7R 1020 1068 RES: 65 V61 o 512 558 650 5,05 ¥RE BS5,0. w55
Gastos Corrientes 29:557 27,30 26,1 21,10 197 193 197 191 | 195 1900 18,1 191 1%2 20,5 218
Ahorro Gobierno 094" 09 23 58 73 49 46 56 51 53 68 64 60 39 21
Ingresos de Capital 039 09 12 27 21 13 1,1 L1 - 094 08" 08 06 =06 506 - 06
Gastos de Capital 3,1 3,6 4,2 4,6 4,0 3.1 34 4,1 4,1 42 38 4,5 4,5 4.7 4,8
Superivit Gobierno 3,65 -1,8 07 39 5.4 31 23 2,6 1,9 1,9 3,8 2,5 7| 02 -21
B. SUPERAVIT EMPRESAS PUBLICAS Lo6 03™ 05 58 41 JoS 00 0348 025 044 008 05 LT -1 01
C. SUPERAVIT SPNF 2599 208 028 1028 #1.3 F3S 23 295 21 238 381 200 10, 513 23

n.d.= no disponible,

Notas: (1) Cifras de ingresos incluyen ¢l Fondo de Compensacion del Cobre. (2) Los ingresos por concepto de Seguridad Social se incluyen en el

item «Restor de los ingresos corrientes.
Fuente: Larrain (1991) y Direccion de Presupuestos (niimeros varios).

Memo:

1987

1988

1989

1990 1991

1992

1993

1994

1995

1996

1997

1998 1999

Fondo de Compensacion del Cobre:

0,5

3,0

38

23

0,7

03

0,2

0,2

03

0,1

0,5

0,7
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Esta ley ordena la administracion presupuestaria en Chile definiendo la co-
bertura del sector piblico asi como las responsabilidades de los poderes Ejecu-
tivo y Legislativo en esta materia. En sintesis se entrega al Ejecutivo el poder ex-
clusivo de proponer gastos y de estimar los ingresos piiblicos. El Legislativo, por
su parte, s6lo puede aprobar o rebajar el gasto. La aprobacion del presupuesto por
parte del Congreso debe ocurrir dentro de plazos bastante estrictos establecidos
por la ley. En este sentido la responsabilidad por la administracion de las finanzas
publicas recae exclusivamente en el Ejecutivo. Asimismo, se provee de cierta fle-
xibilidad a este poder para la ejecucion presupuestaria.

Solo se puede comprender el extraordinario desempeiio de las finanzas
publicas chilena desde mediados de los 70 a partir del anillisis de esta ley. En efecto,
previamente las responsabilidades por la administracion de las finanzas publicas
estaban diluidas, lo que jugé un rol clave en llevar el déficit fiscal a niveles incon-
trolables. En cierta forma podria decirse que el prudente manejo de las finanzas
piiblica en nuestro pais estd sostenido en una adecuada institucionalidad.

III. LA REFORMA TRIBUTARIA DE 1975

Las primeras medidas tributarias tomadas por el gobierno militar desde el
ultimo trimestre de 1973 fueron parciales dentro del contexto del sistema tribu-
tario existente. Dado el objetivo de elevar la recaudacion fiscal, el Gobierno ajus-
to los valores de las propiedades e implanté un impuesto a la riqueza de una sola
vez. Estas medidas se reflejaron en un aumento de la recaudacion del impuesto a
la propiedad durante 1974 y 1975. También se incrementaron los impuestos al
ingreso de las personas en los tramos superiores de la escala, mientras se mantu-
vieron las tasas para quienes ocupaban los tramos mis bajos. Asi, Ia tasa marginal
mis alta se elevé de 65 a 80%. También se elevo el impuesto a las transacciones.

La recaudacion de los impuestos directos e indirectos aumenté en mas de
4 puntos del PIB durante 1974. Ello respondio a tres razones principales: 1a caida
de la inflacién, que operaba por medio del efecto Olivera-Tanzi revertido'®, la mo-
derada recuperacion de la actividad econémica tras la recesion del afo anterior, y
el aumento de las tasas impositivas.

Sin embargo, estas medidas tributarias eran solo temporales, ya que el Go-
bierno buscaba también una gran reforma fiscal cuyos objetivos eran mucho mas
amplios que un mero incremento de la recaudacion del sector publico. Las de-
claraciones oficiales criticaban acerbamente la estructura fiscal existente, conside-
rindola injusta por razones €ticas ¢ ineficiente en cuanto a la asignacion de los
recursos. Esta reforma finalmente llego el ultimo dia de 1974 y fue implantada

19 F] efecto OliveraTanzi establece que el valor real de la recaudacion cae al aumentar la in-
flacidn, dado el rezago entre el momento en que se devengan los impuestos y ¢l momento en que s¢
recaudan. Al caer la inflacién, la recaudacion aumenta por la reversion de este efecto.
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en 1975. Estaba basada en tres elementos principales: corregir los efectos infla-
cionarios, implantar el IVA y eliminar los regimenes especiales.

Hasta antes de la reforma, el sistema tributario consideraba sélo parcialmen-
te los efectos de la inflacion. La reforma de 1975 institucionalizé una correccién
de los activos, pasivos y utilidades de las empresas, a fin de reflejar adecuadamente
las mismas y gravar las utilidades reales mas bien que las nominales. Se indizaron
también a la inflacion los tramos de ingreso individuales. En general, todas las obli-
gaciones y todos los créditos que se tenian con el Fisco empezaron a expresarse
en una nueva unidad de poder de compra constante, la Unidad Tributaria.

Se modificé fundamentalmente la tributacién indirecta, sustituyendo el im-
puesto al valor total de cada transaccion por el IVA, fijado inicialmente a una tasa
de 20% que supuestamente mantenia la carga similar a la del antiguo impuesto a
las ventas. El IVA se convirtié en el centro del sistema tributario. Como declarara
€l ministro Cauas,”...el Impuesto al Valor Agregado, esencia de la tributacion indi-
recta a implantar en 1975, serd la herramienta que conduzcea a una coordinacion
y armonizacion de la parte tributaria con las demas herramientas de politica eco-
nomica anunciadas en las diferentes dreas”™ (Cauas, 1974, pp. 121-122). El IVA tie-
ne muchas ventajas sobre el anterior impuesto a las transacciones. En particular,
evita el efecto en cascada en los precios y elimina los incentivos artificiales para
la integracion vertical de las empresas a fin de evitar el impuesto a las transaccio-
nes. Es tambi€én mas eficiente en términos del control de la evasion a través de la
autosupervision. Con el IVA, todo productor intermedio obtiene un crédito igual
al IVA pagado sobre la compra de insumos, que se deducia del IVA cargado en sus
ventas. A principios de 1977, este impuesto se extendi6 a los servicios'!.

Finalmente, la reforma elimind la mayoria de los tratamientos especiales y
simplificé el sistema tributario. “Podemos afirmar, sin exagerar, que el régimen tri-
butario general constituye ahora la excepcion, mientras que los regimenes de ex-
cepcién constituyen la regla general”, declaraba el ministro Cauas'?, en referencia
al sistema tributario anterior a la reforma.

La reforma tributaria fue responsable de gran parte del incremento de re-
caudacién que la sigui6, particularmente en 1975, cuando se avanzé poco en el
frente inflacionario'®. En efecto, la recaudacién aument6 en mis de 3 puntos del
PIB entre 1974 y 1975 (Cuadro 4), fundamentalmente por el nuevo IVA y —en me-
nor medida— por los cambios en el impuesto a la propiedad. En el resto de di-
cha década la recaudacién tributaria del gobierno general (excluyendo seguridad
social'¥) cae como porcentaje del producto, bisicamente, por una disminucién en

11 yVéase un anilisis completo del IVA en Marcel (1986).

12 Cauas (1974), p. 122. También hacen esta observacion Foxley, Aninat y Arellano (1979), y
Arellano y Marfin (1987).

13 La inflacién apenas vario. Bajo de casi 369% en 1974 a solo 343 % en 1975.

" Los ingresos por seguridad social aumentaron desde 3,1% del PIB en 1974 a 5,6% en 1980,
El incremento mis significativo se produjo en 1979, cuando ¢l Gobierno inicié grandes reformas en el
sistema existente (véase la seccion siguiente).
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los impuestos directos. Asi, los impuestos directos reducen su participacién en la
recaudacion tributaria global, mientras que los impuestos indirectos la incremen-
taron, reflejando su mayor importancia en el nuevo sistema tributario.

La eficiencia del sistema tributario aumentd notablemente después de la
reforma de 1975: la correccion de la inflacién, la sustitucion del impuesto a las
transacciones por el IVA y la eliminacion de la mayoria de los tratamientos espe-
ciales fueron pasos muy positivos. Es cierto, sin embargo, que la base de la recau-
dacion se concentro cada vez mas en los impuestos indirectos, en particular el IVA,
que algunos consideran regresivos'®. De alguna forma primé la visién de que los
impuestos son una manera muy ineficiente de redistribuir ingresos'® y que lo 6p-
timo es un sistema tributario lo menos distorsionador posible. La redistribucion,
por su parte, debia venir por el lado del gasto piiblico'’. La reforma de 1975 tam-
bién redujo el impuesto al ingreso de las empresas, reforzando el peso del IVA
dentro de la estructura tributaria.

IV. LA CRISIS ECONOMICA Y LAS FINANZAS PUBLICAS

La depresién de 1982-83 tuvo un efecto devastador en las finanzas publi-
cas, pero el impacto recesivo fue solo parte del problema. Hubo al menos otros
cuatro acontecimientos de gran importancia para el sector publico durante el pe-
riodo 1981-85: la reforma previsional de 1981, la socializacion de la deuda priva-
da, la reforma tributaria de 1984 y las privatizaciones de 1985-89. En esta seccion
se analizan los dos primeros hechos (aunque la reforma previsional se analiza en
mas detalle en el Capitulo 11). En la seccién que sigue se analiza la reforma tri-
butaria de 1984, mientras que Hachette (capitulo 4 de este volumen) realiza un
detallado estudio de las privatizaciones.

Crisis, recaudacién y gasto publico

La crisis economica devasté los ingresos fiscales, que declinaron alrededor
de 17% en términos reales, a causa del descenso generalizado de los impuestos
directos e indirectos. Los impuestos al ingreso y los aranceles de importacion fue-
ron los mas afectados; los impuestos de la mineria del cobre se deterioraron me-
nos porque las devaluaciones de la segunda mitad de 1982 dieron algiin respiro a
las exportaciones.

En 1983, los impuestos al ingreso continuaron su tendencia descendente,
llegando a menos de 3% del PIB, su nivel mis bajo en varias décadas. Los ingre-

'S En virtud de que los pobres consumen una mayor porcion de su ingreso, los impuestos in-
directos representan una mayor proporcion de ese ingreso por comparacion con lo que ocurre en los
niveles de ingresos mis altos.

16 para evidencia en esta materia ver Tanzi (1996).

17 Ver capitulo 13 de este volumen.
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sos de las empresas publicas que producian bienes comerciables se recuperaron
algo en ese afo, impulsados por la devaluacion real de la moneda. Esta recupera-
cion se observo particularmente en CODELCO, donde una ligera alza de los pre-
cios del cobre reforzo el efecto de la devaluacion.

El gasto del sector publico siguié un comportamiento muy similar al de la
depresion de 1975. La inversion y los salarios reales fueron especialmente afecta-
dos. Los gastos de capital bajaron mas de 20% real; la mayor parte de esta reduc-
cién ocurri6 en el gobierno general. Por otra parte, los gastos corrientes aumen-
taron durante 1982 en mas de 5 puntos del PIB (aunque bajaron en términos
reales), debido sobre todo a las transferencias y los subsidios otorgados al sector
privado. Este efecto significé que el gasto total del gobierno general se incremen-
tara desde 29% del PIB en 1981 a 34% del PIB en 1982 (Cuadro 4).

A partir de 1981, el gasto corriente fue decisivamente influido por el servi-
cio de los intereses de la deuda publica, particularmente los de la deuda externa,
que pasaron de 1,4% del PIB en ese afio a 5,7% en 1985. Esto se debié a varios
factores: la gran alza de las tasas de interés internacionales, la depreciacién real de
la moneda nacional y el incremento de la deuda piblica externa desde 1982. Los
pasivos externos del sector publico no financiero aumentaron mas de US$ 1.500
millones en el periodo 1982-85. Una razén importante era que el sector privado
perdi6 el acceso a los préstamos extranjeros voluntarios, de modo que la mayoria
de los créditos nuevos eran contratados por el sector publico, un cambio al que
contribuyeron la Tesoreria General de la Republica y las empresas estatales.

Los pagos de intereses se convirtieron en el componente mis rigido del
gasto publico. Cuando ellos se elevaron, casi todo el ajuste de 1982 y 1983 se rea-
lizé por medio de la némina salarial, contrayéndose tanto los salarios reales como
¢l empleo publico. Nétese que un aumento del gasto publico puede ir de la mano
con una politica fiscal contractiva durante una crisis de la deuda externa. Sila
mayor parte del aumento de los gastos publicos es resultado de los pagos de inte-
reses de la deuda externa, mientras que bajan los componentes internos del gas-
to, se hace inevitable esta aparente paradoja.

La reforma previsional y el déficit fiscal

La reforma previsional de 1981, analizada en detalle por Acuiia e Iglesias
en este volumen, creé un nuevo sistema de cuentas individuales en el que los afi-
liados capitalizarian su ahorro previsional en cuentas individuales bajo la adminis-
tracion de instituciones privadas (AFP). Ante la posibilidad de optar, 1.100.000 tra-
bajadores —casi el 70% de los afiliados al sistema antiguo de reparto— se
traspasaron a las nuevas instituciones privadas de reciente creacion.

Los efectos de la reforma en las finanzas publicas fueron significativos. El
Cuadro 5 presenta la evolucion de los aportes, los pagos y el déficit del sistema
previsional estatal durante el periodo 1975-1985. Entre 1975 y 1978, los aportes
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fueron del orden de 3,5% del PIB, mientras que los beneficios (pagos) superaron
el 6% de dicha variable. A principios de 1979, se uniformé la edad de jubilacién
en 60 afos para las mujeres y 65 para los hombres. Este cambio explica en parte
el considerable aumento de los aportes al sistema entre 1979 y 1980, cuando el
déficit del sistema bajé a solo 1,7% del PIB.

La reforma de mayo de 1981 arroj6 una carga considerable al sector publi-
co. Su efecto directo mas importante fue la caida de ingresos del sistema de re-
parto con el cambio de sus afiliados al nuevo régimen de capitalizacion. Al mis-
mo tiempo, sin embargo, aumentaron los compromisos fiscales, debido a
que quienes decidieron pasarse al nuevo régimen tenian derecho al Bono de Re-
conocimiento, que representaba una estimacion de sus aportes anteriores. Este
bono vencia a la edad de jubilacién, fecha en que el Gobierno debia pagarlo en
efectivo.

La combinacién de mayores gastos y menores ingresos generados por la
reforma aumento6 significativamente el déficit del sistema estatal de reparto, que
entre 1980 y 1982 creci6 significativamente hasta llegar a 8,2% del PIB. Asi, el au-
mento del déficit previsional explicé casi totalmente ¢l cambio de signo ocurrido
en las finanzas puiblicas entre 1981 y 1982 (ver Cuadros 4 y 5). Ademis, el monto
de dicho déficit entre 1982 y 1985 fue mayor que el déficit del gobierno gene-
ral'®, Esto significa que el resto del sector piiblico tenia un superivit que cubrié
los costos de la reforma previsional.

Es claro que esta reforma no habria sido posible sin un radical ajuste pre-
vio en el sector publico. Lo que no previeron las autoridades fue que esta ten-
sion sobre las finanzas publicas se sumaria a la depresion de 1982-1983.

La carga publica de la deuda privada

Tras la intervencion bancaria de enero de 1983, las autoridades esperaban
que los bancos extranjeros se alinearian con otros acreedores para recuperar lo
que pudieran de los casi US§ 4 mil millones de deuda externa de los bancos in-
tervenidos y cerrados. Sin embargo, los bancos extranjeros no estaban dispuestos
a ello y los negociadores chilenos no pudieron imponerlo. Como resultado de las
intervenciones, el Gobierno absorbié USS$ 360 millones de la deuda de dos ban-
cos cerrados y también garantizé el resto de la deuda externa del sector financie-
ro privado a medida que ésta iba venciendo, sin lograr compensacion'®. Finalmente,
el Estado no tuvo que hacer efectiva su garantia a las deudas privadas. Sin embar-
g0, ¢l sector publico asumié en la prictica una parte considerable de las obliga-

% Excepto en 1983, cuando ambos déficit son similares,
19 Mis tarde, en la ronda de negociaciones de 1985, el Gobierno obtuvo de los bancos extran-
jeros, por su garantia, una comision de 1,2% del valor presente de la deuda.
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CUADRO 5
PROGRAMA DE SEGURIDAD SOCIAL ESTATAL
(Porcentaje del PIB)

Aportes Pagos Déficit
1974 3.1 6,2 3.1
1975 34 4,6 1,2
1976 34 6,2 28
1977 37 6,7 3.1
1978 37 6,9 32
1979 53 7,0 17
1980 5.6 73 1,7
1981 4,1 82 4,1
1982 25 10,8 82
1983 23 98 7.5
1984 24 10,1 7
1985 211 9.0 6,9
1986 21 8,7 6,6
1987 1,9 8.0 6,1
1988 17 7.2 5,5
1989 1.9 6,9 >4
1990 1.9 6,9 5,0

Fuente: Marcel y Arenas (1991).

ciones de la deuda del sector privado, mediante diversos tipos de programas de
apoyo a la deuda, sin lo cual se habrian hecho efectivas sin duda las garantias es-
tatales. Los programas mas importantes de apoyo a la deuda para las institucio-
nes financieras y los deudores privados fueron:

D

if)

El tipo de cambio preferente para los deudores en délares del sistema fi-
nanciero, en vigor desde agosto de 1982 hasta diciembre del 1986. En vir-
tud de que la mayor parte de la deuda externa privada de Chile se contra-
té6 por medio de los bancos, las autoridades decidieron apoyar de esta
manera a los clientes de los bancos, lo que era también una forma directa
de ayuda a los bancos. Con este programa el subsidio empezo en alrede-
dor del 20% del tipo de cambio oficial y llegé a 40% en 1985. Las estima-
ciones del valor total de la transferencia para los deudores a través de este
programa llegan a US$ 3 mil millones (Arellano y Marfin, op.cit.).

El sector publico, por medio del Banco del Estado, asumié deudas directas
por US$ 360 millones en préstamos provenientes de dos de los bancos li-
quidados (BUF y BHC), tras la intervencion financiera de enero de 1983.
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Como los activos de estas instituciones tenian escaso valor, la mayor parte
de esta suma represento una pérdida neta para el sector piblico (aunque
no para el Banco Central, como en los otros programas). Se debe recordar,
por otra parte, que ya en 1981 el Banco Central habia desembolsado mon-
tos importantes producto de la liquidacion de cuatro bancos y cuatro finan-
cieras. El rescate de los depositantes se hizo por medio de préstamos de
urgencia canalizados por el instituto emisor.

iii)  Los deudores “productivos” nacionales reestructuraron el 20% del total de
sus deudas con el sistema financiero a tasas de interés subsidiadas. Estas
operaciones ayudaron a los bancos, mejorando sus carteras de préstamos.

iv) El mecanismo de la “cartera vendida” (por medio del cual los bancos po-
dian vender sus préstamos mis riesgosos al Banco Central con una obliga-
ci6n de recompra) no s6lo era un instrumento para proporcionar a los ban-
cos nacionales un plazo mayor para distribuir las pérdidas del colapso
financiero. También entrafiaba un subsidio implicito, porque los activos que
sustituyeron los préstamos mis riesgosos en las carteras de los bancos (pa-
pel del Banco Central) rendian una tasa de interés mayor que los pasivos
correspondientes, representados por las obligaciones de recompra.

Eyzaguirre y Larranaga (1990) estiman el costo total de los programas de
apoyo en cerca de US$ 7.000 millones, en moneda de 1990%°. Este monto, a su
vez, corresponderia al pagaré que el Fisco entregd en 1988 al Banco Central como
compensacion por su participacion en los programas de rescate luego de la cri-
sis. Se debe destacar que este saneamiento en el patrimonio del instituto emisor
era indispensable si se queria dictar su ley de autonomia®!. En todo caso las con-
diciones financieras de dicho pagaré (devengo de LIBOR + 0,5%, pero solo pago
de un 2%, capitalizindose el resto) significaron un valor presente bastante inferior
al monto antes sefialado. Un resumen de los montos involucrados en las princi-
pales operaciones cuasifiscales se encuentra en el Cuadro 6.

La fuente principal de financiamiento eran préstamos externos (cerca de
75%); el resto provenia de la emision de deuda interna. El senoreaje desempen6
un papel muy secundario en el financiamiento del Banco Central. Todas estas obli-
gaciones restringieron significativamente la posicion financiera del sector piblico
por mis de una década.

 Estos autores hablan, ademds, de otros US$ 2.500 millones de pérdidas del Banco Central a
causa de la misma crisis, pero que no formaron parte directa de los apoyos a la banca o a los deudo-
res, Corresponderian al costo para el instituto emisor de los denominados swaps (compra de divisas
con pacto de recompra a una tasa de cambio prefijada en un periodo de fuertes devaluaciones), y a
las pérdidas cambiarias producto de su nueva posicion deudora en moneda extranjera en dicho am-
biente de devaluaciones.

1 Ver capitulo 10 de este volumen.
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Cuapro 6
OPERACIONES GUASIFISCALES
(Miles de millones de pesos de diciembre de cada afio)

1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989

Apoyo a Instituciones en
Liquidacion en 1981 y 1983.° 1066 293 0,0 0,0 9.6 9.9 0,0 0,0

Compra de Cartera 402 1951 -180 53. 573 -89 -28_  -733
Dalar Preferencial 59,1 45,0 29,3 118,11 29,1 0,0 0,0 0,0
Reprogramacion de Deudas 0,0 B6 389 715 11,0 529 0,0 0,0
TOTAL 2059 2780 50,2 2009 878 241 -228 733
% del PIB (79 o %) 2,6 7.6 2,6 05 04 -1,0

* Los montos corresponden a programas del Banco Central; con excepcion de Ia intervencion
de instituciones en 1983, que fue financiada por un programa del Banco del Estado.
Fuente: Eyzaguirre y Larrafiaga (1990).

V. LA REFORMA TRIBUTARIA DE 1984

En 1984, se hizo una profunda reforma a la ley de impuesto a la renta®, El
espiritu de dicha ley fue eliminar o al menos reducir los desincentivos al ahorro?,
caracteristicos de un impuesto al ingreso®!. Como se consideré que implementar
directamente un impuesto al gasto planteaba problemas pricticos insolubles, se
decidi6 aproximarse a €l por la via de la exencion de impuestos para las rentas
del ahorro. En el caso de las empresas, esto significaba que aquella parte de las
utilidades que se reinvertian debian pagar menores impuestos que aquella parte
que se distribuia. En el caso de las personas, se debian buscar elementos para re-
ducir la carga tributaria de aquella parte del ingreso que se ahorraba.

En esta reforma, ademas, se integro el impuesto a la renta personal con el
de las empresas. Los impuestos pagados a nivel corporativo pasaron a constituir
un crédito tributario contra el impuesto personal para quienes efectuaran retiros
o recibieran dividendos de empresas. Asi, s6lo pagarian impuestos los individuos
por su renta personal. El impuesto a las empresas paso a constituir una especie
de retencién que actia como crédito al momento de retirarse las utilidades de las
empresas. La integracion del impuesto a la renta evitaba la doble tributacion, lo
que constituia parte fundamental del espiritu de esta reforma, ya que se conside-
raba que dicha doble tributacion desestimulaba el ahorro y la inversion.

2 Ver, para mas detalles, Fontaine (1989).
2 Ver Biichi (1993).
H Ver, por ejemplo, Summers (1981).
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Impuesto a la renta de las empresas

A partir de 1986, se derogé el impuesto Tasa Adicional que gravaba a las
empresas con un 40% de las utilidades, después de descontar el impuesto corporati-
vo de 10% de primera categoria a las sociedades anénimas. Asi, antes de esta refor-
ma, las sociedades anénimas pagaban impuesto a la renta de 46%. Las personas, a su
vez, tenian derecho a crédito por el 40% de sus retiros o dividendos. En otras pala-
bras, el impuesto de Tasa Adicional era considerado como un gasto deducible de la
base tributaria del impuesto individual. En lo que respecta a las sociedades de per-
sonas, éstas solo estaban afectas al impuesto de primera categoria; es decir, habia
una discriminacion tributaria de acuerdo a la forma juridica en que se organizara la
empresa. Sin embargo, a nivel personal pagaban impuesto por las utilidades deven-
gadas de su sociedad; es decir, independientemente de si se repartian o no.

Al derogarse el impuesto Tasa Adicional las sociedades an6nimas pasaron a
estar gravadas con una tasa de 10% sobre sus utilidades devengadas (impuesto de
primera categoria), al igual que las sociedades de personas. En la prictica, esto
significo una fuerte disminucion en los impuestos corporativos. Por otro lado, este
impuesto pasé a constituir un crédito del impuesto Global Complementario, es
decir, del impuesto a la renta personal. Mientras las utilidades no se retiren (en
todo tipo de sociedades), s6lo quedan afectas a dicho 10%. Si se retiran (en for-
ma de dividendos o retiros de los socios), el individuo receptor paga su impuesto
personal con un crédito por el impuesto ya pagado a nivel de la empresa.

Como el impuesto a las personas tenia una tasa marginal maxima superior
a 50%, esta modificacion introdujo un gran incentivo para reinvertir las utilidades
generadas por la empresa. En efecto, mientras la tasa marginal de impuesto al in-
greso personal del socio fuera superior al 10%, existian incentivos para mantener
las utilidades dentro de la empresa. A su vez, para evitar que la empresa se capi-
talizara mis alli de lo 6ptimo, se establecié que el impuesto personal se posterga-
ria mientras las utilidades se mantuvieran en cualquier sociedad. Asi, sélo queda-
ron sujetos a impuesto al ingreso personal aquellos retiros que fueran directamente
a personas naturales y no aquellos que se inviertan en otra sociedad. De esta for-
ma se estimulo el ahorro de las empresas en forma amplia y no necesariamente Ia
reinversion en la misma empresa. En 1989, este esquema se profundizo llevando
a cero la tasa del impuesto a las utilidades reinvertidas.

Impuesto a la renta de las personas
A nivel de las personas se introdujeron incentivos al ahorro consistentes

en que un porcentaje (20%) de los montos invertidos en ciertos activos financie-
ros, con un limite de 50 Unidades Tributarias Anuales (UTA?%), podian ser deduci-

* En la actualidad, 1 UTA equivale a unos US$ 600. La Unidad Tributaria Mensual se reajusta
segiin el IPC.
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dos de la base imponible. Ademais, se redujo la tasa marginal maxima del impues-
to a la renta personal (Global Complementario) gradualmente de 65% hasta llegar
a 50%, y mas tarde a 45%.

Es interesante hacer notar que las numerosas restricciones afrontadas por
la economia chilena llevaron a posponer el cronograma de reduccion de las tasas
de impuesto a las personas mas alla de las intenciones originales. En parte, ello
se debio a los acuerdos firmados con el Fondo Monetario Internacional que limi-
taban el tamaio del déficit fiscal. Asi, la tasa impositiva marginal era todavia de
56% en 1987, mientras que las tasas de todos los demis estratos de ingresos, fuera
del nivel exento, eran mayores que las fijadas inicialmente. El nivel miaximo de
50% solo se alcanzé en 1989.

Los efectos de la reforma

Las reformas tributarias de 1975 y 1984 forman la base medular del actual
sistema tributario chileno. Constituyen un todo destinado a focalizar la carga tri-
butaria en el consumo y en particular en el IVA. La reforma de 1975 introdujo el
IVA. La de 1984 perfecciond el impuesto a la renta de personas y empresas.
A consecuencia de ambas, Ia composicion de la carga tributaria ha cambiado no-
tablemente. Tal es asi que los impuestos al ingreso (personal y a las empresas) re-
dujeron su participacién en la recaudacién del gobierno central®® (excluida la se-
guridad social) desde 33% en 1974 a 25,5% en 1980, y 24% en 1997. El impuesto
a la renta pas6 de un 4,9% del PIB en 1980 a 2,6% en 1990. A partir de entonces,
su recaudacién subié nuevamente como consecuencia de los aumentos en el im-
puesto a la renta durante la década de los noventa, que se discuten en la seccion
VII. El IVA, por su parte, representa en la actualidad cerca de un 50% de la carga
tributaria total (ver Cuadro 7).

Los mayores efectos de la reforma tributaria han sido promover la eficien-
cia en la asignacion de recursos e incentivar el ahorro doméstico, particularmen-
te en el sector corporativo. Tal como se aprecia en el Grifico 1, a partir de 1985
se produjo un significativo aumento en el ahorro nacional, el cual, segin diversos
estudios®’, es basicamente ahorro de las empresas. Asimismo, otros estudios de-
muestran que la rebaja en los impuestos a las empresas y su diferencia con los
impuestos personales (que afectan a las utilidades retiradas de las empresas) fue-
ron factores claves en el aumento exhibido por el ahorro nacional en Chile en Ia
segunda mitad de los 808, Otro aporte importante al ahorro nacional fue el nue-
vo sistema previsional®,

¥ 13 recaudacidn tributaria del gobierno central corresponde a mis de un 90% de la recauda-
cion tributaria global. Se usd el gobierno central por motivos de informacién disponible.

% Wer Agosin, Crespi y Letelier (1997), y Hachette (1998).

# yer Budnevich y Jara (1997), y Lehmann (1998).

# Para una discusion al respecto, ver Acuiia e Iglesias (en este volumen).



92 La Transformeacién Econdmica de Chile

FELIPE LARRAIN B. ® RODRIGO VERGARA M.
CuADRO 7
COMPOSICION DE LA CARGA TRIBUTARIA GOBIERNO CENTRAL
(Porcentaje)

1980 1985 1990 1998
Renta 293 14,6 17,7 24,0
IVA 47,6 434 48,4 478
Productos Especificos 7.0 15,0 13,2 12,4
Comercio Exterior 7.7 16,0 16,6 10,3
Otros 84 11,0 4,1 5.5
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Direccion de Presupuesto. Ministerio de Hacienda.

Ademis de provocar un impacto en el ahorro (y en la inversion), la refor-
ma tributaria de 1984 tuvo un impacto significativo en el desarrollo del mercado
de capitales y en la solucion de la crisis de 1982-1983. En efecto, los incentivos
tributarios a la compra de acciones de primera emisién provocaron un importan-
te auge en la apertura de nuevas empresas a la Bolsa y en ¢l uso de emisiones de
acciones como fuente de financiamiento para las empresas existentes. Asimismo,
la venta de los dos bancos privados mas importantes del pais, que habian pasado
a manos del Estado a causa de la crisis, se hizo con dicho incentivo tributario, lo
que facilitd su reprivatizacion. Las acciones de las nuevas empresas privatizadas
durante la segunda mitad de los 80°° también estuvieron afectas a este incentivo.

Por otra parte, la crisis descapitalizé fuertemente a las empresas naciona-
les, aumentando su vulnerabilidad. El incentivo tributario para mantener los fon-
dos dentro de las empresas las motivo a recapitalizarse en el tiempo, con un evi-
dente efecto positivo sobre las propias empresas y el sistema financiero nacional.
Esta provision no constituia necesariamente, sin embargo, una reduccion de los im-
puestos en términos de su valor presente, sino que era mds bien una posposicion?!,
Incentivaba el ahorro y/o la inversion, porque las ganancias retenidas se conver-
tian en una fuente de financiamiento mas barata que antes de la reforma.

3 Ver capitulo 4 de este volumen.

1 En efecto, es posible que la posposicion de los impuestos mediante una reinversion de las
ganancias aumente incluso el valor presente de la carga fiscal de los individuos si caen en estratos de
ingresos mis altos cuando se distribuyan las ganancias futuras. Esto va a depender crucialmente de la
diferencia entre el retorno de la inversion y la tasa de descuento.
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Sin embargo, los incentivos tributarios al ahorro también han estado suje-
tos a critica. Se ha cuestionado particularmente el incentivo al ahorro personal
en ciertos instrumentos financieros. Los criticos han sostenido, por ejemplo, que
el incentivo era de tal magnitud que llevé a que muchas personas se endeudaran
para hacer dicho ahorro, por lo que el ahorro neto era cero. Ademas, se produce
una discriminacion entre distintos tipos de ahorro porque solo ciertos instrumen-
tos tienen el beneficio tributario. Aunque no hay estudios profundos al respecto,
es evidente que todos estos mecanismos provocan algunas filtraciones, por lo que
no es de extranar que se hayan dado situaciones como las recién descritas*2. No
obstante, la evaluacion global de la reforma es muy positiva. Es preciso recordar
el punto de partida, con un nivel muy bajo de ahorro y con empresas extraordi-
nariamente debilitadas cuya capitalizacién era absolutamente necesaria. La refor-
ma de 1984 fue una respuesta adecuada a estos problemas. Ademis, propuso una
estructura tributaria que promueve el ahorro corporativo y como tal sigue siendo
clave en el desarrollo de la economia chilena. Algunos de los problemas que se
suscitaron, sobre todo con los incentivos al ahorro personal, se han ido solucio-
nando en el tiempo??.

Quizis una de las criticas mis relevantes al sistema tributario que nacio en
esta época y que, en términos generales, se mantiene vigente hasta la actualidad,
es que se trata de un sistema complejo. En efecto, en éste proliferan exenciones,

32 pe hecho llegd un momento en que los bancos ofrecian como producto la entrega de un
crédito para comprar acciones de primera emisién que quedaban como garantia en ¢l mismo banco.

3 UUna discusion sobre este tema se encuentra en ¢l documento “Hacia un mayor ahorro pri-
vado en Chile”, elaborado por la Comisién Nacional del Ahorro (1998).
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rebajas, topes, etc., que lo complican mucho mas alld de lo necesario. De ahi que
las propuestas de reforma tributaria pongan especial énfasis en aquellos elemen-
tos destinados a eliminar dichas complejidades, como se discute.hacia el final de
este capitulo®. Dentro del mismo espiritu, la gran diferencia en el tratamiento tri-
butario de empresas y personas, si bien puede tener efectos positivos en el aho-
rro corporativo, ha llevado a la creacion de un gran nimero de sociedades para
reducir la carga tributaria. Esto discrimina a los empleados, que reciben un suel-
do afecto al impuesto al ingreso personal, y favorece a los independientes, que pue-
den recibir sus ingresos a través de sociedades.

VI. LAS FINANZAS PUBLICAS EN LA
SEGUNDA MITAD DE LOS '80

El periodo 1985-1990 se caracterizd por una severa austeridad en las finan-
zas publicas que fue clave para lograr revertir los resultados de la crisis de 1982-
1983. Tal como se aprecia en el Cuadro 4, el gasto total del gobierno general cayé
de 32,7% del PIB en 1985 a 22,4% del PIB en 1990. Por su parte, el gasto corrien-
te del gobierno general pasé de 29,6% del PIB en 1985 a 19,3% del PIB en 1990.
Adicionalmente, mientras en 1985 el presupuesto del gobierno general mostré un
déficit equivalente a 3,7% del PIB, a partir de 1987 éste se transformé en un supe-
rivit que se mantuvo hasta 1998. Evidentemente, parte de la reduccion en el gas-
to publico tiene su explicacion en el gradual desmantelamiento de los programas
de empleo de emergencia que se implementaron para suavizar los efectos socia-
les de la crisis®.

Junto con el periodo inmediatamente posterior a 1973, la segunda mitad
de los 80 constituye un periodo de notable ajuste en las cuentas del Fisco. Este
ajuste apoyo fuertemente al proceso de estabilizacion en que estaba empefiado
el pais, y fue muy importante al devolver la credibilidad perdida luego de la crisis.
Pero aunque apuntal6 al proceso de ahorro y crecimiento que empezaria a vivir
Chile a partir de entonces, también tuvo costos importantes. Uno de ellos fue la
eliminacioén del reajuste pactado de 10,6% a los pensionados, en 1985. Este sec-
tor, que ya vivia una situacion dificil, pago en una proporcion relativamente eleva-
da el ajuste fiscal de la época.

La segunda mitad de los 80 también fue muy fructifera en privatizaciones.
No solo se reprivatizaron una serie de empresas que habian pasado a manos del
Estado a consecuencia de la crisis de 1982-83, sino también se privatizaron otras
que tradicionalmente habian pertenecido al sector piblico, especialmente en el
drea de los servicios de utilidad publica (telecomunicaciones y electricidad, entre

# Ver también Fontaine (1989 y 1994a), y Fontaine y Vergara (1997).
¥ En algiin momento los programas de emergencia llegaron a emplear alrededor del 10% de
la fuerza de trabajo.
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otros). Surgio en esta época el denominado capitalismo popular, mediante el cual
una gran masa de pequefios accionistas se hicieron participes en la propiedad de
dichas empresas. El detalle de este proceso se puede encontrar en el capitulo 4
de este volumen?®,

Por otro lado, a fines de la década se realizaron algunas modificaciones tri-
butarias tendientes a profundizar Ia reforma de 1984. Es asi como se rebajo a 0%
Ia tasa del impuesto corporativo a las utilidades reinvertidas, manteniendo en 10%
el de las utilidades repartidas, y se bajo la tasa marginal del impuesto al ingreso
de las personas de 56% a 50%, junto con ampliarse los tramos de ingreso, para
reducir la carga tributaria de los individuos. Adicionalmente, en 1988 se redujo la
tasa del IVA de 20% a 16%%7.

Por ltimo, en 1985 se cred el Fondo de Compensacion del Cobre (FCC),
que comenzo a operar dos anos después. Este fondo se disenid para estabilizar los
ingresos fiscales de la volatilidad en el precio internacional del cobre. El FCC ope-
ra con un precio base de referencia que se fija en la ley de presupuestos. Pasado
un cierto rango de precios las desviaciones sobre este precio base generan una
acumulacion o desacumulacién en dicho fondo33. Previo a esto los ciclos en el pre-
cio del cobre se traducian en un correspondiente ciclo de gasto piblico.

VII. LOS CAMBIOS TRIBUTARIOS EN LOS '90

El gobierno democritico que asumi6é en 1990 llego al poder con la clara
intencion de aumentar el gasto fiscal, particularmente en su componente social
(salud, educacién, pensiones y otros). Para financiarlo promovié, recién electo, una
reforma tributaria que introdujo algunos cambios al sistema tributario vigente, aun-
que sin alterar su orientacion global. Habia, de hecho, un argumento de paz so-
cial tras el incremento que se planteaba en los impuestos: era necesario generar
mads recursos para gastarlos en los sectores mis necesitados, lo que significaria in-
vertir en paz social®®. El argumento fue compartido por distintos sectores, y se
logré un acuerdo politico amplio para la aprobacion de una reforma tributaria en
1990%,

La reforma tuvo basicamente tres elementos:

i Se aument6 el IVA de 16% a 18%, lo que debia regir transitoriamente hasta
fines de 1993. Dicho afio, la tasa debia volver a 16%.

% Ver también Larrain (1991).

37 La rebaja del IVA de 1988 ha sido asociada con el ciclo politico debido a que en ese afio se
realizd el plebiscito que debia decidir Ia continuidad del gobierno de la época. Ver Larrain y Assacl
(1995).

3 Ver Basch y Engel (1992). Para las cifras involucradas ver Cuadro 4.

¥ Ver Marfin (1994).

49 Labdn y Larrain (1995) analizan elementos de la economia politica de esta reforma.
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ii) Se incremento la tasa del impuesto al ingreso de las empresas de 10% a 15%,
independientemente de si las utilidades eran retiradas o no. Este aumento
debia regir entre 1992 y 1994. Debe recordarse que durante el afio previo
el impuesto a las utilidades reinvertidas se habia reducido a 0%, mientras
que el gravamen a las utilidades repartidas habia quedado en 10%, tasa que
a su vez sirve de crédito para el impuesto al ingreso personal. Asi, el im-
puesto a la renta se mantuvo integrado a nivel corporativo y personal, pero
ademds de subirse la tasa al 15%, se eliminé la distincién entre utilidades
repartidas y reinvertidas que rigié durante un afo.

iii)  Se aumento la progresividad del impuesto a la renta personal, mantenien-
do la tasa mixima en 50%, pero modificando los tramos de manera que se
elevaba la carga tributaria a nivel de las personas naturales.

Poco después, en 1991, se logro un ripido acuerdo para rebajar los arance-
les aduaneros de 15% a 11%, y compensarlos via aumentos en los impuestos espe-
cificos a la gasolina y al crédito.

En 1993 se produjo una nueva mini reforma tributaria que tendi6 a conso-
lidar algunas de las modificaciones de 1990 que tenian caricter transitorio. En par-
ticular, se consolidé la tasa del impuesto corporativo en 15% y se mantuvo el IVA
en 18%, aunque de nuevo en forma transitoria hasta 1997%!. En materia del im-
puesto a las rentas personales, se revirtio en parte el aumento en la carga estable-
cido en 1990, reduciéndose la tasa marginal miaxima de este impuesto de 50% a
48%, y luego a 45%. También se redujeron los incentivos tributarios otorgados a
las personas naturales*2. Por ultimo, se dieron incentivos tributarios para las do-
naciones educacionales y se introdujeron disposiciones para reducir o evitar la
doble tributacién de rentas generadas en el extranjero.

En los anos venideros continuaron las modificaciones impositivas, aunque
siempre sin alterar lo esencial del espiritu de las reformas de 1975 y 1984. En 1997
y con el argumento de financiar una gran reforma educacional® se aprobé man-
tener el IVA definitivamente en 18%. En 1998, esta vez para un reajuste de pen-
siones*, se derogo el beneficio del articulo 57 bis, letra A de la ley del impuesto a
la renta que, como ya se ha sefalado, permitia rebajar hasta un 20% de la compra
de acciones de primera emision de la base imponible con un tope y por tiempo

4! Se mantendria en 18% hasta 1995, lucgo bajaria a 17% y s¢ otorgaba la facultad al Presiden-
te de la Repiblica de subirlo o bajarlo en un punto hasta 1997. En lIa prictica, esto se tradujo en que
el IVA se mantuviera en 18% hasta 1997, cuando una nueva reforma mantuvo en forma permanente
dicha tasa.

42 Este punto es debatible, pues mientras algunos sostienen que se redujeron dichos incenti-
V0§, 0tros argumentan que s¢ perfeccionaron para evitar su mal uso y lograr mejor su objetivo. Por
motivos de espacio y del objetivo de este capitulo, no nos hacemos cargo aqui de esta discusion. Para
un mayor detalle ver Marfin (1994) y Fontaine (1994b).

3 Ver capitulo 15 de este volumen.

# Aunque se debe destacar que en Chile los impuestos asignados son inconstitucionales.
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indefinido, y se derogé en forma transitoria (por cuatro afios) el crédito sobre el
impuesto a la renta de las empresas al que daban derecho las contribuciones de
bienes raices (impuesto local sobre el patrimonio). Asi, éste dejo de ser crédito
tributario y pasé a transformarse en un gasto deducible de la base imponible. Junto
con esto se le dieron facultades adicionales de fiscalizacion al Servicio de Impuestos
Internos, y se establecieron normas a los retiros de las empresas para evitar una
creciente evasion del impuesto al ingreso proveniente de estos retiros.

Finalmente, en el segundo semestre de 1998 se aprobo una rebaja gradual
de aranceles de 11% a 6%, en un plazo de cinco afos (un punto anual), la que se
compensaria con un alza en ciertos impuestos especificos (tabaco, gasolina y cré-
dito). Debe destacarse que en materia de apertura comercial, donde Chile habia
sido pionero con la rebaja unilateral y pareja de aranceles, se habia gestado un fuer-
te consenso en que el arancel de 11% era alto en el contexto de mayor apertura
de fines de los 90. Ademis, la serie de acuerdos comerciales firmados por Chile
durante esta década*® significaban que a mayor tasa arancelaria mayor era la des-
viacion de comercio, por lo que cabia implementar una nueva reduccion de aran-
celes, posicion que finalmente prevalecié.

En sintesis, la década de los 90 ha estado plasmada de modificaciones tri-
butarias menores, pero ellas no han alterado fundamentalmente la estructura que
se originé como consecuencia de las reformas tributarias de 1975 y 1984. Estas
modificaciones han sido resistidas por ciertos sectores por considerirselas altera-
ciones claves de los preceptos contenidos en el espiritu de la legislacion tributa-
ria chilena. Pero aunque han significado alguna reversion en ciertos aspectos
(como el alza en el impuesto corporativo), no resulta apropiado sostener que co-
rrespondan a una reversion global en esta materia.

Entre los aspectos que caracterizan las modificaciones de los 90 destacan
al menos los siguientes tres: a) la prictica de aumentar impuestos para fines es-
pecificos (como la reforma educacional, el aumento de pensiones y otros); b) el
hecho de que las alzas transitorias de impuestos se transforman ripidamente en
permanentes (como fue el caso del IVA), y ©) la tendencia a buscar soluciones a
los problemas del codigo tributario, introduciendo mas complejidad al mismo
(exenciones, topes, etc.).

El Cuadro 4 muestra la evolucion de la carga tributaria en Chile desde co-
mienzos de los 70 (excluyendo la seguridad social). A mediados de los anos 70 se
aprecia un aumento de la carga tributaria por dos factores principales: la disminu-
cién en las cotizaciones a la seguridad social, que obligé a buscar otras formas de
financiamiento; y la fuerte reduccion del déficit global, que oper6 en la misma di-
reccion. En este periodo el gasto del gobierno general cayd sensiblemente (Cua-
dro 4). Si se considera el sector publico no financiero, la disminucion del gasto
es aiin mayor debido al saneamiento de las empresas puiblicas por parte del nue-
vo gobierno.

45 Ver capitulo 8 de este volumen.
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GRAFICO 2
CARGA TRIBUTARIA PARA UN GRUPO DE PAISES
(% del PIB)
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Hasta mediados de los 80, la carga tributaria se mantuvo relativamente cons-
tante y luego bajé fuertemente en la segunda mitad de dicha década. Como con-
secuencia de las modificaciones de los 90, esta carga subi6 de un 15,7% del PIB
en su nivel minimo en 1990 a sobre 19% en la actualidad. Los dos principales tri-
butos que explican este incremento son el IVA y el impuesto a la renta. El Gri-
fico 2 compara la carga tributaria en una serie de paises. Alli se aprecia que la
carga tributaria en Chile no es demasiado diferente de la de paises con desarrollo
similar, aunque esti en el rango superior entre dichos paises. Por otro lado, es cier-
tamente menor que la de los paises desarrollados. Asi, a pesar del incremento en
los tributos durante los 90 que signific6 haber pasado del rango inferior dentro
de los paises con desarrollo similar al rango superior, no se puede sostener que la
carga tributaria en Chile sea demasiado elevada. Menos correcto seria, en todo
caso, sostener que es baja.

Por tltimo, resulta evidente de la discusién de secciones previas que el sis-
tema tributario chileno, aunque bien orientado, esti lejos de ser Gptimo. De he-
cho, a comienzos del gobierno del Presidente Frei Ruiz-Tagle las autoridades eco-
némicas anunciaron una gran reforma que significaria un perfeccionamiento
sustancial de este sistema. Esta reforma no se ha concretado. Consideramos que
ella es urgente y que —en lo medular— deberia: 1) profundizar la caracteristica
de impuesto al gasto del sistema tributario vigente, y 2) simplificarlo. En la qlti-
ma seccion de este capitulo se hacen algunas consideraciones y proposiciones al
respecto.

El Cuadro 8 describe resumidamente la estructura tributaria actualmente
vigente en Chile.

VIII. LAS FINANZAS PUBLICAS EN LOS ‘90

Durante la década de los 90 se han mantenido los superivit fiscales, aun-
que no se ha continuado reduciendo ¢l tamafo del Estado (medido como gasto
del gobierno general sobre PIB), tal como se hizo en la segunda mitad de los 80.
En efecto, el gasto del gobierno general subio desde 22,4% del PIB en 1990 a 23,4%
del PIB en 1997. Mas especificamente, el gasto publico que excluye intereses de
la deuda priblica (y que es el que presiona sobre la demanda agregada), se ha in-
crementado desde 20,5% del PIB hasta 22,8% del PIB en el mismo periodo, fruto
del importante aumento de gasto en diversas areas, particularmente en salud y
educacion™,

El incremento en el gasto publico ha pasado a ser, desde mediados del los
90, uno de los temas claves en la discusién macroecondmica. La razén es que éste
ha sido un periodo caracterizado por un exceso de gasto agregado, una aprecia-

5 Yer capitulos 14 y 15 de este volumen.
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Cuapro 8
ESTRUCTURA TRIBUTARIA EN CHILE

1. Impuesto al Consumo

Impuesto al valor agregado. Tasa uniforme del 18%.
2.Impuestos Especificos
Impuesto a los bienes suntuarios Sobretasa del 50%.
Impuesto a las bebidas alcohdlicas y Sobretasa del segiin producto de entre
no alcohdlicas 13% y 47%. i
Impuesto a la importacién de vehiculos de lujo  85% sobre el valor de aduana que exceda
de USS$ 15.000.
Impuesto a los tabacos Entre 50% y 60% del precio de venta
segiin el producto
Impuesto a los combustibles UTM 1,5 por m® para diesel y UTM 5,2 por
m? para la gasolina automotriz.*
Impuesto al crédito 0,1% mensual con un miximo de 1,2%.**
3.Impuestos al Comercio Exterior
Aranceles a la importacion Tasa general del 9%.***
Reintegro simplicado a los exportadores Tres tramos de 10%, 5% y 3%.

4.Impuesto a la Renta
Primera categoria 15% por utilidades devengadas.
Segunda categoria y global complementario Progresiva por tramo de ingreso.
Tasa marginal méixima 45%.

Crédito del articulo 57 bis Permite descontar de la renta imponible
cierto tipo de inversiones.,
Impuesto a las herencias y donaciones Tasa progresiva sobre 8 tramos del valor
liquido de la herencia.
Adicional Grava a no residentes con una tasa de 35%.
5.Impuesto Territorial . Sobre el avaltio de la propiedad.

Tasa entre 1,2% y 1,5%.
Recaudacion es para municipalidades.

* Esti aprobado un aumento a UTM 6 por m* en la gasolina automotriz a partir del 1 de ene-
ro de 2001. Nota: 1 UTM (Unidad Tributaria Mensual) equivale a aproximadamente US$ 50.

** Estd aprobado un aumento a 0,134% mensual con un méiximo de 1,608% a partir del 1 de
enero de 2002, k

*** Se aprobd una reduccién a 6% gradual en 5 aios, a partir de enero de 1999,

cién real del peso?” y un creciente deterioro de las cuentas externas. De ahi que
los llamados a que el Fisco contribuya para reducir el exceso de gasto se han
multiplicado.

Una de las caracteristicas de la deuda publica chilena es que pricticamen-
te no existe deuda interna del Gobierno. Esto responde al objetivo explicito de
financiar la inversion publica con ahorro publico, por lo cual el Fisco no requirié

7 El peso se aprecio en términos reales hasta el tercer trimestre de 1997. A partir de enton-
ces, esta tendencia empieza a revertirse a causa de los efectos de la denominada crisis asiatica. Arella-
no y Larrain (1996), por ejemplo, han estimado que un aumento del gasto piiblico de 1% del PIB apre-
cia el tipo de cambio real en 3%.
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endeudarse. Sélo hay deuda interna del Banco Central. Como se ha explicado en
este capitulo, ésta se originé luego de la crisis de 1982-83, con el rescate de la banca
por parte del Banco Central; y en el periodo 1990-1997, con la esterilizacion del
masivo influjo de capitales. Como el Fisco ha tenido superdvit ya por largo tiem-
po, su deuda interna se ha reducido a pricticamente cero. Sélo tiene algo de deuda
‘externa y la deuda ya mencionada con el Banco Central, debido al pagaré emitido
para compensarlo por su participacién en la operacién de salvataje de la banca.
Asi, los intereses de dicha deuda no tienen un impacto directo en el mercado do-
méstico. De ahi que se ha considerado, para el anilisis macroeconémico mis co-
rrecto, excluir los intereses de la deuda publica en el cilculo del incremento del
gasto publico. Como dichos intereses han ido disminuyendo, el gasto piiblico sin
intereses, o gasto primario, ha crecido mis que el gasto publico total, Esta es una
razon adicional para considerar que el Fisco ha contribuido a la excesiva t:xpan-
sion del gasto doméstico en los 90.

En el Cuadro 4 se puede observar la evolucién del balance del sector pu-
blico no financiero. Se aprecia que desde 1988 se empez0 a tener nuevamente
superivit, los que duraron hasta 1997. En 1998 se vuelve a un déficit, el que au-
menta en 1999. Aunque la recesion que ha experimentado la economia chilena
desde fines de 1998 es parte importante en la explicacion de este déficit (via la
menor recaudacion), no es menos cierto que la fuerte expansion del gasto publi-
co en los afios previos también ha jugado un rol significativo en esta materia. Mas
ain, si se incluye el déficit del Banco Central*®, el déficit del sector piiblico global
es incluso superior,

Durante los 90 también se continué avanzando, aunque mis pausadamen-
te, en materia de privatizaciones. Los hitos mas destacados son la venta parcial de
la generadora hidroeléctrica Colbiin, la privatizacion de las empresas sanitarias y
las concesiones en obras de infraestructura (aeropuertos, carreteras y puertos)®®.

IX. EL DEFICIT CUASIFISCAL

Uno de los temas que ha concitado la atencion en los 90 es el déficit del
Banco Central de Chile. Tal como se menciond, en Chile la deuda publica estd en
manos del instituto emisor y no de laTesoreria. El Cuadro 9 muestra la evolucion de
la deuda interna del Banco Central. Se observa un fuerte crecimiento en los afios
1983-85, producto de las operaciones cuasifiscales que se realizaron en esos afios,y
otro fuerte aumento en los 90 como consecuencia de la esterilizacion del influjo de
capitales, en donde el Banco Central compro reservas internacionales con deuda
doméstica. El problema es que el rendimiento de las reservas era inferior al costo

¥ Ver seccidn siguiente de este capitulo y capitulo 10 de este volumen.
49 Para una mayor detalle en materia de privatizaciones ver Hachette (capitulo 4 en este li-
bro) y en materia de concesiones a Engel, Fischer y Galetovic (capitulo 6 en este volumen) .
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de la deuda interna. A 1998, el stock de deuda del Banco Central equivalia a un
31,4% del PIB. La emision monetaria, por otra parte, s6lo llegaba a un 4% del PIB.
Asi, en fuerte contraste con la gran mayoria de los paises, la base monetaria en Chile
representa s6lo algo mas de un 10% de los pasivos del instituto emisor®.

Cuapro 9
DEUDA INTERNA BANCO CENTRAL DE CHILE

% del PIB
1981 23 1990 397
1982 2.4 1991 37.5
1983 213 1992 36,3
1984 26,9 15958 34,6
1985 41,5 1994 34,5
1986 42,0 1995 31,9
1987 36,5 1996 33,0
1988 292 1997 345
1989 30,6 1998 314

Fuente: Banco Central de Chile.

El déficit del Banco Central se estima aproximadamente entre 0,5% y 1%
del PIB. Desde el punto de vista macroecondmico, el hecho de que la deuda sea
del Banco Central o del Tesoro y, por lo tanto, que el déficit asociado a esta deuda
sea de cualquiera de estas dos instituciones, no debiera hacer mayor diferencia. En
efecto, una mayor deuda publica, cualquiera sea el emisor de ésta, implica un me-
nor ahorro del sector publico y, por consiguiente, menor ahorro nacional. Un
menor ahorro nacional tiene, a su vez, como consecuencia una mayor tasa de in-
terés, si la cuenta de capitales no esti totalmente abierta; o un mayor déficit
en cuenta corriente y una apreciacion real de la moneda doméstica, en caso con-
trario.

Para financiar su déficit, el Banco Central tiene que pedir recursos al mer-
cado (emitiendo nueva deuda’!), siendo ése el canal que presiona al alza en la tasa
de interés. Ahora bien, si la deuda estuviera en manos del Tesoro, seria éste el que
tendria que colocar nueva deuda para financiar su déficit, produciendo el mismo
efecto sobre Ia tasa de interés de mercado.

A pesar de esta aparente equivalencia macroeconomica hay, al menos, tres
argumentos que hacen una diferencia en relacion a quién emite la deuda. En pri-
mer lugar, siempre existe la tentacion de financiar el déficit con el impuesto infla-
cion, opcion que no tiene el Fisco si el Banco Central es independiente. En se-
gundo lugar, si se llegara a producir una crisis de confianza en estos papeles de
deuda, el Banco Central solo tendria como instrumento dicho impuesto inflacion,
que, por lo general, es un instrumento bastante limitado, dado el volumen de deu-

% En la mayor parte de los paises esta proporcion supera el 70%.
5! El sefioreaje es una parte pequeiia del financiamiento del Banco Central.
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da existente en Chile y dado que la mayor parte de ésta es indexada. El Fisco, por
el contrario, tiene el presupuesto. De hecho, en este caso podria aumentar €l aho-
rro publico (con mayores impuestos 0 menores gastos) para superar su situacion
deficitaria. Por tltimo, desde un punto de vista estrictamente politico, que la deu-
da publica esté en el Fisco y no en el Banco Central, reduce el superivit del pri-
mero (o aumenta su déficit), lo que hace mis transparente [a situacion global del
sector publico y le da mayores argumentos al gobierno para convencer a sus par-
tidarios de la necesidad de generar mis ahorro por otra via. En otras palabras, desde
un punto de vista de economia politica resulta mis ficil reducir un déficit fiscal
que aumentar un superavit®?,

Finalmente, cabe mencionar que desde principios de los 90 el Banco Cen-
tral de Chile ha estado empefiado en una politica de aumento de la madurez de
su deuda, cambiando los instrumentos de corto plazo por otros de mis largo pla-
z0%3. Tal es asi, que hoy mis de un 90% de esta deuda corresponde a papeles de
largo plazo. Esto, en la prictica, significa que se han reducido sus vencimientos
de corto plazo. Evidentemente, esto lo pone en una situacion de menor vulnera-
bilidad en periodos de incertidumbre en que se dificulta la renovacion de venci-
mientos muy elevados.

X. LA AGENDA FISCAL PENDIENTE
Una tributacién para el siglo XXI

Se ha sostenido en este capitulo que el sistema tributario chileno es relati-
vamente eficiente. No obstante lo anterior, hay mucho campo para perfeccionar-
lo. Esta seccion entrega elementos para considerar en una futura reforma tributa-
ria. Este capitulo no persigue desarrollar una propuesta tributaria detallada y
cuantificada®, sino mis bien algunas ideas que permitirian profundizar y hacer mis
eficiente la actual estructura tributaria en Chile.

Tal vez la distorsion mas evidente estd en el impuesto a la renta de las per-
sonas, cuyas actuales tasas marginales son excesivamente clevadas. Este hecho es
contrario al espiritu pro ahorro del sistema tributario chileno. Aunque hay diver-
s0s mecanismos para evitar llegar a estas elevadas tasas, éstos son, por lo general,
contrarios al objetivo de simplicidad que debiera tener todo esquema impositivo.
Asimismo, en el sistema tributario chileno se producen inequidades, dependiendo
del tipo de trabajo que se realice’®. Por lo mismo, cabria reducir la tasa marginal

52Ver Eyzaguirre y Vergara (1994).

53 Estos bonos son de distintos plazos, pero mayoritariamente con madurez entre 8 y 20 afios.

* Para esto ver Fontaine y Vergara (1997), op.cit.

55 Tal como ya se menciond, los independientes pueden formar sociedades y reducir significa-
tivamente su carga tributaria.
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de las personas a un rango entre 20% y 30%, y eliminar aquellos elementos distor-
sionadores. De esta manera se lograria un sistema de impuestos al ingreso con
menor perjuicio para el ahorro, mis simple y con menor evasion.

En cuanto a los aranceles, ya se ha aprobado una reduccion gradual hasta
llegar a 6% parejo en un plazo de cinco afos. Lo de parejo, en todo caso, es solo
en teoria, porque el sinnimero de acuerdos comerciales que ha suscrito Chile sig-
nifica que las importaciones de muchos paises entran con un arancel mas bajo.
La distorsion que produce esta situacién es una razon para pensar en seguir dis-
minuyendo los aranceles a razén de un punto por aio, incluso después de llegar
al 6%; o, en la medida de lo posible, acelerar la marcha para llegar a dicho 6% an-
tes del plazo fijado.

Hay también una serie de impuestos especificos que no tienen justificacion
en externalidades, como el impuesto a las bebidas no alcohélicas, a los autos de
lujo y a los suntuarios. Incluso se podria argumentar que algunos de ellos produ-
cen efectos negativos. En particular, el impuesto a los automéviles de lujo, que
grava a los automéviles a partir de cierto precio, ha significado que se reduzcan
los accesorios de seguridad para reducir el precio del vehiculo. El impuesto a
los suntuarios ha significado que la mayor parte de los articulos que caen dentro
de esta categoria (oro, joyas y otros) se comercialicen en el mercado negro. Tal
es asi que su recaudacion sélo asciende a USS 10 millones. Algo similar sucede
con el impuesto a las herencias, que se evade ampliamente y cuya recaudacién
no supera los US$ 30 millones. Ademis, este impuesto constituye una doble tri-
butacion al ahorro.

El propio crecimiento econdémico mis la reduccidn de la evasion que se
produciria como consecuencia de un sistema mas simple y, luego, mas ficil de fis-
calizar, compensarian en parte la pérdida de recaudacién que algunas de las pro-
puestas anteriores pudieran significar. Sin embargo, de no ser asi y de querer man-
tener la recaudacion como proporcion del PIB constante, lo mis razonable seria
eliminar algunas de las exenciones que atn persisten en el IVA.

El tema de la deuda del Banco Central

Ya se ha mencionado que el Banco Central tiene una voluminosa deuda in-
terna que le significa un patrimonio negativo. A fines de 1998, dicho patrimonio
alcanzaba a alrededor de -US$ 2.000 millones. Por las razones expuestas en la sec-
ci6n previa, lo razonable seria enfrentar directa y ripidamente este tema.

i Se propone que el Fisco capitalice al Banco Central, para de dejarlo con el

patrimonio que establece su ley organica. Hay varias formas de hacerlo. Una se-
ria trasladar la deuda del Banco Central al Tesoro. Otra es que el Fisco emita un
bono al Banco Central con una valor presente igual a la capitalizacion que se le
quiere hacer al instituto emisor.

No obstante lo anterior, igual queda en el aire el problema de las eventua-
les pérdidas futuras del Banco Central. ;Significa esto que esta institucién puede
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perder su capital cuantas veces quiera porque siempre llegara el Fisco al rescate?
Evidentemente esto provocaria un problema de riesgo moral (moral hazard) de
gran magnitud. Por tanto, se requiere limitar las pérdidas del Banco Central. Una
forma razonable de hacerlo seria poniéndole limites a su deuda. Para aumentar
dicho limite, por ejemplo, se requeriria la aprobacién del Senado.

La polémica sobre el tamaiio del Estado

Uno de los temas que han suscitado cierta polémica en los tltimos anos
en Chile tiene que ver con el tamaio del Estado. Hay sectores que lo consideran
demasiado pequenio para atender las necesidades sociales. Por lo mismo, propug-
nan aumentos en los impuestos para financiar el mayor gasto publico. Otros, por
el contrario, sostienen que es ineficiente y que se podria hacer lo mismo con me-
nores recursos, arguyendo que su mayor tamano dificulta el accionar del sector
privado. Proponen, por lo tanto, reducirlo.

En este capitulo se han presentado antecedentes sobre carga tributaria en
Chile con relacién a otros paises de desarrollo similar, los que bajo ningtin con-
cepto permiten concluir que el Estado en Chile es pequefio. Mas aun, si a estos
antecedentes se suma el hecho de que todavia hay empresas importantes en Chi-
le en manos del Estado (principalmente CODELCO), se refuerza la conclusion an-
terior. Asi, el gasto total del sector piublico no financiero supera el 33% del PIB.

Por otro lado, existen estudios que demuestran que hay partidas de gasto
publico que son muy ineficientes. Un reciente informe del Ministerio de Salud
demostré que la calidad de la atencién médica no habia mejorado en los 90,a pesar
de que los recursos publicos en el drea se habian mis que duplicado®. Luego,
antes de pensar en incrementar los recursos del Fisco, se requiere promover una
reforma del aparato estatal encaminada a mejorar su eficiencia. Si no se hace asi,
es probable que gran parte de eventuales nuevos recursos tengan una rentabili-
dad social negativa. Asi, se estima que el peso de la prueba debe recaer en los
que proponen incrementar el gasto fiscal, quienes deben encontrar no sélo un fi-
nanciamiento no deficitario sino también demostrar la eficiencia de ese gasto.

XI. CONCLUSIONES

Este capitulo permite sacar una serie de conclusiones con respecto a las
reformas fiscales aplicada en Chile a partir de mediados de los 70:

. A partir de 1973, hubo un viraje radical hacia la austeridad fiscal y la limi-
tacién del papel del Estado en la economia. Este cambio fue en muchos

* Ver capitulo 14 en este volumen.
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sentidos una respuesta a las politicas anteriores, particularmente a la ines-
tabilidad macroeconémica que imperé entre 1970 y 1973. Es por ello que,
en una primera fase, el énfasis estuvo precisamente en dicha estabilizacion
macroeconomica (ver capitulo 2). El objetivo fue eliminar ¢l enorme défi-
cit fiscal heredado del gobierno anterior, lo que se logro en breve plazo.

La reduccion del tamafio y la participacion econdmica del sector publico
se persiguio por diferentes medios. Mediante la reforma fiscal se redujo el
gasto publico corriente y de capital. La recaudacion aument6 a medida que
se reducia la inflacion y se promulgaba una importante reforma tributaria.
Se reestructuraron las empresas estatales para que buscaran la maximiza-
cion de utilidades y la autosuficiencia. Ademas se privatizaron las empre-
sas publicas.

La combinacion de estas fuerzas produjo seis anos de superdvit fiscal con-
tinuo (1976-1981). Esta fortaleza fiscal permiti6 la reforma del sistema de
seguridad social: dado que éste implicaba una gran presion sobre las finan-
zas publicas, su ejecucion hubiera sido muy improbable sin el ajuste fiscal
previo.

El sector publico también se ajusté ripidamente frente a los shocks exter-
nos. Asi, los incrementos del precio del petrdleo se trasladaron a los con-
sumidores con escasa demora. Los efectos adversos en las finanzas publi-
cas, tales como el derrumbe de los precios del cobre en 1974, se afrontaron
con nuevas contracciones fiscales.

El ajuste a los shock externos adversos recayé mas severamente en los sa-
larios reales, el empleo y la inversion publica, que declinaron dristicamen-
te durante las depresiones de 1975 y 1982-83. El ahorro publico mostré
un patrén de conducta similar. En otro aspecto, los gastos corrientes mos-
traron una mayor rigidez hacia abajo, excepto la nomina salarial.

Con la crisis de 1982-83 se volvio a los déficit fiscales, pero ripidamente, a
partir de 1987, se retomaron los superavit. En la segunda mitad de los 90,
estos se fueron reduciendo gradualmente hasta llegar a un déficit en 1998.

La crisis de 1982-83 también fue un revés para el programa privatizador, pero
de igual forma éste se reinicié rapidamente a partir de 1985. El proceso
privatizador practicamente se detuvo en los 90, y los avances en esta ma-
teria han sido modestos, aunque con alguna aceleracion a fines de la déca-
da (ver capitulos 4 y 6 de este volumen).
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La reduccion del tamafio del Estado se retom6 con mucha fuerza en la se-
gunda mitad de los 80, luego de la crisis. En efecto, entre 1985 y 1990, el
gasto total del gobierno general paso de un 33% del PIB a un 22% del PIB.

En materia tributaria se diseio un sistema impositivo centrado en el gasto,
cuyo pilar fundamental es el IVA, que representa cerca de un 50% de la re-
caudacion tributaria del gobierno central, Hay también impuestos especi-
ficos que gravan a bienes que producen externalidades®”, aranceles a la im-
portacion y un impuesto de recaudacion municipal a la propiedad. Con
relacion al impuesto al ingreso, para las personas se mantienen tasas mar-
ginales extremadamente elevadas (45% la maxima), lo que desincentiva el
ahorro y el esfuerzo personal. A pesar de esto hay mecanismos que permi-
ten reducir la carga para un porcentaje de aquella parte del ingreso que se
ahorra. En el caso del impuesto a las corporaciones, se incentiva ¢l ahorro
de las empresas en la medida en que las utilidades repartidas pasan a for-
mar parte de Ia renta personal, que tiene tasas marginales mas altas que la
tasa a las utilidades de las empresas.

El sistema tributario actual tiene su origen fundamental en las reformas de
1975 y 1984. En la primera, se introdujo el IVA; y en la segunda se redujo
dristicamente el impuesto a las utilidades de las empresas y se integro con
el impuesto a las personas, cuyas tasas marginales son mds elevadas que las
de las empresas.

El sistema tributario chileno ain tiene elementos que atentan contra el aho-
rro. La elevada tasa marginal del impuesto a la renta personal es quizi el
ejemplo mis importante. Ademis, el sistema es complejo, lo que atenta con-
tra una asignacion eficiente de los recursos y la reduccion de la evasion.
Mis aiin, en lo tltimos afos las distintas enmiendas al sistema han tendido
a incrementar su grado de complejidad. Este tipo de elementos lleva a la
conclusion de que, si bien el sistema es eficiente y probablemente supe-
rior a los de la mayor parte de los paises del mundo, todavia es muy per-
fectible. El desafio en el futuro es justamente perfeccionarlo dentro del es-
piritu de las reformas propuestas en este capitulo.

57 Aunque no todos los impuestos especificos cumplen con este requisito.
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I. INTRODUCCION

El ritmo del proceso de privatizaciones ha aumentado en forma dificil de
predecir en los afos setenta, que fue cuando empez6 en Chile. Mas de cien pai-
ses en todos los continentes han transferido algunos activos piiblicos al sector pri-
vado. El volumen de las transferencias es impresionante. Entre 1988 y 1993, han
ocurrido mis de dos mil 600 transacciones (de valor minimo de US$ 50.000), por
un monto superior a US$ 271 mil millones; de éstas, cerca de 900 ocurrieron en
1993 y sélo 60 en 1988, cuando el proceso estaba en pleno apogeo en Chile. Este
no se ha restringido a las economias de mercado: ha sido particularmente impor-
tante en las economias en transicion y en economias emergentes, pero también
se ha aplicado con fuerza en economias industriales como Nueva Zelandia e In-
glaterra. Ha cubierto toda suerte de sectores, incluidos los tradicionalmente con-
siderados estratégicos (servicios publicos, hidrocarburos, ferrocarriles, acero y
servicios financieros). Ha utilizado también una gama amplia de instrumentos. Sin
embargo, el sector estatal sigue siendo fuerte en muchos paises: “..a pesar de la
venta de algunas grandes empresas, la participacion de las empresas estatales en
el PIB de los paises en desarrollo ha seguido porfiadamente alta desde 1980, en
11%..." (Guislain, 1997). El sector de empresas estatales y los problemas asocia-
dos con €l son los mayores de los paises pobres. Por lo tanto, las experiencias
de privatizacion vividas por Chile entre 1974 y hoy pueden tener un interés muy
actual para todos ellos, 0 sea para quienes la privatizacion representa un instru-
mento clave de politica econémica.

En 1974, las nuevas autoridades chilenas decidieron dar un vuelco en la
estrategia de desarrollo economico. Abandonaron aquella que habia prevalecido
desde la Gran Depresion, basada en una combinacién de industrializacion via sus-
titucion de importaciones, visién critica del mercado e intervencion creciente del
gobierno en todas las facetas econdmicas nacionales, particularmente en las acti-
vidades productivas.

Sucesivos gobiernos habian acumulado, desde 1945, activos productivos que
en 1973 producian el 39% del PIB y estaban repartidos en 596 empresas, cifras
que no incluyen ni la infraestructura ni los servicios como educacion, salud y vi-
vienda, ni las propiedades agricolas. Algunos sectores estaban monopolizados por
las empresas estatales; la presencia de €stas era mayoritaria en otros sectores. Mu-
chas no eran rentables, requerian de transferencias fiscales significativas y gozaban
de privilegios fiscales no compartidos por las empresas privadas. Ademas, la in-
fluencia del sector estatal en los sectores productivos traspasaba el control direc-
to de activos: el gobierno intervenia también con controles cuantitativos, de calidad
y precios, y mediante el uso discriminatorio de varios instrumentos como los cam-
bios multiples, los aranceles diferenciados, las tasas de interés subsidiadas, ete., pre-
miando y castigando, la mayoria de las veces en forma ineficiente e injusta, a
empresas especificas del sector privado (ver capitulo 1 de este volumen).
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CUADRO 1
EMPRESAS ESTATALES Y SU VALOR AGREGADO
1965 - 1998
1965 1970 1973 1983 1989 1998
1. Empresas relacionadas con CORFO n.d. 46 571 24 24 22
a) Subsidiarias (46) (228) (23 24 22
b) Intervenidas - (325) [(1)] 1] 0
) Bancos () (18) (¢} 0 0
2. Otras empresas estatales n.d. 20 22 21 18 13
3. Otras instituciones financieras n.d. 2 2 2 2 2
4. CODELCO . 0 (@) 1 1 1
TOTAL 68 596 48 45 38
Valor agregado (% PIB) 14,2 n.d. 39,0 24,0 127 9.0

(2) A pesar de que CODELCO no existia, ¢l Estado era duefio del 50% de las «grandes compa-
fias del cobres, porcentaje adquirido a compaias extranjeras durante 1970 como consecucidn del
proceso de «chilenizacions.

Fuente: Hachette y Liders, 1992, y estimaciones del autor para 1998,

En 1974, empezo en Chile un proceso de privatizacion de empresas estata-
les, proceso que no ha terminado. Es el primero en el mundo de esa envergadu-
ra; empezo aun antes que las privatizaciones inglesas. Fue novedoso, profundo,
llamativo, sorprendente, aunque no estuvo exento de tropiezos y defectos. Sin em-
bargo, en muchos aspectos ha resultado muy exitoso, de manera tal que ha sido
analizado profusamente ¢ imitado por varios paises de todas las latitudes del glo-
bo. Muchos son los chilenos que han participado como actores y consultores en
las privatizaciones tanto en paises latinoamericanos como en economias emergen-
tes de Europa Central, Rusia y sus ex satélites, y también en paises industrializa-
dos. Este capitulo intentard describir sucintamente dicho proceso en sus facetas
mas destacadas.

El marco macroeconémico y de reformas institucionales en otros ambitos
es también importante para entender mejor el proceso privatizador. Dado que el
espacio restringido impide presentarlo aqui en forma sistematica, se recomienda
no perder de vista los capitulos 1 y 2 de este libro'. Sélo se hard referencia a es-
tos temas en forma puntual en este capitulo,

La primera seccion presenta una fotografia del imperio productivo estatal
a fines del gobierno del Presidente Allende; la segunda analiza 1o que se ha hecho

! Ademas, ver Hachette y Lilders, 1992, Wisecarver, 1992, y Corbo, Liiders y Spiller, 1997,
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desde 1973, como se hizo el traspaso de empresas y por qué; las consecuencias
de las privatizaciones son estudiadas en la tercera seccion; y la cuarta enumera al-
gunos problemas y lecciones. Lo que queda por hacer se presenta en la quinta
seccion. El capitulo termina con conclusiones.

II. FOTOGRAFIA DE LA EMPRESA PUBLICA EN 1973

Sin embargo de los resultados iniciales positivos en los afios cincuenta, el
desarrollo econémico chileno se empantand muy pronto: la tasa de crecimiento
por habitante era modesta (a pesar de un auge espectacular de los términos de
intercambio en los sesenta y principios de los setenta); el desarrollo industrial, ele-
gido como locomotora del desarrollo, costaba cada vez mas caro al pais en térmi-
nos de recursos estimulados en gran medida por barreras arancelarias y no aran-
celarias infranqueables (salvo por contrabando o corrupcion); las dificultades de
balanza de pagos se multiplicaban acompaiadas de controles crecientes y distor-
sionadores; la inflacion era alta y volatil; la inversion se mantenia baja y distorsio-
nada; la pobreza no desaparecia y tampoco mejoraba la distribucion del ingreso.

Hasta la Gran Depresion de los afios 30, las empresas estatales desempena-
ban un papel limitado en Chile. Después de ella, la situacién cambi6 significativa-
mente. El imperio estatal se fue construyendo de distintas maneras. La CORFO
cred algunas empresas (la Compania de Aceros del Pacifico —CAP—, la Empresa
Nacional de Electricidad S.A. —ENDESA—, la Industria Azucarera Nacional S.A.
—IANSA—, etc.), y absorbié empresas privadas endeudadas. Otras fueron creadas
por ley (la Empresa de Comercio Agricola —ECA—, la Empresa Nacional de Mine-
ria —ENAMI—, Linea Aérea Nacional —LAN—, etc.); y otras empresas privadas na-
cionales o extranjeras fueron nacionalizadas, a veces sin compensacion (Corpora-
cion del Cobre, CODELCO); intervenidas, expropiadas, tomadas ilegalmente por
consejos de trabajadores, controladas mediante compras de paquetes de acciones
(la mayoria de las empresas traspasadas al sector publico en el periodo 1970-1973
caen en estas tltimas cuatro categorias; la mayoria de las empresas financieras y
de distribucién al por mayor fueron traspasadas mediante el tltimo subterfugio).

Dicho imperio estuvo conformado por 596 empresas en 1973 (Cuadro 1)%
526 de las cuales habian entrado al sector publico en el periodo 1970-1973 (18
instituciones financieras —o sea, casi todo el sector— y mis de 325 industriales).
A lo anterior hay que agregar la tierra expropiada legal o ilegalmente dentro del
marco de la reforma agraria, que empezé en los sesenta (alrededor de 60% de la
tierra regada y 50% de la tierra agricola total). Las transferencias que el gobierno
central debia efectuar a las empresas publicas para su supervivencia explican par-
te del enorme déficit del sector publico no financiero que habria aumentado de
15,3% del PIB en 1971 a 30,5% en 1973 (ver capitulo 3). También la muy baja

2 La lista completa de empresas publicas entre 1970 y 1989 csta disponible en Hachette y
Liiders, 1993.
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Cuapro 2
PARTICIPACION DE EMPRESAS ESTATALES EN LA PRODUCCION
1965-1998
(%)

Sector 1965 1973 1981 1989 1998
Mineria 13,0 85,0 83,0 60,0 45,0
Industria 3,0 40,0 12,0 30 3,0
Servicios publicos 25,0 100,0 75.0 250 20,0
Transporte 243 70,0 21,0 10,0 5,0
Comunicaciones 111 70,0 96,3 0,0 0,0
Financiero nd. 85,0 28,3 10,0 10,0

Fuente: Hachette y Liders, 1992. Cuadro 1.2 y estimaciones del autor para 1998,

tasa de desempleo medido en 1971 y 1972 (3,8 y 3,1%, respectivamente) escon-
dia la significativa redundancia de trabajo (empleo disfrazado) en la empresa pu-
blica por motivaciones politicas y sociales.

La participacion creciente de las empresas estatales en la produccion in-
dicaba una tendencia a la socializacion total de la propiedad de los recursos pro-
ductivos, capital y recursos naturales. En 1973, el 85% de la mineria, 40% de la
industria, 100% de los servicios publicos, 70% del transporte y de las comunica-
ciones y 85% del sector financiero llegaron a ser controlados por empresas pu-
blicas, en circunstancias de que ocho aifios antes ese control en los mismos sec-
tores oscilaba entre 3 y 25% (Cuadro 2); los porcentajes pertinentes para 1965
son, respectivamente, 13%, 3%, 25%, 24,3% y 11,1%; no se disponia de informacion
para el sector financiero. la ineficiencia y mal servicio de las empresas se gene-
ralizaba.

Frente a ese panorama tendencial negativo, exacerbado ademais por la ex-
periencia cadtica de los tres primeros afios de los setenta®, se justificaba un cam-
bio radical en la forma de organizar el sistema economico. Entre otras decisiones,
los nuevos responsables se propusieron: i) devolverle al sector privado la respon-
sabilidad principal en la tarea del desarrollo a cambio de un rol sélo subsidiario
para el gobierno®; ii) abrir la economia al exterior para asegurar ¢l mercado del

} EL PIB cay6 en 1972 y 1973, la tasa de inflacién salté de 22,1% en 1971 a 605,9% en 1973,
los salarios reales cayeron en 50% entre 1972 y 1973, la tasa de inversion en 1973 fue insuficiente aun
para cubrir la depreciacidn del capital, los gastos fiscales aumentaron de 31,2% del PIB en 1972 a 44, 8%
al afio siguiente, etc. (Ver capitulos 1y 2).

4 El concepto de “subsidiariedad” esti definido por Corbo, Liiders y Spiller, 1997. Este implica
que las actividades del sector publico se concentren en aquellas funciones en las cuales tiene ventajas
comparativas.
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mundo y la asignacion de recursos mis eficientes, basada en las ventajas compa-
rativas; y iii) liberalizar todos los mercados. Lo primero tenia implicancias impor-
tantes. Para que el sector privado pudiera transformarse en el actor principal del
desarrollo, necesitaba tener acceso a los recursos y a todos los sectores producti-
vos nacionales donde la presencia del gobierno coartaba el potencial privado. Ade-
mis, necesitaba un mayor grado de libertad, reglas claras y estables, especialmen-
te en cuanto a propiedad y otros incentivos, y mercados no distorsionados por la
intervencion estatal. Necesitaba, asimismo, tener un acceso mas ficil a los facto-
res productivos y al capital y tecnologia extranjeros. En consecuencia, la privati-
zacion de las empresas piblicas era necesaria al mismpo tiempo que la produc-
cion de bienes y servicios relacionados con lo social (educacion, salud, vivienda y
pensiones) justificaba un enfoque mixto publico-privado por externalidades y ra-
zones redistributivas y de erradicacion de la pobreza. Todas estas reformas con-
forman el contenido de este libro.

I1I. ;QUE, COMO Y POR QUE SE HA PRIVATIZADO?®

El proceso de privatizacion de empresas publicas se llevo a efecto por eta-
pas desde 1974 hasta el dia de hoy. La justificacién de la transferencia de empre-
sas publicas al sector privado fue variando segin el tipo de empresas y la etapa.
A su vez, los mecanismos para efectuar esos traspasos, de modalidad variada, tu-
vieron mucha relacién con el tipo de empresas privatizadas. Por ello, esta seccion
combinari las respuestas al qué, como y por qué se hizo.

El periodo privatizador empez6 en 1974 y, de facto, todavia dura. Sera di-
vidido arbitrariamente en etapas que permiticin destacar mejor algunas caracte-
risticas relevantes.

IIL1. La primera etapa: 19741983

Los objetivos de la “privatizacion” en esta etapa fueron principalmente
reducir la intervencién excesiva del Estado y reducir el problema fiscal hereda-
do de gobiernos anteriores. Esta etapa puede subdividirse en dos fases. La pri-
mera (1974), caracterizada por la devolucion gratuita de activos ilegalmente con-
trolados durante la presidencia de Allende. La segunda, que dura desde 1975 hasta
1983, de privatizacion onerosa de activos que tradicionalmente habian estado en
manos del sector privado y de apertura de sectores sociales al sector privado.

$ Para mayores detalles, ver Hachette y Liiders, 1992.
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i) Primera fase: devolucién. 325 empresas intervenidas y administradas por
el Estado fueron devueltas gratuitamente. Esa forma de *privatizacion” obedecio al
hecho de que habian sido tomadas “ilegalmente”. Su valor libro, a precios de hoy,
representd aproximadamente US$ 1.000 millones. Una condicion principal de su
devolucion gratuita fue el no entablar litigios en contra del Estado. Ademis, en
algunos casos, se establecieron condiciones adicionales relativas al empleo, inver-
sion nueva y competitividad (entre industrias relacionadas). En algunos casos es-
pecificos, la transferencia del capital a los dueios de esas empresas estuvo
acompanada de otro tipo de transferencias, como la de crédito con condiciones
especiales. Hubo poco control sobre el cumplimiento de las condiciones anexas
mencionadas.

Se cre6 un Departamento de Administracion de Empresas en la CORFO para
administrar el traspaso gratuito de las empresas.

ii) Segunda fase: privatizacién con deuda y servicios sociales. Entre 1975
y 1983, se efectud un traspaso oneroso de empresas al sector privado de 207 ins-
tituciones financieras, industrias, distribuidoras mayoristas y otras empresas adqui-
ridas por el sector publico, especialmente durante el periodo del Presidente Allende.
En délares corrientes, el ingreso obtenido por concepto del traspaso oneroso de
esas empresas publicas al sector privado representé un promedio anual de 0,7%
del PIB y de 3% de los ingresos fiscales (Cuadro 4). En délares de 1997, ello re-
presenté cerca de US$ 1.400 millones y su valor actualizado, a una tasa de 5%, al-
canza a US$ 3.383 millones, o sea 4,5% del PIB de 1997, un valor no despreciable.

En resumen, las 596 empresas publicas se redujeron a 48 en 1983 y solo
se crearon dos empresas estatales nuevas durante este periodo. A pesar de esta
aparentemente impresionante reduccion numérica de empresas, baja poco el va-
lor agregado producido por el sector estatal, por la modesta importancia del pa-
trimonio neto de las empresas traspasadas en relacion con las remanentes en el
sector publico. De hecho, su valor agregado seguia siendo aiin mis alto en 1983
que en los sesenta (Cuadro 1). En este resultado influye en algo el aumento sig-
nificativo de la productividad de las empresas publicas tradicionales desde 1974
hasta la fecha.

Durante el mismo periodo se privatizaron tierras agricolas. Ademas, algu-
nas de las grandes reformas hechas antes de 1983 ocurrieron en el campo social,
en particular en educacion, salud, vivienda y, principalmente, en el sistema de pen-
siones. Aqui solo se abarcari la parte mas pertinente a los esfuerzos de privatiza-
cion en esas dreas. Los demis aspectos estin analizados en distintos capitulos de
este libro.

La privatizacion (o mis bien restitucion, porque las tierras no habian sido
transferidas legalmente al Estado) es masiva en el sector agricola. Se devolvio a los
duefios legitimos el 28% de la tierra que se habia expropiado en forma irregular;
otro 52% fue dividido en 52.603 predios (parcelas de la Corporacion de la Refor-
ma Agraria, CORA), vendidos a precios subsidiados y en términos favorables a los
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antiguos trabajadores de los fundos expropiados; el resto fue vendido mediante
subasta publica o entregado a la Corporacion Nacional Forestal (CONAF). El tras-
paso tuvo un valor equivalente de US$ 800 millones,a precios de hoy, y actualiza-
dos a fines de 1997, a una tasa de 5%, alcanz6 la no despreciable suma de US$ 1.500
millones, o 2% del PIB de 1997.

En educacion (ver capitulo 15) cambia el sistema de transferencia de fon-
dos a los centros educacionales, se descentraliza hacia las municipalidades y, desde
el punto de vista de la privatizacion, i) empieza el traspaso de las escuelas secun-
darias vocacionales a organizaciones privadas sin fines de lucro creadas por aso-
ciaciones de empleadores (Sociedad de Fomento Fabril —SOFOFA—, Sociedad
Nacional de Agricultura —SNA—, etc.); ii) se incentiva, por medio de subvencio-
nes, a particulares y a organizaciones no gubernamentales la iniciativa de crear
escuelas gratuitas; iii) se permite la creacion de universidades, centros de forma-
cién técnica e institutos profesionales privados; iv) al transferir fondos en forma
de pagos por alumno, igual para las escuelas privadas que para las publicas, se les
da mayores posibilidades a los padres para elegir la escuela mis atractiva para los
hijos, lo que redunda en una mayor demanda por los servicios de las escuelas pri-
vadas (subvencionadas); y, finalmente, pero no menos importante, v) se admite el
principio de la matricula en la educacion superior.

Uno de los objetivos de las primeras reformas en el campo de la salud (ver
capitulo 14), iniciadas en 1979, fue fomentar la participacion del sector privado
en la prestacién de servicios y en el mercado de seguros médicos. Por ello, se
cred en 1981 el sistema de Instituciones de Salud Previsional (ISAPRE), que ofre-
cen planes de salud a sus asegurados, financiados por descuentos por némina.

En el campo de la vivienda (ver capitulo 13), el gobierno militar intento
también reducir las potestades del sector piiblico, entregindole al sector privado
las responsabilidades de la urbanizacion, el suministro de servicios de saneamicn-
to bisico, la construccién y la intermediacién financiera. La introduccién del sub-
sidio habitacional directo en 1978 ha sido determinante en la forma de operar de
este traspaso de responsabilidades. El sector privado tiene desde entonces la res-
ponsabilidad total de Ia construccion de viviendas por medio de los contratos di-
rectos con el Ministerio de la Vivienda y Urbanismo o las municipalidades, o bien
para la venta directa a los beneficiarios de los programas habitacionales subsidia-
dos. El traspaso iniciado en 1975 ha sido paulatino. También se ha perfecciona-
do paulatinamente un mercado privado de hipotecas para dar financiamiento a las
viviendas de las familias de ingresos medios y altos (a partir de 1977)%, asi como
una garantia estatal para incentivar otros tipos de préstamos privados para vivien-
da. Ademis, entre 1978 y 1984 se concedieron unos 370.000 titulos de dominio.

Una de las reformas de efectos mis profundos y perdurables fue la del sis-
tema de pensiones (ver capitulo 11). Representa una de las privatizaciones mis
significativas. El DL 3.500, de 1980, institucionalizo Ia creacion del sistema de cuen-

© Castafieda, 1990, p. 175.
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tas individuales (sistema de capitalizacion), manejado por las Administradoras de
Fondos de Pensiones (AFP) para sustituir el sistema existente de reparto adminis-
trado por el sector piblico. Las AFP son instituciones privadas con fines de lucro
que compiten entre si para la captacion de su clientela. Cada empleado elige li-
bremente entre esas AFP y puede cambiarse. El sistema esta regulado y controla-
do por la Superintendencia de Administradoras de Fondos de Pensiones.

Los métodos de traspaso de los activos publicos utilizados durante esta pri-
mera etapa fueron la liquidacién, la venta directa y la licitacién.

i) Con la liquidacién se cierra la empresa y se subastan sus bienes; era logico
que ocurriera esto dado que algunas empresas habian sido creadas en un
marco diferente de incentivos (precios relativos, subsidios, aranceles, etc.).
En esos casos, el valor de las empresas enajenadas era inferior a su valor
de liquidacion.

ii) Se prefiri6 Ia venta directa en los casos de empresas pequenas por el alto
costo de organizar un proceso de licitacion en esos casos. También se ven-
dieron directamente activos de empresas en liquidacion y los excesos de
activos de empresas que serian enajenadas por otros medios.

iii) La licitacion publica fue €l modo més comiin en la segunda fase de esta pri-
mera etapa (Decreto 1,068). Su objetivo primario fue maximizar el pre-
cio de venta. Para ello, se buscé vender un paquete controlador, salvo en
el sector financiero, donde se intent6 diseminar la propiedad. Esa limita-
cion fue, sin embargo, burlada y luego revocada. De facto, se concentro la
propiedad de las instituciones financieras y, en general, pasaron a formar
parte de boldings. Ademis, y principalmente, las autoridades prefirieron
vender a plazo para asegurar un mejor precio con el argumento de que fal-
taba capital, que no habia inversion extranjera, que no existian depésitos
chilenos en el exterior, o sea que habia poca liquidez en la economia;a pesar
de ello, se han criticado los bajos precios obtenidos entonces. Todo lo an-
terior configurd un desarrollo de varios grupos no financieros, conglome-
rados altamente endeudados construidos alrededor de instituciones
financieras con alto endeudamiento (leverage) también. Este estilo de pri-
vatizacién permitio la concentracion de la propiedad sobre bases movedi-
zas.

IIL.2. La segunda etapa: 1984-1989

Los objetivos del proceso privatizador de la segunda etapa fueron mds com-
plejos. Por una parte, las autoridades buscaban un reforzamiento de la sociedad
libre basada en la economia de mercado, el aumento de la eficiencia de la empre-
sa en general, la reprivatizacion de las empresas intervenidas y el desarrollo del
mercado de capital. Ademds, los modos de traspasos de la empresa publica de-
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bian fomentar la difusién de la propiedad y evitar el endeudamiento, o sea, no vol-
ver a caer en los errores de la primera etapa.

Se puede dividir esta etapa también en dos fases: la primera relacionada con
la reprivatizacion del drea rara y la segunda, de privatizacién de empresas publi-
cas tradicionales.

i) Primera fase: reprivatizacion del drea rara (ver capitulo 9)’. Durante
la crisis de 1982-83, cuando las tasas reales de interés aumentaron drasticamente,
se cerraba el mercado internacional de capital y habian caido significativamente
los términos de intercambio, un nimero importante de empresas fueron interve-
nidas por el Estado, sea porque estaban técnicamente quebradas o porque esta-
ban en muy mala situacion financiera y se las consideraba demasiado importantes
como para dejarlas quebrar o porque se hallaban relacionadas con instituciones
financieras en dificultad. De esta manera, fue intervenido el 60% del patrimonio
de la banca privada, 14 de las 19 instituciones que habian sido privatizadas en los
setenta (el Banco de Chile y el Banco de Santiago incluidos, que eran los dos ma-
yores bancos del pais); el 68% de los fondos de pensiones que existian sélo desde
1981 (aquellos de las AFP Provida y Santa Maria); y empresas relacionadas con los
bancos como la Compania de Petroleos de Chile (COPEC), Forestal Arauco y la
Industria Forestal S.A. AINFORSA), todas ellas pertenecientes al club de las empre-
sas de mayor envergadura del pais.

Estas empresas fueron reprivatizadas entre 1984 y 1985. Los modos utili-
zados fueron variados. Las compaiias “productivas” fueron licitadas a interesados
nacionales y extranjeros (con pagos al contado y comprobacion de solvencia). El
“capitalismo popular” fue el método elegido para reprivatizar las grandes institu-
ciones financieras. Los interesados debian comprar las acciones al precio de libro,
pero el gobierno ofrecié un crédito de largo plazo subsidiado para comprarlas y
otro tributario bastante generoso para compensar la diferencia significativa exis-
tente entre el valor libro y el precio de mercado, particularmente depreciado en
ese momento; se establecia, ademas, un limite miximo a la compra relacionado con
el pago efectivo de impuestos en afios anteriores. El objetivo era esparcir lo mas
ampliamente posible la propiedad. Los dos bancos mis grandes atrajeron 41.000
accionistas populares y las dos AFP mis grandes, 14.000. Otros bancos fueron ven-
didos a grupos “varios” (regionales o colonias). Algunos extranjeros compraron
acciones en algunas empresas reprivatizadas mediante una conversion de deuda
por capital. Las ventas generaron US$ 785 millones a precios de hoy.

7 El conjunto de empresas conocidas como *irea rara” recibid este apodo por una combina-
cién de consideraciones: i) €l séctor piiblico tenia su control pero sin desear tener la propiedad, i) la
responsabilidad de la administracién y enajenacion de las empresas pertinentes fue entregada a otras
instancias diferentes que la creada en la CORFO para efectos de ambas responsabilidades (Comisiones
Progresa y Banco de Chile) y, no menos importante, iii) la escasez de informacion disponible sobre el
conjunto de empresas involucradas en esta drea, mientras dependieron de las comisiones mencio-
nadas.
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ii) Segunda fase o fase cldsica: 1985-89. Durante esta fase, fue privatizada
la mayoria de las grandes empresas estatales, creadas o nacionalizadas por ley. Los
objetivos del proceso durante esta fase fueron la blisqueda de un mayor apoyo al
sistema econémico y al gobierno mediante la mayor difusion de la propiedad, y
mejorar aun mis la eficiencia en el uso de los recursos nacionales. En la catego-
ria de las empresas estatales tradicionales estaban los servicios piblicos (electrici-
dad, gas, agua, telecomunicaciones), y otras en los campos productivos (IANSA,
CAP etc.) y financiero (Banco del Estado, etcétera).

Su privatizacion fue politicamente mis delicada, de manera que las autori-
dades planearon traspasarlas en forma progresiva®, Treinta y tres empresas fueron
incluidas en el programa de privatizacion, fijindose metas de privatizacion sobre
el periodo 1985-89 (Hachette y Liiders, 1992, Cuadro III-1). La realidad fue algo
mis modesta. Dieciocho empresas fueron privatizadas totalmente entre septiem-
bre de 1985 y marzo de 1989,y nueve parcialmente. Entre estas tltimas destacan
la Compaiiia de Teléfonos de Chile (CTC), en 86%; ENDESA y la Empresa Nacional
de Telecomunicaciones (ENTEL), en 90%; Schwager, en 95%; LAN Chile, en 76%.
Estas 1ltimas estin hoy dia totalmente privatizadas. El ingreso obtenido fue de
US$ 1.500 millones, a precios de 1997, que actualizados a una tasa de 5% desde la
fecha de su venta arrojan un valor de USS$ 2.394 millones; o sea, 3,4% del PIB de 1997.

Para ganar el apoyo de los trabajadores de dichas empresas, el gobierno los
incentivd para comprar paquetes de acciones (capitalismo laboral). Ademas, dio
prioridad a la amplia distribucién de las acciones en venta para aumentar el apo-
yo de la poblacion a esas privatizaciones (capitalismo popular y laboral).

Capitalismo popular (pequerios accionistas), institucional (AFP), tradicional
(licitaciones, Bolsa) y venta preferente de acciones a los trabajadores fueron los
modos aplicados para efectuar el traspaso pertinente de los activos publicos al sec-
tor privado. Los trabajadores podian adquirir entre un 5% y un 10% de las accio-
nes de las empresas enajenadas. Recibian un adelanto de su pago de indemniza-
cién por afos de servicio, acciones a precios mis bajos y un seguro contra la caida
del precio de la accion comprada. Apoyo politico al sistema y al gobierno, y dis-
tribucién més amplia de la propiedad fueron los objetivos de este modo de priva-
tizacion. En algunos casos (CAP, la Compania Metropolitana de Distribucion,
CHILMETRO, LAN, Sociedad Quimica y Minera de Chile —SOQUIMICH—, entre
otros) los trabajadores se endeudaron para aumentar su tenencia de acciones, trans-
formandose en algunas instancias en los mayores accionistas de la empresa y, aun,
en el caso de CHILMETRO, controladores de esa empresa y del holding ENERSIS,
uno de los mis importantes del pais®.

® De hecho, las metas de participacion establecidas para el sector privado en las empresas
que serian privatizadas en esa fase fucron modificadas cc mente, La CORFO ar t6 al res-
pecto que el traspaso progresivo permitiria obtener mejores precios para las acciones traspasadas. Sin
embargo, Hachette y Liiders (1992) no encontraron base empirica para sostener este argumento. Pero
si esas modificaciones crearon un problema de credibilidad.

? Se puede incluir SOQUIMICH en esta categoria,
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En el caso de la Compaiiia de Teléfonos de Chile, se licité el 51% interna-
cionalmente con el requisito de que el comprador invirtiese mas de US$ 200 mi-
llones. Esta condicion se ha cumplido ampliamente. Las acciones podian pagarse
con documentos de deuda externa chilena.

Las AFP desempeiiaron un rol importante en esa etapa al permitirseles com-
prar acciones de las empresas en proceso de privatizacion. El gobierno estable-
ci6 una Comision Clasificadora de Riesgos de estas y otras inversiones con normas
conservadoras, mientras se regulaba a los fondos de pensiones para limitar el ries-
go de sus carteras de inversion.

En forma previa a su privatizacion, las empresas tradicionalmente publicas
habian sido transformadas gradualmente en sociedades andnimas y estaban some-
tidas a reglas de juego parecidas a las pertinentes para las empresas del sector pri-
vado. Se habian creado marcos reguladores para los monopolios naturales
(clectricidad —1982—, telecomunicaciones —1982 y 1987—, sanitarias —1988)'°,
Y, ademis, el gobierno habia nombrado administradores profesionales en ellas para
incentivar su manejo eficiente y reducir la interferencia politica en su ambito. Esas
empresas estatales eran, por lo tanto, relativamente eficientes en el momento de
su transferencia. Asimismo, para mejorar la situacion financiera de LAN Chile y
ENDESA antes de su privatizacion, algunos pasivos (nacionales o externos) fueron
cedidos por esas empresas a la CORFO a cambio de acciones. La recompra de ac-
ciones de CAP en manos de CORFO por parte de esa empresa y su write-off ace-
leraron su privatizacién. Algunas acciones de diversas empresas fueron también
entregadas por CORFO para saldar deudas de juicios con terratenientes.

Esta etapa (ambas fases) atrajo capital extranjero. Afuera habia cambiado la
percepcion de la solidez del marco institucional chileno y sus tendencias macroeco-
némicas. Ademis, algunos aprovecharon los cambios de acciones por deuda ex-
terna chilena que se transaba al 65% de su valor nominal en Nueva York y eran
redimidos por el Banco Central de Chile al 93% del mismo valor'!,

CuADRO 3
PARTICIPACION DEL CAPITAL EXTRANJERO EN EL PROCESQ DE PRIVATIZACION, 1988
%)
CIC 48,8 TANSA 21,5
CAP 24,9 Laboratorios Chile 19,6
SOQUIMICH 21,9 Pilmaiquén 100,0
CHILGENR 41,1 ENAEX 67,0

19 E] fascinante tema de las regulaciones se trata en el capitulo 5 de este volumen.

1 [a combinacién de alta deuda externa chilena, altos intereses y términos de intercambio
desfavorables produjo serias preocupaciones en los mercados internacionales respecto a la capacidad
de los agentes economicos chilenos de servir su deuda externa. Como consecuencia, algunos bancos
transaron papeles de dicha deuda en un mercado secundario con fuertes descuentos que reflejaban Ia

percepcion de riesgo de no pago.
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La Unidad de Normalizacion de la CORFO estuvo a cargo de dichas priva-
tizaciones con la asesoria de agentes financieros que resultaron particularmente
utiles en ¢l momento de las negociaciones.

El valor agregado de las empresas del sector piblico se redujo desde 17,7%
del PIB en 1985 (39% en 1973) a 12,7% en 1989, ambos por sobre el promedio
de Latinoamérica y el Caribe y el resto del mundo (Banco Mundial, 1995); desde
entonces, el porcentaje bordea el 9% (Cuadro 1). En 1985, la inversion de las em-
presas del sector piblico representaba el 30,6% de la inversion total, porcentaje
solamente superado por el continente africano; en 1989 se habia reducido a 12,8%,
muy por debajo del promedio mundial (20,3%) y latinoamericano (15,5%). Es cier-
to que las empresas publicas chilenas transferian al fisco arriba del 9% del PIB en
el periodo 1985-89, mientras ocurria lo contrario en el promedio del mundo: el
fisco aportaba en forma neta a las empresas publicas. Ahora CODELCO sélo aporta
el 7,7% de los ingresos fiscales (1997). También se redujo significativamente la
deuda externa de las empresas publicas: entre 1985 y 1989, de 16% del PIB a 5,3%;
se habia reducido a 4%, en 1991,

Cuapro 4
INGRESOS FISCALES POR PRIVATIZACION
(US$ millones)
Afio Ingresos por privatizacion % de Ingresos fiscales % del PIB
1974 15,7 0,9 0,1
1975 2241 10,4 2,0
1976 106,8 4,6 0,9
1977 124,2 4.4 1,0
1978 1148 33 0.8
1979 164,6 32 1.1
1980 69,7 1,0 0.4
1981 112,0 1.4 0,6
1982 20,0 03 0,1
1983 n.a. - -
1984 na. . -
1985 10,3 0,2 0,1
1986 2317 49 1.4
1987 312,6 5.8 1,7
1988 560,0 10,1 29
1989 2344 3.3 0,9
Notas:

(1) En 1983 y 1984 no hubo privatizaciones. Si bien estos afios estin incluidos en los perio-
dos indicados, no influyen en los porcentajes respectivos,

(2) Los ingresos fiscales por privatizacion durante el periodo 1990-1997 aparecen en el Cua-
dro 6.

Puente: Hachette y Liiders, 1992,
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IIL3. La tercera etapa: desde 1990

Se caracteriza por el estancamiento en las formas tradicionales de privati-
zacion y la aparicién de nuevos modos. Por esta misma razon, los objetivos han
sido poco claros. Algunos personeros del gobierno han subrayado la convenien-
cia de liberar al Estado de su rol productivo y concentrar sus inversiones priorita-
riamente en los sectores sociales. Sin embargo, otros han descartado taxativamente
la privatizacion de algunas empresas como CODELCO y/o las empresas publicas
rentables. El unico objetivo de la privatizacién que aflora con alguna claridad en
estos momentos es la necesidad de financiamiento para las empresas sanitarias, que
lo requieren para sus programas de expansion.

En materia de privatizaciones de empresas, no ha ocurrido demasiado en
los tltimos ocho anos (Cuadros 1 y 5). Pueden distinguirse dos subperiodos: el
del Presidente Aylwin (1990-93) y el del Presidente Frei (1994-2000). Durante el
primero, solo se vendieron paquetes accionarios de seis empresas, terminindose,
en particular, las transferencias de ENDESA, ENTEL, CTC y Pehuenche (Cuadro 5).
También ESVAL entrega un contrato de gestion con inversion a una sociedad con-
formada por un socio nacional y otro extranjero.

El segundo periodo presenta un cuadro algo diferente. Entre 1994 y 1998
se completa el proceso de privatizacion de LAN Chile (27%), se privatizan total-
mente la Radio Nacional, FERRONOR, EDELAYSEN S.A., EMPREMAR S.A. y MINSAL
S.A., y siguié reduciéndose la participacion del sector publico en Colbun-Machi-
cura, EDELNOR, Empresa de Ferrocarriles del Estado (EFE), donde entraron capi-
tales de PEPASA. Tambi¢n se vende una parte de Tocopilla S.A. (generadora de
clectricidad para CODELCO). Con la excepcion de la tltima, Colbiin y EDELNOR,
todas representan valores muy modestos (Cuadro 5). Se vendieron, asimismo, el
puerto de Lota, transfiriéndose la concesion (falta solucionar el problema de ac-
ceso), y los servicios sanitarios de Valdivia por parte de ESSAL. Capitales extranje-
ros participaron en la privatizacion de EDELNOR (Southern Electric-USA) y en
Colbiin-Machicura (Tractebel-Bélgica).

Las empresas sanitarias estaban consideradas para su privatizacion ya en
1989: se habian constituido 11 sociedades anonimas regionales (EMOS y ESVAL lo
habian sido un afo antes), y se habia aprobado el marco regulador (DFL 382 y DFL
70, promulgados en mayo de 1990). Sin embargo, su traspaso al sector privado
fue parado por el gobierno del Presidente Aylwin, que propuso un nuevo marco
regulador y algunas modificaciones a la legislacion pertinente, que se hicieron es-
perar hasta 1997. Algunas de estas modificaciones son importantes: i) permiten
al Estado vender hasta el 65% del patrimonio de las sanitarias; ii) perfeccionan el
sistema de tarifas, haciéndolo mas transparente y objetivo; y iii) refuerzan las atri-
buciones de la Superintendencia de Sanitarias.



CUADRO 5 i
PRIVATIZACION DE EMPRESAS FILIALES DE CORFO Y DE OTRAS EMPRESAS ESTATALES
Periodo 1990 - 1998 (US$ mm.)

Empresas / Afios 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998  Total (%) Transt. Comprador Procedimiento
Empresas Varias () 423 423 Diversos Diversos
ZOFRI S.A. 86 671 86 239 48 Diversos Bolsa
LANCHILE 107 10,7 100 Costa Verde S.A. Bolsa
ESSAL VALDIVIA 105 105 100 Aguasdécima S.A. Licitacién Venta
Concesidn

COLBUN S.A. 65,1 340,0 405,1 58 IBERDROLA,

PRACTEBEL y Matte Licitacion
EDELNOR S.A. 86,4 86,4 91 Southem

Hlectric Chile Licitacion
ELABRA SA.(") 3298 3298 51 CYPRUS Licitacion
PEPASA (**) 30,1 30,1 51 Cruz Blanca Licitacion
RADIO NACIONAL 18 18 100 Santiago Agliati Licitacidn
EMPREMAR 5.A. 45 45 100 Salinas Punta de

Lobas Licitacion
MINSAL S.A. 7.1 74 100 SOQUIMICH Remate Bolsa
TOCOPILLA S.A. 1750 1750 51 IBERDROLA Y

Otros Licitacidn
FERRONOR S.A. 120 120 100 Pirazzoli y

Cia. Luda. Licitacidn
EDELAYSEN S.A. 30 430 100 SAESA Licitacién
ESVAL S.A. 1380 1380 55 Anglian Water,
TOTAL 23 86 67 86 5326 134 5270 00 1810 13205

Notas:

* Paquetes minoritarios de ENDESA, ENTEL, ELIQSA, ELECDA, EMELARL, ISE Generales, ISE Vida, Pehuenche.
** Empresa de CODELCO.

** Empresa de Ferrocarriles del Estado.

Fuente: Gerencia de Empresas CORFO, Memorias Anuales CORFO y SAE.
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Los tnicos avances en materia de privatizacion de este sector importante
han sido: i) la venta por parte de ESSAL, en 1994, de la concesion de la ciudad de
Valdivia a un consorcio (CHILQUINTA y Aguas Barcelona), mientras que
CHILQUINTA entreg6 un contrato de gestion para el servicio del litoral sur de la
Quinta Region a una empresa privada; i) la venta del 55% de ESVAL (finiquitada
en abril de 1999) y iii) la preparacion por parte de CORFO de un programa de
venta para 1999 de un porcentaje del capital de EMOS, ESSAL, ESSBIO y ESSEL, que
varia entre el 35 y el 51% del mismo. La licitacién (al contado) considerada in-
cluira ambiciosos programas de desarrollo que contemplan cubrir el 100% de las
necesidades de agua potable y alcantarillado para el afio 2000, y el 70% de trata-
miento de aguas servidas para el 2002 para las regiones cubiertas por ellas (ac-
tualmente sé6lo el 20% de esas regiones recibe este servicio). Estas metas implican
una inversion de US$ 1.800 millones, razén principal para justificar la privatiza-
cion, aunque parcial, de esas empresas. Es un drea muy deficitaria, especialmente
en el sur del pais.

SIPETROL, filial de ENAP dedicada a la exploracion y desarrollo de yacimien-
tos de petroleo en el extranjero, estd considerando buscar socios internacionales
que eventualmente puedan superar ¢l 50% de la propiedad de la empresa, pero
ésta mantendria el control.

El gobierno retiene paquetes importantes en ZOFRI (Zona Franca de Iqui-
que), por razones “estratégicas”y de control de la droga; y en Colbiin-Machicura y
EDELNOR, por razones dificiles de entender, dado que ambas representan peque-
nas empresas dentro de.un sistema muy organizado y controlado, y con compe-
tencia creciente (también en el Norte) del gas boliviano y argentino'?!3,

Las transferencias se han hecho por licitacion publica (menos Colbiin-Ma-
chicura), aceptindose la venta a plazo a cinco afios en ese caso y en el del dltimo
paquete de acciones de LAN Chile.

En salud se estd discutiendo la autonomia hospitalaria y hay un proyecto
de ley en el Parlamento que considera, entre otras cosas, i) permitir a FONASA fi-
jar aranceles para sus asegurados y i) fijar métodos para comprar servicios al sec-
tor privado. Esto ultimo se esta haciendo de facto, pero no esta todavia legalizado.
Intentos de discusién preliminar sobre la transformacion de FONASA en ISAPRE
fueron frenados antes de su nacimiento.

12 CORFO esti intentando colocar el 16,5% restante de EDELNOR en la Bolsa en estos mo-
mentos.

13 Los argumentos dados sotto voce para explicar este comportamiento parecen ser, por un
lado, 1a *necesidad de informacion”, y, por otro, la busqueda del momento optimo para la venta. En ¢l
caso de la generadora, tpnm evitar ser capturado por el sector? Esto plantea la interrogante de si la

ia de un regulador requiere de un drbitro. Seria una demostracién de poca confianza en los
mmmmos mntmladon:s establecidos por la autoridad, De scr asi, 0 bien ¢l gobierno se queda como
socio minoritario en todos los sectores (con las consecuencias previsibles sobre inversion, precio de
acciones, etc.), o refuerza el poder del regulador (ver capitulo 5). El argumento del momento Gptimo
serd analizado mis adelante (seccion IV.3).
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En educacion superior, si bien no ha habido “privatizacion” en el sentido
de transferencias de activos, si estin ocurriendo varias cosas que se acercan a un
proceso de privatizacién y que son: i) un aumento en el peso relativo de las uni-
versidades privadas, y ii) una disminucion del peso relativo de la transferencia es-
tatal dentro de los ingresos totales de las universidades publicas. Sin embargo,
desde hace algunos meses se palpa una presion creciente, hasta agresiva, de uni-
versidades estatales para revertir la tendencia anterior, las cuales justifican, en el
limite, la vuelta al pasado.

El éxito privatizador estd condicionado, en particular, a la existencia de pre-
cisos y transparentes derechos de propiedad, asi como a la seguridad de su apoyo
por la legalidad y la justicia. Tierra y derechos de agua lo ejemplifican. La lentitud
en el proceso de titulacion de tierra y derechos de agua (propiedad privada) ha
reducido los incentivos para invertir e influye adversamente en el factor de movi-
lidad campesina debido a la mayor dificultad de transformar los activos agricolas
en activos liquidos (Banco Mundial, 1995). Ello ha afectado a decenas de miles de
pequenos propietarios, muchos de los cuales son pobres. La urgencia de asegu-
rar dichos derechos es obvia, aunque su duefio no los aproveche en la actividad
agricola.

Se ha recurrido desde 1993 a dos formas nuevas de privatizacion: la con-
cesion y la asociacién. Dado que el capitulo 6 analiza el tema de las concesiones,
solo se hard un comentario muy somero al respecto. Este mecanismo intenta atraer
capital privado para financiar nueva infraestructura, con proyectos emanados de
los sectores publico y privado. El 30% de Ia red interurbana de carreteras (alrede-
dor de 1.800 km, sobre un total estimado interurbano de 6.400 km) ha sido con-
cesionado hasta ahora. Estin consideradas otras concesiones de vias urbanas, inter-
urbanas y aeroportuarias. Los problemas de adaptacion de los contratos a cambios
de condiciones, de tarificacion y de atraccion de capital extranjero y de AFP estin
en vias de analisis para mejorar el marco regulador.

En el drea de puertos, desaparece en 1998 la EMPORCHI, Empresa Portua-
ria de Chile (Ley 19.542), siendo reemplazada por empresas descentralizadas. Es-
tas, auténomas, han mejorado la gestién del sector, lo cual ha implicado reduccion
de personal redundante (75% del existente antes de la descentralizacién). La se-
gunda fase, la licitacion del servicio al sector privado, estd en proceso. Pero la pri-
mera licitacion de los frentes de atraque (en los puertos de Valparaiso, San Anto-
nio y San Vicente) se ha retrasado por distintos problemas, algunos de los cuales
estin relacionados con las regulaciones. Se han considerado y largamente discuti-
do otras concesiones pero alin no son operacionales.

Las asociaciones consisten en empresas mixtas para explorar y explotar
minerales. La ley permite asociaciones s6lo para proyectos de expansion y las pro-
hibe para proyectos de mantencion o con minas de reposicion especificadas por
la Ley 19.137. CODELCO licito a Cyprus Minerals Company (51%) un proyecto para
explotar el mineral El Abra y producir 225.000 toneladas de cobre fino anuales
durante 20 afios (produjo 194 mil en el primer afio). La misma ley le permite tras-
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pasar a ENAMI pertenencias que ésta puede licitar. Esto le da alguna flexibilidad
al marco actual caracterizado por la prohibicion constitucional de privatizar CO-
DELCO y ENAP. Ademis, CODELCO se ha asociado con Minera Homestake (51%)
para producir oro en el yacimiento Manto Agua de la Falda. También ha firmado
contratos de asociacion par la exploracion de cobre con AMP (Australia), M.M.A.J.
(Jap6n), Asarco (EE.UU.) y Cominco (Canadi) y varios mis estin en tramitacion,
negociacion o licitacién en cobre y/u oro. Ha privatizado parcialmente también
la empresa productora de energia Electroandina S.A., en la cual han participado
los trabajadores mediante la compra del 10% de las acciones del bolding (Inver-
siones Tocopilla Ltda.) que controla Electroandina (CODELCO, 1996 y 1997).

La discusion del Proyecto de Plan de Modernizacion de ENAMI ha sido
postergada sine die. Considera abrir unidades productivas a capitales privados,
pero manteniendo un minimo de 51% de las acciones (Ventanas, Paipote y la planta
Matta han sido mencionadas como candidatas). Sin embargo, Ia legalidad pertinente
se ha retrasado y no podri ser discutida en el Congreso hasta después de la elec-
cion del nuevo Presidente de la Repiiblica. En estos momentos se analiza la posi-
bilidad de implementar dos proyectos en conjunto con la empresa CORNIQUIM
(tratamiento de electrolitos y produccion de 6xido ctiprico).

Es probable que Ia lentitud en materia de privatizacion en este rubro esté
relacionada con la gran division existente en todos los partidos del espectro poli-
tico. El partido politico dominante, la Democracia Cristiana, es probablemente el
mis dividido internamente respecto de esta materia. Una vez mis, predomina la
falta de interés en el anilisis objetivo de la situacion. En nombre de la busqueda
de Ia solucion “ideal” con la “regulacion perfecta®, no se ha avanzado, lo que tiene
sus costos obvios en bienestar, y, en particular, a causa de lo que no se hace en ¢l
campo de lo social como consecuencia. No se ha avanzado, mientras nuestros ve-
cinos estin dando ejemplos espectaculares de reformismo enriquecedor en esta
area (especialmente Argentina y Brasil).

CORFO administra las empresas puiblicas de su incumbencia,a partir de 1997,
por intermedio de un Comité Asesor de Sistema Administrador de Empresas (SAE).
Este no tiene personalidad juridica, ni puede enajenar las empresas publicas; s6lo el
Consejo de CORFO tiene esa atribucion, pero SAE tiene todas las demis atribucio-
nes. Las empresas publicas estin constituidas bajo diferentes figuras legales (crea-
das por ley orginica —el caso de las portuarias—, sociedades an6nimas, etc.) y
varias de ellas son hoy controladas por la Superintendencia de Valores y Sociedades
Anénimas.

Durante el periodo correspondiente a esta etapa (desde 1990), mas de la
mitad del valor de las empresas privatizadas en América Latina se logr6 con las
privatizaciones efectuadas entre 1990 y 1994 (Cuadro 6). El mayor esfuerzo de
privatizacién se ha dado en los sectores de servicios publicos (43%) y, en menor
grado, en la venta de entidades bancarias y afines (23%) (Lora, 1997). Ello ha in-
centivado la inversién extranjera en la regién. La inversion forinea destinada a
privatizaciones ha representado, en promedio, un 21% de la inversion extranjera
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directa. Ademis, se calcula que por cada délar de inversion extranjera directa por
privatizaciones, se han recibido 88 centavos adicionales (Sader, 1993). La cober-
tura de un periodo un poco mas prolongado (1990-1997) indica que el valor ac-
tualizado a 1997, a una tasa de 5%, de los esfuerzos de ventas de activos alcanzo
s6lo US$ 1.226 millones, el mis endeble de los programas existentes desde 1974
(3,6% del PIB de 1990 6 1,8% del PIB de 1997). A ello, sin embargo deben agre-
garse las concesiones y asociaciones explicadas anteriormente.

IV. CONSECUENCIAS DE LA PRIVATIZACION

Eficiencia y bienestar, impacto fiscal, empleo, mercados de capital, ahorro
¢ inversion, sectores sociales y tierra, son algunas facetas influenciadas por las di-
ferentes privatizaciones. Esta seccion presenta escuetamente algunas considera-
ciones sobre esos impactos.

IV.1. Eficiencia y bienestar

La evidencia empirica muestra, en forma abrumadora, que la empresa pri-
vada es mis eficiente que la empresa publica, y ello también en situaciones de
mercados imperfectos, en la medida en que exista un marco regulador eficiente
y efectivo. O sea, ambos tipos de eficiencia: interna y asignativa, se alcanzan me-
jor por la primera que por la segunda. Ello no implica que la empresa publica
no pueda ser eficiente también, pero ello es simplemente menos probable por los
problemas de agencia. Tampoco puede decirse que el manejo de las empresas pui-
blicas haya sido en general ineficiente en Chile, especialmente a la luz de las com-
paraciones internacionales™, Sin embargo, la privatizacién de algunas han mostra-
do cuan distintas puedan ser cuando son traspasadas al drea privada. O sea, la
propiedad importa.

El anilisis acucioso de varios casos chilenos (CHILGENER, ENERSIS, CTC,
Celulosa Arauco, CAP, ENDESA y Banco de Chile) y de casos de otros paises sugie-
re, entre otras conclusiones (Galal et al., 1994 y Hachette y Liders, 1992), que: 1) la
privatizacion fue ventajosa para el pais; 2) los beneficios netos de la privatizacion,
acompafiada de regulacion efectiva, pueden mas que compensar los beneficios
netos de reformar y regular Ia empresa publica; 3) la participacion extranjera puede
ser beneficiosa para el pais en la medida en que exista una regulacion efectiva (y
ausencia de subsidios); 4) la privatizacién incita a la maximizacion de utilidades;
5) el origen de las ganancias de la privatizacion viene de la inversion, del aumen-
to en productividad (al reducirse el problema de agencia), de Ia diversificacion del
producto y de precios mas idoneos.

" Algunas empresas seguian teniendo pérdidas (EFE, ENACAR, etcétera).
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Galal et al. (1994) estiman una ganancia de bienestar social i) de US$ 2.300
millones por la privatizacion del sector telecomunicaciones, que es equivalente a
una anualidad a perpetuidad 145% superior al valor de las ventas del sector antes
de 1987, previo a su privatizacién; ii) del 21% del valor de mercado de CHILGE-
NER en 1987, antes de su privatizacion; y, iii) del 31% del valor de mercado de
ENERSIS, en el ano de su traspaso a manos privadas.

La competencia ha aumentado. Por ejemplo, en el sector eléctrico existian
antes de 1970 dos empresas que concentraban la generacion y distribucién; hoy
son mis de diez las generadoras y 20 las distribuidoras.

Van der Krogt (1996) muestra que la productividad por trabajador de CTC,
relativamente constante entre 1984 y 1989, se duplicé entre 1989 y 1993. El au-
tor ha detectado que ello deriva, en parte, de la mejor utilizacion del trabajo gra-
cias a una mejor organizacion interna, a una expansion del network y un
mejoramiento en su calidad (digital). La demora en la entrega de lineas, de varios
meses (si no afios), se redujo a dias. El nimero de empleados por linea habia baja-
do en 32%, tres anos después de la privatizacion con respecto a tres anos antes
de ella, y el nimero de lineas en servicio aument6 en 187% (entre 1985-87 y 1988-
90), mientras el nimero de teléfonos lo hacia en 174%, etc. En ese mismo perio-
do, las pérdidas de energia de ENDESA y consumo propio disminuyeron en 28%,
en tanto el nimero de trabajadores por unidad de produccion se redujo en Celu-
losa Constitucién en 50%. Las tasas de retorno se multiplicaron entre una y diez
veces en CAP, CTC y ENDESA en el mismo plazo (Hachette, Liders, y Tagle, 1993).

Finalmente, la participacion exitosa de la mayoria de las empresas privati-
zadas en las privatizaciones latinoamericanas representa indirectamente otro indi-
cador de eficiencia,

IV.2, Impactos fiscales

La primera etapa generd una percepcion de aumento de riqueza fiscal (al-
tos precios de empresas vendidas a plazo), pero su desastre posterior redujo sig-
nificativamente esa “ganancia” (repago de préstamos malos e intereses acumulados),
transformandola probablemente en pérdida neta; aunque tal vez no toda se pueda
achacar al proyecto “privatizacién”. Cuando se efectuaron las privatizaciones im-
portantes (1985-89), la eficiencia del mercado de capital habia aumentado, las re-
gulaciones para controlar los monopolios naturales existian, y las empresas publicas
eran relativamente eficientes gracias al marco de reglas que se les aplicaban po-
niéndolas sobre el mismo pie que las privadas; por lo tanto, no se podian esperar
grandes sorpresas fiscales en su traspaso.

En el peor de los casos, la privatizacion de la etapa 1985-89 generd una
pequena pérdida fiscal; sin embargo, de haber habido una disminucion del patri-
monio fiscal, debe haber sido muy reducida durante ese periodo, contrariamente
a la “percepcion” de la época (Hachette y Liiders, 1992 y Galal et al., 1994).
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El impacto de la privatizacion dependi6 también del uso que se hizo de los
ingresos de la privatizacion. Durante la primera etapa, los ingresos provenientes
de ella permitieron al gobierno incurrir en mayores gastos sociales. Ello implico
una pérdida de riqueza fiscal compensada (ampliamente'®) por una ganancia pri-
vada. Durante la segunda etapa, en los ochenta, el gobierno decidio efectuar ma-
yor inversion en infraestructura y telecomunicaciones y reducir la deuda, por lo
cual no hubo cambio de riqueza fiscal por este motivo.

Los ingresos fiscales provenientes de la privatizacion sumaron 13,1% del PIB
del afio 1990, de los cuales 60% fue generado durante la segunda etapa, el mayor
porcentaje en cualquier pais latinoamericano, con excepcion de Bolivia (Cuadro
6). La cifra indica que la intensidad del proceso privatizador fue alta, pero sélo
¢n comparacion con otros paises. Efectivamente, esta cifra es insuficiente para ca-
lificar plenamente la intensidad del proceso. Se necesitaria el porcentaje de lo que
representa el efecto privatizador sobre los activos publicos.

Sobre un periodo de 10 afios (hasta 1996), Chile es el inico pais latinoame-
ricano donde la privatizacién se lleva dentro de un contexto de superivit fiscal;
Jamaica, México, Paraguay y Trinidad-Tobago lo acompanan, pero solo a partir de
1991; y en estos paises, con la excepcion de Paraguay, los ingresos de la privatiza-
cién les permiten transformar un déficit fiscal en excedente.

IV.3. Privatizacion, sector financiero
y mercado de capital

Ambos procesos se complementaron, especialmente en la segunda etapa,
pero la privatizacion tuvo efectos dispares sobre ellos, segun la fase. En los se-
tenta y principios de los ochenta, el tipo de privatizacion no hizo mas que repli-
car la estructura existente del mercado de capital con anterioridad: alta
concentracion de la propiedad en el sector financiero y no financiero, empresas
cerradas o controladas por pocos accionistas, y pocas transacciones de acciones
en Bolsa. La apertura del mercado financiero estimulada durante este periodo
influyé, sin embargo, positivamente en esos mercados. Los bancos crecieron y se
arriesgaron hacia el mediano y largo plazo; sin embargo, el periodo terminé con
la intervencion de varias instituciones financieras, la cual permitio, no obstante,
mejorar las condiciones para tener mercados financieros y de capital mas descon-
centrados y dinimicos.

El desarrollo del nuevo sistema de pensiones, las condiciones de descon-
centracion impuestas en la reprivatizacion de las instituciones financieras interve-
nidas y las formas novedosas de traspaso de esas instituciones y de las empresas
publicas tradicionales dinamizaron ambos: mercados financiero y de capital. Los
pasivos financieros, que no sobrepasaban el 6% del PIB en 1973, aumentaron de

'S Por la alta rentabilidad de la inversidn en capital humano, mayor que en la infracstructura,
inversion predilecta de los gobiernos pasados.
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54,4% del PIB en 1981 a 108,0% en 1989, y casi duplicaron el PIB de 1997 en ese
afio. Entre 1981 y 1989, los pasivos de las instituciones financieras aumentaron
en 70% en términos reales, mientras que el patrimonio de las sociedades lo hacia
en 127%; ademas, se redujo la importancia relativa de los pasivos financieros en
los pasivos del sector privado, mientras ocurria lo contrario con el patrimonio de
las sociedades. El acceso al financiamiento local mejoré con ello. Por otra par-
te, el nimero de afiliados de las AFP se multiplicé por 2,5 entre 1981 y 1989,y
por 4,1 hasta 1997, y los activos de las AFP alcanzaron 41,9% del PIB en 1997.

CUADRO 6
AMERICA LATINA: INGRESOS POR PRIVATIZACIONES, 1990-1997

(US$ MM)
Pais 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 Total % PIB"O0P
Amgentina 2139 1627 4204 3401 1059 941 448 1085 14904 104
Bolivia 14 Rk 842 Mo 1667 319
Brasil e o 1662 2495 2445 1470 610 3379 . 8143 20204 5,0
Chile 12 9 7 9 533 13 527 . L0 38(129F
Colombia 117 1.001 2 3 473 83 542 1629 3019 74 7.5F
México 3580 10108 5768 1802 55 165 & e 21976 83 (89)F
Peni = 3 183 316 2258 871 2061 292 5984 16,7
Venezuela 10 2323 29 30 15 16 1490 55 3969 82
Otros 1 24 23 78 644 53 3 72 131 nd.
Total 5889 15858 12740 8098 6898 3519 9045 11710 73859 nd.

* Estimaciones a septiembre de 1997,

" Valor total de las privatizaciones como proporcion del PIB de 1990, calculado en délares cons-
tantes de 1990.

¢ Incluyendo las privatizaciones anteriores a 1990,

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales e informacion publicada en Privatization In-
ternational, varios niimeros, y autor.

Capitalismos popular, laboral e institucional explican el crecimiento ripi-
do del numero de accionistas. Los dos primeros habian creado 200.000 nuevos
accionistas en 1989 (Larroulet, 1994), el ultimo elevo su demanda de acciones 11
veces entre 1985 y 1989, creando, al menos indirectamente, tres millones de nue-
vos accionistas. Hoy dia, 150.000 accionistas son los duenos (directos) de las em-
presas privatizadas. Las transacciones de acciones aumentaron también sustancial-
mente gracias a las privatizaciones de los ochenta: en 1984, las transacciones de
acciones de empresas previamente privatizadas representaba el 6% del sfock tran-
sado; en 1989, el 66%, y eso que el sfock transado habia aumentado 22 veces. En
1997, el 37,6% del valor transado en la Bolsa de Comercio dice relacion con ac-
ciones de las empresas privatizadas desde 1985.

La concentracion de la propiedad accionaria de las sociedades anonimas e
instituciones financieras se vio reducida por esos efectos. Larroulet (1994) esti-
mo que antes de la intervencion de 1982-83, los 10 mayores accionistas de los dos



134 Ila Transformacidn Econdmica de Chile
FELIPE LARRAIN B. o RODRIGO VERGARA M.

bancos privados mis importantes de la plaza controlaban el 66,2% de su patrimo-
nio; después de la privatizacion, los 10 accionistas mas importantes (distintos de
los anteriores) solo controlaban el 5,5% del patrimonio. En el caso de las empre-
sas privatizadas por CORFOQ, los porcentajes respectivos son 62,8% contra 95,4%
antes de la privatizacion. Este proceso de ampliacion, profundizacién y desconcen-
tracién ha estimulado la competencia en este mercado. Ademis, debe recalcarse
que hoy estas empresas estin colocando acciones en Nueva York.

No cabe duda de que la ampliacion continua del nuevo sistema de pensio-
nes jugd un papel importante en ese proceso, y permitio facilitar la propia priva-
tizacién de las empresas piiblicas tradicionales. Por un lado, se permitio a las AFP
invertir en acciones a partir de 1985. Por otro lado, se hacia atractivo para esas
instituciones invertir en acciones de algunas de las nuevas empresas por una com-
binacién de consideraciones: garantia dada por la desconcentracion de la propie-
dad, resultados econdmicos y financieros atractivos y un fuerte potencial de
crecimiento. El 77% de la cartera de acciones de las AFP esta relacionado con las
empresas privatizadas entre 1985 y 1989. Es interesante suponer también que al
aumentar la exposicion de la clase media a la tenencia de acciones, ello puede ha-
ber inducido al votante a internalizar una fraccion mayor de impuestos altos so-
bre el capital, presionando por ello para reducir la tasa impositiva aplicada sobre
el capital (Aizenman, 1998).

CuADro 7
PRIVATIZACION, ACCIONES Y ACCIONISTAS
1984-1989

1984 1985 1986 1987 1988 1989

1. Transacciones de acciones
(US$ millones, Dic. 1988) 419 59,7 337,1 5428 6544 9176

2. Transacciones de acciones de
empresas privatizadas

(US$ millones, Dic. 1988) 26 18,7 187,2 368,7 4482 578,8
3. (/1) (%) 6,2 31,2 55,5 67,9 68,5 65,5
4. Acciones y bonos (debentures)

en AFP (US$ millones, Dic. 1988) nd. 19 19 260 527 8049
5. Nimero de accionistas (miles) 371,8 4354 4786 4970 5717 6293

6. Accionistas de capital privatizado
(miles) n.d. 26,6 50,2 92,2 1 1517 151,7*

* Incluye sélo 19 de 27 empresas estatales privatizadas.
Fuente: CORFO y Bolsa de Valores.
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IV.4. Impactos sobre el ahorro
y la inversion

Las privatizaciones indujeron al aumento de la inversion publica en capital
humano durante la primera etapa (aunque esto se trate en las cuentas fiscales como
gasto corriente) y durante la segunda etapa, en infraestructra y telecomunicacio-
nes. Ademis, la condicionalidad de Ia privatizacion de CTC la obligé a efectuar
nuevas inversiones inmediatamente después de su privatizacion. Sin embargo, las
nuevas oportunidades ofrecidas al sector privado por la privatizacion, dentro de
un marco mas favorable a la actividad privada y la competencia, estimularon a las
empresas recién privatizadas a ampliar sus inversiones (ENERSIS, en 254%; CAP, en
564%; SOQUIMICH, en 196%). Es posible que la CTC no hubiera requerido de la
condicionalidad para efectuar nuevas inversiones. De hecho, invirtié mas y mas ra-
pido que lo que estaba estipulado. El capital extranjero también fue atraido por
estas oportunidades que se daban dentro de un marco mids atractivo, Ademas,
US$ 500 millones fueron invertidos por la via del cambio de deuda por acciones
en esas empresas privatizadas, entre 1984 y 1989. La participacion mixima en esa
época fue de 48,8%, en CTC; 24,9%, en CAP; 21,9%, en SOQUIMICH; 41,1%, en CHIL-
GENER; 21,5%, en TANSA; 19,6%, en Laboratorios Chile; 100%, en Pilmaiquén; y 67%,
en ENAEX.

El ahorro nacional privado también aumentd rapidamente como conse-
cuencia de las nuevas oportunidades que se les presentaban a los hogares y em-
presas y por las senales dadas por el gobierno en el sentido de modernizacion de
la economia'®. El ahorro privado voluntario, o sea neto del obligatorio previsio-
nal, aumentd de 4,3% en 1984 a 9,2% en 1989 (11,9%, en 1995); la inversién ex-
tranjera también se ha visto impactada positivamente mis alli de los cambios de
deuda por acciones. No se puede descartar que el proceso también haya influi-
do en el aumento del porcentaje de la inversion bruta financiada por el ahorro
privado: en el periodo 1975-1984, s6lo financi6 el 45,6%; en el periodo 1985-1997,
64,7%.

No se puede descartar tampoco que la experiencia ganada en las privatiza-
ciones chilenas haya sido utilizada por accionistas chilenos para participar como
inversionistas en privatizaciones latinoamericanas (por ejemplo, en el sector eléc-
trico). La apertura de esas economias permite una ampliacion eficiente de su
rubro mis alld de la frontera (ampliacion horizontal). La experiencia latinoameri-
cana sugiere que la inversién privada en los paises que llevaron a cabo privatiza-
ciones en los 80 y principios de los 90 experiment6 un aumento significativo y
sobrepaso el ochenta por ciento de la inversion total a mediados de los noventa;

16 Es importante recalcar que en la medida en que la mayor parte del ahorro privado proven-
ga de la empresa y ésta lo determine en funcién de los proyectos de inversion, estos tltimos son de-
terminantes para incentivar ¢l ahorro. O sea, el modelo de modernizacion de la economia chilena fue
determinante en el surgimiento del ahorro privado (Hachette, 1998).
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Bolivia y Venezuela son las excepciones (Loayza y Palacios, 1997). Es también in-
teresante anotar que la participacion del sector privado en la inversion sigue siendo
inferior en América Latina en cinco puntos porcentuales en relacion a la de los
paises asidticos (Hong Kong, Indonesia, Singapour, Taiwin y Tailandia), aun después
de las privatizaciones indicadas (Loayza y Palacios, 1997).

Cuapro 8
INVERSION Y AHORRO, 1975-1997
(% PNB nominal)
Inversion Ahorro Ahorro Ahorro del Ahorro Ahorro
Afios bruta externo nacional sector puiblico®  privado previsional*™
total
wm @ @ “ (03] )
@ 3=
1975 159 6,4 95 74 2,1 0,0
1976 15,5 1.4 16,9 6,3 10,6 0,0
1977 17,7 39 13,8 5,6 8.2 0,0
1978 22,1 6.8 153 6.6 8,7 0,0
1979 223 5,6 16,7 77 9.0 0,0
1980 26,4 7.1 19.3 84 10,9 0,0
1981, 28,7 14,5 14,2 5.5 8,7 14
1982 135.9 2,0 4,9 -2,0 6.9 28
1983 12,4 5.5 6,9 28 9.7 3.4
1984 17,3 10,8 6,5 -2,0 8,5 4,2
1985 16,4 8,6 7.8 0,9 8.7 5.1
1986 18,2 6,7 11,5 09 10,6 4,4
1987 20,9 3.6 17,3 23 15,0 5,1
1988 23,3 1,0 223 58 16.5 45
1989 25,8 2,5 23,3 7.3 16,0 6,8
1990 24,8 1.6 23,2 49 18,3 93
1991 22,6 03 L v ] 4,6 17,7 83
1992 238 23 21,5 5.6 15,9 7.5
1993 26,6 5,7 209 5.1 15,8 8,6
1994 24,2 31 131 53 15,8 8,2
1995 ‘259 2,1 238 68 17,0 5.1
1996 26,8 54 . 214 6,3 15,1 4.8
1997 26,5 49 21,6 6,0 15,6 6,0

* Incluye los ingresos por sefioreaje,

** Robert Holzmann (1995). Corregido por ganancias de capital segin metodologia del autor.
Ademis se deducen los flujos de las cuentas de ahorro previsional voluntario, que se consideran aho-
rro privado. Para el periodo 1995-1997 se tomd el date del cambio en el Valor acumulado del fondo,
por no disponer del dato en el estudio del Holzmann.

Fuente: Banco Central de Chile.
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IV.5. Efecto sobre los
trabajadores

Los efectos de la privatizacion son generalmente temidos por los trabaja-
dores, porque normalmente ella viene acompanada de una reduccioén del empleo
en la empresa una vez privatizada, y ello habria ocurrido aparentemente durante
la primera etapa del proceso privatizador. En general, el manejo ineficiente pre-
vio de la empresa en el ambito publico se refleja, en parte, en la redundancia de
trabajadores.

No debe sorprender, entonces, la consecuencia indicada de la privatizacion,
si ella implica el traspaso de la empresa publica ineficiente al sector privado. Sin
embargo, esto no ocurrié en el caso de la mayoria de las empresas privatizadas
chilenas, especialmente las publicas tradicionales (electricidad, telecomunicaciones,
transportes, etc.). Ello porque habian sido manejadas durante varios afos previos
4 su privatizacion con presupuesto “estricto”, administracion independiente, y
sometidas a las mismas competencia y regulaciones aplicadas al sector privado,
lo cual las obligd a reducir el empleo redundante que siempre habia existido en
ellas. De haber tenido la privatizacién un efecto empleo, éste fue mas bien po-
sitivo como consecuencia de la expansion de actividades hecha posible por el
mismo proceso. Se ha estimado que incluso habria aumentado, en promedio, en
10% en las diez empresas mds importantes privatizadas entre 1985 y 1989, dos
anos después de su privatizacion (Larroulet, 1994). Es importante destacar que
CODELCO ha estado empenada en reducir el trabajo redundante para reducir sus
costos de produccion, pero actualmente enfrenta seria oposicion de su personal,
que siempre ha actuado en esa empresa como un agente con poder significativo.

Ademas, los trabajadores de distintas empresas transferidas al sector priva-
do compraron acciones subsidiadas que no sélo les permitieron obtener ganan-
cias de capital y acceder al control parcial de esas empresas, sino también, en al
menos tres casos (CHILMETRO, CAP y SOQUIMICH), constituir verdaderos boldigns
respaldados originalmente por su aporte a la privatizacion.

IV.6 Efectos sobre la tierra y los
sectores sociales

Desde la devolucion de la tierra al sector privado, en los setenta, 40% de
los beneficiarios han vendido: el 50% a los antiguos duenos, el 10% a otros benefi-
ciarios, y el resto a otras personas (profesionales de profesiones liberales no agri-
cultores, en particular); estos tltimos, en especial, han contribuido a modernizar
significativamente las practicas del sector.

Las reformas de salud publica han tenido un éxito modesto. S6lo el 26,5%
de la poblacion es beneficiaria de las ISAPRE, mientras el resto (64,4%) sigue cu-
bierto por las instituciones estatales, aunque en principio al menos estan descen-
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tralizadas'”. El mayor obsticulo a la modernizacion de ese sector ha sido el gre-
mio médico.

Un efecto importante de los esfuerzos combinados de apoyo a la educacion
privada y a la descentralizacion ha sido el aumento significativo de la proporcion
de la educacion (de todo tipo) cubierta por el sector privado.

Cuapro 9
IMPORTANCIA DEL SECTOR PRIVADO EN EDUCACION
©8)
Tipo Educacion 1980 1987 1997
Total no superior 20,9 388 43,7
Media cientifico-humanista 23,5 449 43,6
Técnico-profesional 28,1 67,3 53,3
Superior (sin apoyo fiscal) 23,7 42,0 52,3

* 1982
Fuente: Compendio de Informacién Estadistica, Ministerio de Educacién y T. Castafieda,
op. cit.

Entre 1973 y 1987, el sector privado construyo mas de 420.000 viviendas
y los gastos fiscales disminuyeron considerablemente. En 1997, el sector privado
construyd 137 mil viviendas sociales, y s6lo 444 fueron levantadas por el sector
publico (Banco Central de Chile, 1998). El sector privado, incluyendo las coope-
rativas, se ha tornado tan activo y especializado en viviendas economicas que los
costos han bajado notablemente.

La experiencia con el nuevo sistema de pensiones ha sido muy positiva. El
numero de afiliados al nuevo sistema ha alcanzado 5.8 millones, o sea, 38,7% de
la poblacion total y ligeramente mis del 100% de la fuerza de trabajo. El nimero
de afiliados siniestrados y pensionados de ese sistema ya ha alcanzado a 396 mil.
Ha jugado, ademais, un papel importante en la privatizacion de empresas estatales,
especialmente en el periodo 1985-89.

IV.7. Efectos sobre la calidad y variedad de
productos y servicios
La privatizacion, ocurrida en un marco de mayor apertura internacional,

competencia y mejor regulacién, ha permitido diversificar y mejorar la calidad de
los servicios. La fuerte competencia y la exportacion han obligado a las empresas

'7 Un 9,1% de Ia poblacién se atiende en forma particular.
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a adaptarse en términos de calidad del producto (o servicio) y su diversidad. “Chile,
que empezo hace dos decenios a experimentar con la economia de mercado, se
ha transformado en el sitio de pruebas en otro ambito —la fibra 6ptica, la telefo-
nia movil, los switches digitales y otros avances en telecomunicaciones. Mas que
en cualquier otra parte, Chile es el sitio de pruebas de cémo tener €xito en tele-
comunicaciones” (Journal of Commerce, diciembre 1,1995). Después de una fiera
batalla, el precio de una llamada off peak de Santiago a Nueva York era, en enero
de 1996, mds barato que las llamadas del mismo tipo en la direccién contraria, y
mucho mis baratas que las efectuadas desde Buenos Aires a Nueva York (US$ 0,75
versus US$ 3,0). Aunque la competencia ha reducido mérgenes, ha incentivado
el aumento ripido de suscriptores (las tasas de penetracion o de teledensidad han
aumentado desde 5% a sobre 12% desde la privatizacion, en 1988), y a mayores
volimenes (Guislain, 1997). El sector telecomunicaciones ha introducido nuevos
servicios (telefonia maévil, transmisién de datos, competencias tanto en la telefo-
nia de larga distancia como urbana, etc.), y los precios de las llamadas han bajado
sustancialmente. ENTEL ofrece mas servicios y ha mejorado su atencién a su clien-
tela (recepcién de quejas, tiempo dedicado a ellas); Laboratorio Chile aument6 sus
exportaciones y el nimero de productos nuevos introducidos cada ano (40, des-
pués de la privatizacién, contra 20 antes); IANSA (previamente monopolio) debe
competir con el aziicar importado (aunque con banda de precios); se diversifico
e invirtié en otros paises, etc.

V. ALGUNAS LECCIONES

El proceso de privatizacion de empresas publicas no estuvo exento de pro-
blemas y variadas son las interesantes lecciones que nos ofrece dicho proceso.
Dadas las limitaciones de espacio, se destacarin las que el autor considera mds per-
tinentes para el porvenir del proceso chileno en esta drea.

V.1. Problemas

i) Varias transferencias de empresas publicas al sector privado sufrieron de
falta de transparencia. En particular, responsables aparentes de la privatizacion de
ellas aparecieron entre sus compradores. Ello desencadeno criticas en el sentido
de uso de informacion privilegiada por parte de aquéllos, y también de transferencia
subsidiada de la propiedad piblica a intereses privados. Si bien esas criticas pare-
cen concordantes con los hechos, nadie ha podido demostrar a ciencia cierta la
veracidad de ambas. Hachette y Liders (1992), si bien encuentran evidencia de
“subsidio” en la venta de algunas empresas, no descartan que €ste ultimo sea sim-
plemente la consecuencia de la seleccion de supuestos utilizados para estimar el
precio de mercado de la empresa en el momento de la venta, y no una politica
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deliberada para ayudar a los “amigos del régimen”'®, Ademis, los mismos autores
demuestran que de haber “subsidios, salieron mas favorecidos los trabajadores de
las empresas que sus capitalistas™?, Sin embargo, las observaciones indicadas que-
daron ancladas tan profundamente en la mente de los criticos de las privatizacio-
nes hechas antes de 1990, que no se puede descartar que las autoridades de los
gobiernos democriticos pos-1989 hayan sido permeadas por ellas y hayan influi-
do en el cuidado y la lentitud de las privatizaciones posteriores (aungque tampoco
estas (ltimas hayan estado exentas de criticas por “falta de transparencia”: por ejem-
plo, en ¢l caso de EDELNOR).

El doble papel de privatizador y comprador desempanado por algunas per-
sonas ha sido también criticado. La critica ha mezclado diferentes consideracio-
nes: el ser beneficiados por subsidios establecidos por ellos mismos, el uso de
informacion privilegiada y el mero hecho de desempenar ese papel. No cabe duda
que ese doble rol levanta sospechas automiticas de “mal comportamiento”y el ideal
hubiera sido que no ocurriera. Particularmente preocupante es la combinacion
eventual de uso de informacion privilegiada y de subsidios. Sin embargo, ha sido
dificil demostrar en forma precisa la existencia de este fenomeno, aunque si, has-
ta el dia de hoy, siguen las sospechas. Como se analiz6 en el pirrafo anterior, no
estd claro que haya habido subsidios en la privatizacion de la segunda ronda, cuan-
do se presentd este fenomeno de doble papel (y no los hubo tampoco en la pri-
mera). Y,ademis, se esparcié en forma clara la informacion pertinente, reduciendo
la importancia de la informacion privilegiada. Los claros casos de subsidios con
el capitalismo popular no beneficiaron a los responsables de las transferencias de
empresas piblicas, sino a miles de pequeiios accionistas. Finalmente, que algunas
personas hayan desempenado el doble papel, si bien puede parecer poco trans-
parente, no implica necesariamente “mal comportamiento”. Ademis, puede no ser
evitable en la medida en que los profesionales competentes conocedores de las
empresas traspasadas, escasos en nuestro medio, designados para la preparacién
de la privatizacion pertinente por su capacidad evidente, hayan sido escogidos na-
turalmente como administradores por los nuevos duefios por la misma capacidad

18 Es poco probable que la*falta de transparencia® haya afectado significativamente el precio
y la distribucién de las acciones, ya que las transferencias fueron adecuadamente informadas. Otra es-
timacion del “subsidio”, sobre la cual se basan las criticas posteriores, se refiere a un supuesto irreal
que lo invalida: el conocimiento perfecto del mercado futuro en el momento de la privatizacion; éste
lo induce a utilizar las tasas de rentabilidad que sélo se conocieron a posferford, y una tasa de des-
cuento irrealmente baja (10%) en un momento en el cual predominaban riesgos altos y tasas de inte-
rés muy superiores (Marcel, 1989).

19 E| desarrollo del capitalismo popular en Chile, relacionado especialmente con la venta de
algunos bancos y de algunas Administradoras de Fondos de Pensiones vinculadas, si estuvo acompana-
do de algiin subsidio (o bien de caricter crediticio o tributario 0 ambos). También este aspecto ha
sido eriticado por ser regresivo, Ello es incorrecto dado que fue una transferencia entre los contribu-
yentes y los compradores de acciones (o sea, ellos mismos). Sin embargo, esta transferencia puede ser
criticada en la medida en que podia no ser la deseable socialmente y por su falta de transparencia.
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que los habia llevado a ser preparadores del proceso de transferencia y no por tener
informacion privilegiada.

i) El ritmo de la primera ronda tuvo una secuencia errénea, ya que la ma-
yoria de las enajenaciones se realizaron antes de que las reglas de juego se defi-
nieran con claridad y/o el marco regulador (especialmente, para el sector finan-
ciero) estuviera solidamente instalado y en el contexto de una economia todavia
bastante inestable. Ademis, la venta a plazo durante esta ronda fue desastrosa.
Dado que la participacion mayoritaria en empresas en proceso de transferencia
se podia obtener con la combinacién de un pequefio pago al contado y un crédi-
to (subsidiado)?® garantizado por las propias acciones que se compraban, se crea-
ron negocios con un alto nivel de endeudamiento dominados por conglomerados
financieros, sujetos a riesgo moral. La recesion de principios de los 80 precipito
la insolvencia de esas empresas y grupos, y por ende la crisis financiera que no
hizo mis que profundizar la recesién en curso.

V.2. La importancia del marco y
de las otras reformas

De poco habria servido traspasar empresas estatales al sector privado si,
simultineamente, no se les aseguraban incentivos, accesos a mercados nacionales
y extranjeros, y respeto por la propiedad privada. Es probable que el efecto de las
privatizaciones, en ausencia de esos cambios simultineos, hubiera sido el de in-
crementar por una vez la tasa de crecimiento, por mejoramiento de la eficiencia
interna de las empresas, sin consecuencias positivas posteriores. La apertura ex-
terna estimuld la competencia, redujo el costo de cambios tecnoldgicos altamen-
te necesarios y abrié la posibilidad de financiamiento adicional al ahorro interno.

Probablemente el aspecto mas destacado del proceso, por sus repercusio-
nes positivas, fue la combinacion (sincronizada) de la venta de las empresas pu-
blicas tradicionales y reprivatizadas (1984-89) con la mayor liberalizacion y severa
regulacién del mercado de capital, la busqueda de novedosas formas de reducir la
deuda externa y el desarrollo del nuevo sistema de pensiones, todo ello dentro de
un marco macroeconomico mis estable. Estas fuerzas se reforzaron mutuamente.

Esta leccion no deberia perderse. La fortaleza futura del sistema de pensio-
nes depende de nuevas oportunidades de inversion. El mercado chileno de capi-
tal, a pesar de su dinamismo, sigue siendo reducido. La ventana externa es, sin duda,
conveniente. Pero aun superior es la interna, donde existen oportunidades exce-
lentes que actualmente aan estin vedadas a las AFP y sector privado, en general:

2 Ese subsidio parecia compensar por los precios *mis altos” recibidos por el gobierno por
las acciones de las empresas estatales; sin embargo, aumentaba el riesgo de reversion del proceso de
privatizacion, lo cual ocurrio algunos afios mas tarde.
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las empresas sanitarias, CODELCO?!, ENAP, Banco del Estado, etc. Su manejo ac-
tual indica que son posibles de obtener tasas razonables de rentabilidad en esas
actividades. Este hecho, que ha sido motivo para que algunos grupos ligados al
sector publico justifiquen su permanencia como empresas estatales, lo es mis bien
para que sean privatizadas, pero que lo sean de manera tal que se le dé oportuni-
dad para intervenir al capitalismo institucional, popular y laboral (siempre que
exista un paquete controlador). Ello es también vilido para las concesiones .

El deseo de privatizar empresas publicas ciertamente puede obedecer a afa-
nes ideolégicos; lo contrario, también. Pero, si el afin ideologico es acompanado
de resultados muy positivos para el bienestar nacional, como los analizados en la
seccién anterior, los temores de la privatizacion no se justifican. En la medida en
que se puedan esperar resultados positivos de futuras privatizaciones, hechas con
cuidado y debidamente reguladas, el afin ideolégico de mantenerlas publicas tie-
ne un COSTO de bienestar para la sociedad. Ese costo se expresa en términos
simples; menos camas de hospital y atenciones de salud, menor calidad y cober-
tura de la educacion, etc.

La responsabilidad de la empresa piblica frente a su dueno, que es cada
chileno, es la de ser eficiente. Esa responsabilidad es tanto frente a la eficiencia
asignativa como a la interna. Sus destinos no pueden ser apropiados por grupos
de poder (partidos politicos, ministerios, sindicatos, proveedores) en detrimento
de la sociedad. De permanecer la empresa en el Ambito publico, debe velar por
ese objetivo. A veces, éste va a implicar reduccion de personal (ENACAR, CODEL-
CO, EMPORCHI, etc.). No puede soslayarse esta decision y mientras mas pronto
se tome, menor serd el costo para la sociedad, condicionado a medidas comple-
mentarias de ayuda a la reasignacion de trabajo, y/o compensacion laboral. En el
caso de ENACAR, era mis barato desahuciar al trabajador pagandole el valor pre-
sente de todos sus ingresos esperados de haberse mantenido en la empresa hasta
su jubilacién, que mantenerlo trabajando en la empresa.

El intentar mejorar la eficiencia de cualquier empresa puede, por tanto, re-
querir una disminucién del personal. Ello implica que la privatizacién per se no
causa desempleo, sino la correccién de ineficiencias previas, correccion necesaria
para maximizar el uso de recursos escasos y la tasa de crecimiento de la econo-
mia. Las privatizaciones, de hecho, mis bien estimulan el empleo.

V.3. Algunos aspectos criticos

i) La regulacion es un imperfecto sustituto de la competencia. No puede
haber regulacién perfecta; existen dificultades técnicas, de acceso a informacion,
cambios tecnologicos e institucionales y, ademads, los riesgos de captura (tanto del

2! Debe recordarse que CODELCO es a la actividad chilena lo que las treinta empresas mis
grandes de los EE.UU. son a Ia actividad de ese pais.
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regulador como del regulado) son ciertos. Es importante, por lo tanto, asegurar en
la fase preparatoria de la privatizacién las mejores condiciones posibles de com-
petencia. Desde este punto de vista, es probable que la desmembracion de la EN-
DESA tradicional (antes de 1985) haya sido insuficiente, dado que se traspasaron
a la nueva ENDESA generacién, transmision y todos los derechos de agua origina-
les; ademis, merece reparos que se haya efectuado la privatizacion de ENTEL y CTC
en un marco de monopolio de las llamadas de larga distancia nacionales e inter-
nacionales, y que CTC no haya sido fraccionada, al margen de habérsele prohibi-
do participar en otras aventuras, como la telefonia celular (ver capitulo 5).

ii) Merece reparos también vender una empresa publica nacional a otra
empresa publica extranjera. Ello ciertamente no ocurri6 en las privatizaciones
originales de los ochenta, pero si posteriormente (Iberia, Telefonica Espafiola y
Endesa Espana). Es, simplemente, una incongruencia. Se privatiza para evitar los
problemas tipicos de la empresa publica, y ellos son idénticos en cualquier par-
te del mundo. Se privatiza para aumentar la eficiencia, reducir los problemas de
agencia, de captura del regulador por presiones politicas y del rent-seeking. Todo
esto se ha dado con esas empresas®?. Esas experiencias han dejado una morale-
ja clara.

iii) La experiencia privatizadora chilena de los setenta mostré que la com-
binacién de: a) vender a plazo con financiamiento blando estatal; b) permitir la crea-
cion de conglomerados, basados en instituciones financieras que financiaban con
créditos relacionados la compra de otras empresas en proceso de privatizacion;
¢) permitir un alto endeudamiento; y d) todo ello dentro de un marco regulador
que incentiva el “riesgo moral o de abuso”, es muy explosiva. Es una combina-
cion que construye un andamio financieramente endeble y reduce el grado de
competitividad de todo el sistema, ademas de ser concentradora de capital. Esos
temas estin tratados detalladamente en el capitulo 9.

iv) La diseminacién amplia de la propiedad con capitalismo popular, labo-
ral e institucional fue bienvenida por distintos motivos. Sin embargo, facilité la
creacion de otros conglomerados (ENERSIS) y la toma de control de ENDESA por
ENERSIS con impactos discutidos y tal vez discutibles sobre la integracién verti-
cal de la industria eléctrica (ver capitulo 5). Si el capitalismo popular va acompa-
nado de licitacion de paquetes controladores, no tiene por qué producir los mismos
efectos. La diseminacion amplia de la propiedad puede ser condicion necesaria para
que se presente el problema de agencia, pero no es suficiente por la existencia

22 Sin embargo, esta reflexion pierde validez prictica en Chile en la medida en que esas em-
presas extranjeras sean privatizadas en sus respectivos paises (Endesa Espaiia y Telefdnica Espaniola lo
estin casi totalmente en el momento de escribir este capitulo, pero no lo estaban cuando se efectua-
ron las transacciones).
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de riesgos de captura y riesgo profesional que condicionan el comportamiento de
los agentes frente al principal diseminado. Es probable que ésas sean las razones
para explicar el manejo eficiente de los dos grandes bancos vendidos con capita-
lismo popular (Chile y Santiago). La participacion de las AFP en privatizaciones
futuras puede frenar la venta de paquetes controladores, o viceversa®. Esto no
deberia presentar mayores dificultades pricticas, sin embargo, por las dificultades
intrinsecas que tendria el eventual 50% restante, con propiedad difusa, para orga-
nizarse y representar un desafio en el control de la empresa, aunque el problema
lo tendrian las AFP para organizar un grupo contralor.

v) La experiencia chilena indica también que el modo de privatizacion esco-
gido no puede impedir ex post la concentracion de la propiedad. O sea, no puede
resolver simultineamente TODOS los problemas: eficiencia, fiscal, distributivo, so-
cial, etcétera. jTampoco lo puede la empresa publica! La concentracion no es una
consecuencia necesaria ni Ginica de los modos escogidos de privatizacion. ENDESA,
cuya propiedad fue muy diseminada, representa tal vez un buen ejemplo de los
defectos y limitaciones provocados por la diseminacion hasta que, en 1990,
ENERSIS tomoé el control de ella. En el caso de CHILMETRO, a pesar de ser vendido
a una multitud de pequefios accionistas, de facto, tuvo un grupo contralor desde el
principio, el de Acciones B (Chispas). En relacion a este caso,no se puede descartar
Ia hipétesis de que gran parte de los problemas surgidos a raiz del caso Chispas se
habrian evitado con una definicion mas transparente, en el momento de la privati-
zacion, de la amplitud y duracién de los derechos de los administradores.

vi) Haber incluido CODELCO y ENAP en la Constitucion fue ciertamente
un error parecido al cometido por el gobierno mexicano con PEMEX. Los contra-
tos de asociacién son una respuesta adecuada en un marco de segunda mejor al-
ternativa. Sin embargo, la ley 19.137 no tenia por qué excluir a los minerales de
reposicion de la posibilidad de asociacion.

Sin embargo, los problemas que hoy se presentan eran de dificil anticipa-
cién en el momento de la privatizacién. A posteriori, no cuesta mucho demos-
trar lo contrario.

VI. HACIA ADELANTE

En 1998, el Estado todavia controlaba la produccion de, aproximadamen-
te, el 9% del valor agregado del pais, una cifra muy alta en términos internaciona-
les (ver Introduccion); controlaba 38 empresas cuyos activos tienen un valor de

2} La ley establece que los fondos de pensiones no pueden invertirse en sociedades en las
cuales una persona, directa o indirectamente a través de personas relacionadas, posee mas del 50% de
las acciones...
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mercado que bordea los US$ 23 mil millones; entre otras, CODELCO, que ha sido
valuada ella sola entre US$ 8 y 18 mil millones (!). Tomaremos el valor de US$ 10
mil millones para efectos de comparaciones presentadas en el Cuadro 10.

El Cuadro 10 presenta diferentes comparaciones. La columna (2) presenta
los ingresos fiscales recibidos por concepto de privatizaciones durante los perio-
dos indicados; estin expresados en dolares de EE.UU. de 1990. La significancia de
€sos valores como porcentajes del PIB de 1990 estd en la columna (1). Los resul-
tados indican i) que el mayor esfuerzo privatizador se hizo en el periodo 1984-
1989, y ii) que ese esfuerzo se ha reducido considerablemente desde 1990. Esta
conclusion, sin embargo, solo tiene sentido en la medida en que hayan quedado
activos que privatizar después de 1989. La respuesta esta dada en las lineas y co-
lumnas siguientes del mismo cuadro.

Las lineas siguientes indican que, a diciembre de 1998, o sea ocho afios mis
tarde, quedaban activos equivalentes a US$ 14,0 mil millones en las empresas pu-
blicas, y US$ 25,5 mil millones en infraestructura. Para comparar lo efectivamen-
te privatizado hasta el dia de hoy con los activos publicos indicados, se estima el
valor presente del ingreso anual recibido por privatizaciones desde 1974, en dola-
res de EE.UU. del afio 1990,y actualizados a una tasa de 5%, que representa el au-
mento anual promedio supuesto de productividad considerado para todas las
empresas privztimdas“. Estos valores aparecen en la columna (3) del cuadro. Se
compara este valor obtenido con el valor de los activos de las empresas piblicas
remanentes, también expresado en délares de EE.UU. de 1990 —(columna (4)—,
y con el total estimado para los activos publicos que incluyen un valor estimado,
pero muy castigado, de la infraestructura no concesionada —columna (5)%.

Las conclusiones que arroja este cuadro son complejas, tanto por lo que
se muestra como por lo que no se muestra, y deben hacerse con cautela, dado que
Ia valuacion de CODELCO se puede prestar a equivocos (mis que la de infraes-
tructura).

Las comparaciones presentadas indican que el porcentaje privatizado es
modesto en comparacion con los activos ptblicos disponibles. Desde un punto
de vista tradicional, o sea de considerar la empresa publica como el activo privati-
zable, s6lo un 38,8% de ella ha sido privatizado desde 1974, y apenas 6,9% en los
tiltimos ocho afios. En un marco mis amplio de anilisis, la situacién es ain mas
dramitica: s6lo 16,2% se ha privatizado, a pesar de los supuestos escogidos que

# Esto representa una aproximacién al valor que tendria el capital privatizado de las empre-
sas pertinentes hoy dia. Obviamente, esto conlleva una subvaluacion de su verdadero valor actual por
las expansiones que han hecho entre el momento de la privatizacion y hoy, pero son expansiones que
no fueron “privatizadas” en su tiempo.

3 1, E. Errizuriz estimaba en 1994 que el valor del capital fijo alcanzaba en Chile el equiva-
lente de US$ 50 mil millones. Deduciendo el capital de las empresas no privatizadas, queda una cifra
superior a los US$ 25 mil millones, cifra retenida aqui para propdsitos de comparaciones. Dado que
no incluye la inversin piiblica en capital fijo hecha desde entonces, esta cifra estd probablemente sub-
valuada.
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Cuapro 10
ACTIVOS PRIVATIZADOS Y ACTIVOS PUBLICOS

Periodos % del PIB US$ millones Valor % Activos publicos
de 1990 (1) de 1990 (2) presente (3) (C)] )
1974-1983 43 1.296 3.383 18,7 7.8
1984-1989 5.0 1.507 2.394 13,2 55
1990-1998 3.6 1.320 1.255 6,9 29
TOTAL 12,9 4.123 7.032 38,8 16,2
Activos en
empresas publicas
(fines de 1998) 14.000 61,2 321
Infraestructura 25.500 51,7
43.623 100,0 100,0

tienden a sesgar hacia arriba estos porcentajes. Si se eliminan los activos vendi-
dos durante el primer periodo por corresponder a activos “tradicionalmente pri-
vados”, la importancia de la privatizacion realizada hasta ahora se reduce de 33,4%
de los activos de empresas publicas a sélo 17,4%.

Sin embargo, ies lo privatizado realmente tan poco importante? Primero,
la influencia de la privatizacion no se puede medir tnicamente con estos por-
centajes, como se ha discutido en la seccion de los impactos. Segundo, si deja a
CODELCO afuera de la base de comparacion, los resultados son bien diferentes y
arrojan cifras coherentes con un esfuerzo mas contundente. Si a ello se agrega lo
que no se ha medido aqui, o sea el valor actualizado de los activos privatizados
en las dreas sociales y las concesiones (asociacion), el esfuerzo privatizador apare-
ce alin mis notorio, especialmente aquel del periodo 1974-1989. Pero sigue sien-
do correcto afirmar que existen todavia muchos activos en manos del sector
publico.

#Qué hacer con esos activos? ;Deben privatizarse o no? El problema cen-
tral es una combinacién de falta de definicion del ambito gubernamental, del sig-
nificado de Estado subsidiario y de aparente olvido del costo alternativo “social”
de mantener estos activos en el sector publico, especialmente por parte de gru-
pos politicos que quieren darle importancia a lo social. Ello aparece como una
incongruencia. El haber privatizado relativamente poco durante 8 afios no es por
falta de activos publicos a privatizar, sino por falta de voluntad politica para ha-
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cerlo. Sin embargo, la voluntad politica no cae como mana del cielo. Hay que ga-
narla. Para autoridades que miran hacia el futuro, €l peso del pasado no puede
ser la Gnica consideracién.

Las justificaciones para privatizar las empresas publicas son muchas. Han
sido analizadas detalladamente por distintos autores (Vickers y Yarrow (1998), en
el contexto chileno, Hachette y Liiders, 1992 y Hachette, 1994, etc.) y la impor-
tancia de algunos de ellos es reconocida por personeros de este gobierno (por
ejemplo, Bitrin y Sdez, 1994). La imposibilidad prictica de privatizar en ocho afos
no es suficiente argumento para no privatizar, aun en el caso de CODELCO. Estas
empresas han tenido un rodaje durante muchos anos dentro de un marco cerca-
no al del sector privado. Otros paises han privatizado empresas de mucho mayor
tamano en menos de cuatro afos con un congreso inicialmente en contra (el caso
de Telebras, en Brasil). La regulacion adicional requerida para enfrentar los proble-
mas derivados de monopolios naturales tampoco necesita 8 afos para ser prepa-
rada para su privatizacion. Hacia adelante, con la excepcion de algunos pequenios
activos en EFE y ENAP, no quedan monopolios naturales no regulados; las sanita-
rias ya tienen la suya (desde hace tiempo).

Independientemente del peso asignado a cada justificacion, queda la impor-
tancia del uso de los fondos obtenidos de su privatizacion. Se argumenta, por ejem-
plo, que si son eficientes y rentables, para qué privatizarlas. ;Quizis se ha resuelto
el problema de agencia? Tanto mejor para la sociedad (aunque esto s muy poco
probable, y si es un hecho, no es probable que sea duradero, de acuerdo a la abru-
madora experiencia mundial®®). Pero éste no es el inico punto pertinente. El uso
de los recursos obtenidos de la privatizacion si lo es comparado con el uso que
se¢ da actualmente a los flujos obtenidos de las empresas publicas. La venta de
CODELCO vy las demas permitiria al gobierno comprar activos para generar flujos
que podrian ser earmarked para lo social (educacion y salud). Esos flujos deposi-
tados en un fondo administrado en forma mixta por ambos sectores (privado y
publico) generarian ingresos que permitirian financiar gastos en las ireas mencio-
nadas (US$ 2.300 millones, el equivalente de lo gastado en salud hoy por el sec-
tor publico).

De llevarse a cabo las privatizaciones de los activos remanentes, el Cuadro
11 resume las caracteristicas claves de ellas y, 2 manera de ejemplo, su modo de
privatizacion recomendable. Sin embargo, la privatizacion de cada empresa es un
caso que debe ser analizado en forma individual a la luz no sélo de sus caracteris-
ticas propias sino también de las del mercado del producto o del servicio en el
momento escogido para su privatizacion. Las caracteristicas del mercado de capi-
tal serin también determinantes para elegir ¢l modo mis apropiado de su traspa-
so al sector privado.

% a decision contemporinea de reducir el personal de CODELCO en 600 trabajadores, sien-
do un acto valiente, es también un indicador de la existencia de algin grado de incficiencia interna.
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i) ¢/Qué hacer con CODELCO, ENAP y el Banco del Estado?

¢Es CODELCO una industria eficiente? La pregunta mis pertinente es si
puede ser aun mas eficiente. Importantes esfuerzos actuales en tal sentido no pue-
den evitar que se presenten los problemas de agencia representados por la com-
posicion de su directorio, la seleccion de su personal y el poder de los sindicatos.
Su organizacién actual tiende a reducir los problemas nacidos de la heterogenei-
dad de sus condiciones de costo y conspira contra un comportamiento eficiente
de cada una de las partes; la rentabilidad “promedio™ no es un buen argumento
para amparar ineficiencias en alguna seccion.

Hay suficiente experiencia acumulada para organizar eficientemente su pri-
vatizacion, establecer los resguardos necesarios, calibrar mejor las regulaciones
eventualmente necesarias y sustituir las fuentes de financiamiento militar. Tampo-
co se puede argumentar que la mayoria de la nacion esta en contra: no ha votado
al respecto presentando la alternativa®”, Ni puede ser la empresa capturada por
sus sindicatos; ellos no representan los intereses de los chilenos que los han esta-
do subsidiando por afios. ENAP tambicn es privatizable, al menos en gran parte.
El camino optado por las autoridades actuales asi lo indica al preparar la privati-
zacion parcial de SIPETROL, una de las filiales de la empresa. La separabilidad de
funciones y su filializacion le dan flexibilidad para ello.

El caso del Banco del Estado se ha discutido muchas veces (ver, por ¢jem-
plo, Hachette, 1994) y su permanencia en el drea estatal no tiene base solida. Las
razones de su creacion han sido ampliamente sobrepasadas por la modernizacién
de la institucionalidad chilena, mercado financiero incluido. Ha demostrado, ade-
mis, incapacidad par adaptarse a la modernidad y a la competencia; por ejem-
plo, sus aventuras en operaciones de leasing y de agencia de valores fueron
efimeras. Sufre de elefantiasis, y si no fuera por el aporte gratuito de la Cuenta
Unica Fiscal y el subsidio recibido por las cuentas de ahorro, no podria sobrevivir
sin pérdidas. Se recomienda, por lo tanto, licitar el manejo de la Cuenta Unica Fiscal
en el sector bancario comercial y lo que quedaria del banco, al mejor postor (la
red nacional de oficinas, modernizada, con sus cuentas de ahorro, tiene valor; lo
demais, poco o ninguno). Cualquier persona o institucion privada puede manejar
la cartera de papeles del Banco Central, la otra funcion rentable. El precio obte-
nido de la venta podria reforzar el patrimonio del Banco Central®®,

La eventual privatizacion parcial de SIPETROL levanta, sin embargo, una
nueva interrogante. Esta empresa estd enfrascada en exploracion y explotacion en
paises extranjeros. (Tiene sentido que el gobierno chileno esté envuelto en ope-
raciones mercantiles y productivas en el extranjero, sobre todo si ello no lo rele-
va del objetivo para el cual fue creado? (CODELCO también cae en esta catego-

7 Un anilisis mds detallado se encuentra en Liiders, 1992, y Hachette, 1994.
# Agradezco las sugerencias de Andrés Passicot y de Rossana Costa en relacion a este tema
del Banco del Estado.
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Cuanro 11

REESTRUCTURACION, REGULACION ¥ METODOS DE PRIVATIZACION

Empresa Reestructuracién Regulacion Método
Sector Minero Extractivo
ENAP Refinerias (Petrox, XRVF) Licitacion
Enalco (almacenaje y
oleoductos) monopolio natural V(exclusion de refinerias)
cxploracion, explotacion B
CODELCO 4 divisiones extractivas Licitacién 50% +
capitalismo popular y laboral
Codelco - Tocopilla sector eléctrico Licitacion
Codelco - Nuevas Minas . .
ENACAR cierre parte no rentable Licitacidn resto
CARVILE iy i 9
Otros
Empresas sanitarias separacion por region
agua (oferta) . Licitacion
monopolio natural Licitacidn +
capitalismo popular
Sector Eléctrico
Colban régimen general Licitacién (Endesa y
GO pu.:) % el
EDELNOR generacion, transmision régimen general v
natural \
EDELAYSEN v v
(Derechos agua) o impuesto por losno -
usados o metrado
(Generacion) aumentar competencia
en sector
Sector de Telecomunicaciones
Television Nacional - v 9 A |
Sector de Transporte
EFE via monopolio natural Licitacion+derog. exigencia
transporte - mantencidn via +
Metro via monopolio natural -
transporte
Transcontainer E Licitacidn
Varios
Banco del Estado cuenta fiscal Licitacién
servicio mediana y Licitacién
pequeiia empresa Licitacién + subsidio (2)
Servicio 20nas aj .
i partadas Lt
Correos Licitacién
FAMAE,ASMAR y ENAER - Licitacién
Polla Licitacién
Zona Franca - - Licitacién
TRANSMARCHILAY - monopolio + subsidio  Licitacion
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ria.) La respuesta solo puede darse a la luz de la definicién de las funciones del
Estado.

ii) Se espera que las empresas sanitarias sigan los caminos de EMOS y ESVAL
y que la experiencia inicial haga aumentar el porcentaje de presencia del sector
privado en ellas. CORFO planea vender el 51% de ESSAL y ESSEL,y el 35% de EMOS
y ESSBIO durante el afio 1999. El proceso de venta de la primera y la tercera ya
ha empezado.

iii) La infraestructura, puertos y acropuertos tiene potencial para concesio-
nes discutidas en el capitulo 6 de este libro. La lentitud en mejorar la eficiencia
de los puertos es preocupante en una economia dependiente de las exportacio-
nes, dado que frena su competitividad. Ha faltado financiamiento y mejor opera-
cién; el sector privado ha participado poco por falta de los incentivos pertinentes;
ello ha repercutido en el limite en un cuello de botella, especialmente en la V' y
VII Region (Banco Mundial, 1995). Pueden generarse concesiones por terrenos o
edificios existentes dentro de las jurisdicciones de los aeropuertos.

Los caminos secundarios necesitan inversiones urgentes; el retraso en esa
irea puede ser la consecuencia, ademis de la escasez de recursos, de la subvalua-
cién de los beneficios de dichos caminos en la evaluacion tradicional de esos pro-
yectos. Pero ellos no se prestan para que el sector privado invierta en los mismos
por el alto costo de transaccion que implicaria su manejo privado. Es, por tanto,
importante acelerar las concesiones de otras infraestructuras para concentrar mas
recursos en este tipo de infraestructura.

No se pueden descartar concesiones en obras de riego; es probable que la
importancia de la inversion en esas obras aumente como consecuencia de las pro-
mesas hechas al sector agricola para que acepte el MERCOSUR vy la rebaja unilate-
ral de aranceles. La Ley de Promocion de Riego 18.450 parece haber favorecido
Ia inversion en rehabilitacion y mejoramiento bajo licitacion. Sin embargo, la cues-
tion es si, desde el punto de vista de rentabilidad social, existe o no subinversion
en nuevas obras de riego medianas y mayores.

La investigacion agricola, parte importante del research and development,
parece estar rezagada en Chile. Es probable que gran parte del problema sea la falta
de una politica clara y coherente que ha afectado el Sistema Nacional de Investiga-
ci6n Agricola (SNIA) (publico, mayormente), y que no ha inducido a la industria
agricola (privada) a integrarse activamente. El sector privado ha preferido importar
nuevas tecnologias antes que generarlas internamente. Esto, justificado por consi-
deraciones de costo-beneficio, es hoy limitante para asegurar la mayor competitivi-
dad del sector agricola. Es necesario innovar, y para ello, invertir en investigacion.

Se justifica ampliamente que el sector publico siga siendo un actor impor-
tante en esta drea. Pero el sector privado debe estar presente en forma creciente.
Se deben explorar nuevas opciones para estimular la participacién de agriculto-
res y exportadores; por ejemplo a base de grupos (Banco Mundial, 1995). Impues-
tos sobre productos con contrapartida aportada por el gobierno han permitido
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crear fondos exitosos para la investigacién de la industria rural en Australia. Apor-
tes voluntarios de productores nacionales con fondos de contrapartida del gobierno
podrian ser considerados aqui; la SNA (Sociedad Nacional de Agricultura) deberia
liderar estos esfuerzos. Urge aumentar la inversion y actividad privada en esta drea.
La experiencia australiana indica que la participacion del sector privado de ese pais
ha mejorado la capacidad de investigacién y que apoya, en las circunstancias co-
rrectas, un programa balanceado de todo el espectro investigativo (Banco Mundial,
1995). Para hacer mas atractiva la inversién privada en esta materia, la universi-
dad y el INIA (Instituto de Investigacion Agropecuaria) deberian concentrar sus
esfuerzos en investigacion bisica y formacion, mientras que las empresas privadas,
en la investigacion aplicada.

VII. CONCLUSIONES

No se ha hecho historia, sino solo se han revisado algunos aspectos impor-
tantes de un proceso empezado en 1974, vigoroso en los ochenta, y aparentemente
abortado en los noventa.

¢Cuil es la justificacion de la presencia del gobierno en las empresas ac-
tuales, al margen del concepto tautélogico de ser ellas estratégicas, o de que las
condiciones no se han dado ain para ser traspasadas? Si la argumentacion en el
ambito interno no parece suficiente para convencer a las autoridades, deben ana-
lizarse cuidadosamente las nuevas experiencias y argumentos que han justificado
el vigoroso proceso actual de privatizacion en el mundo. Ellos (los argumentos)
han ido cristalizando con la experiencia creciente y la acumulacién abrumadora
de nuevas experiencias en distintos paises del mundo; en particular, en los ex so-
cialistas, y también en las economias de Europa Occidental de corte capitalista, don-
de ideologias socialistas o distintas de ellas pero renuentes a la privatizacion han
ido revisando sus puntos de vista y han privatizado, a pesar de sus promesas ¢lec-
torales en contra.

El esfuerzo cientifico ha enriquecido la discusion en estas dreas: ha permi-
tido profundizar nuevas teorias; confirmar hipétesis disponibles en los setenta, al
principio de la revisién que el mundo ha hecho al respecto; acumular evidencia
empirica que confirma o rechaza teorias disponibles y conocer resultados de pro-
gramas complejos de privatizacion, basados en modalidades variadas e insertados
en diferentes marcos institucionales.

Presidentes de trayectoria intervencionista y estatista han hipotecado su
capital politico para llevar a cabo en América Latina profundas transformaciones
en el drea estatal para reducir sus déficits y mejorar la productividad de sus servi-
cios. Han osado recurrir a privatizaciones de empresas gigantescas (Telebras en
Brasil, telecomunicaciones en México, YPF en Argentina) y a preparar la privatiza-
cién, aunque sea parcial, de sectores que en sus respectivos paises siempre habian
sido considerados como “estratégicos”.



152 IIaTmusfonmddn Econdmica de Chile
FELIPE LARRAIN B. + RODRIGO VERGARA M.

Chile, en esa perspectiva internacional, estd rezagado.

A la luz de la tendencia que traia a fines de los 80, también esta rezagado.

Y también lo estd a la luz de la razdén y experiencia.

¢Por qué? Se argumenta la falta de legitimidad politica de las privatizacio-
nes hechas por el gobierno militar y su falta de transparencia (Bitrin y Siez, 1994,
p. 366), que la regulacion de los monopolios naturales fue imperfecta y que debe-
ria haberse esperado disefiar una mejor para efectuar las privatizaciones. Y se acep-
ta, como gran cosa, que “ alglin grado de privatizacién podria jugar un rol en me-
jorar la eficiencia y en movilizar ahorro hacia inversiones en esos sectores para
su modernizacion y expansion” (Bitrin y Siez, 1994, p. 367).

La demora tiene un costo, asi como probablemente el de la regulacion ac-
tual. ;Cuil es mayor? La discusién de la regulacién de las sanitarias partié antes
de 1990, y sélo recién hoy se empieza a privatizar. ;Cuil ha sido el costo social
de este retraso, costo relacionado con el valor presente del flujo de beneficios
sociales de la inversion no hecha en esos sectores y del aumento posible en su
eficiencia? El momento oportuno para privatizar es dificil de elegir en el plano
econdmico. No puede ser utilizado como argumento para postergar sine die ¢l
proceso: le falta transparencia.

Pero si el Estado decide mantener empresas publicas, tiene la obligacion,
en una sociedad democritica, de ser un ejemplo de eficiencia interna y asignati-
va; ello supone que les debe aplicar las mismas reglas de juego aplicadas al sector
privado, incluyendo las regulaciones. Esto supone mayor transparencia. Ademis,
dado que son publicas, o sea de todos los chilenos, implica entregar mayor aco-
pio de informacion relevante e indicadores de competencia, eficiencia, salarios com-
parativos, etc.; todas ellas deberian tener el mismo sfafus y ser controladas por el
mismo ente, la Superintendencia de Valores y Seguros (SVS). Los directorios de di-
chas empresas deberian tener representantes del sector privado para reducir el pro-
blema de agencia.

Un cambio democriticamente deseado de responsabilidades publicas (o de
su grado) requiere no s6lo un cambio en el destino de los flujos anuales de ingre-
sos y gastos fiscales sino también en el porifolio de sus activos y pasivos. Ello
implicara privatizar algunos activos para generar otros. Pero un cambio de tama-
fio del gobierno requiere o bien financiar gastos corrientes con ventas de activos,
o bien regalar el patrimonio publico (a nacionales, obviamente). Alternativamen-
te, el gobierno podria invertir los fondos obtenidos de las ventas de activos en un
fondo, cuyo flujo de ingresos financiaria gasto social, manejado conjuntamente por
los sectores piblico y privado.
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1. INTRODUCCION

Las reformas implementadas en Chile en materia de regulacién econémica
no han tenido la misma difusién que las reformas macroeconomicas de mediados
de los anos 70. Sin embargo, estas reformas han repercutido en las bases mas pro-
fundas de la estructura econémica, lo que ha sido importante no sélo porque han
perdurado en el tiempo y en gran medida han sido seguidas en otros paises, sino
porque, en materia de regulacion, la prictica de alguna manera lidera los avances
tedricos, y eso hace del caso chileno un tema de estudio obligado para investiga-
dores y politicos. Por cierto, las lecciones que se pudieran derivar de un caso de
estudio tienen que tomarse con cuidado. No basta un conjunto de leyes para que
se afecten las conductas de la manera que el legislador desea. Tampoco las leyes
se determinan en forma absolutamente exogena, sino que muchas instituciones
harto mis sutiles que las reformas que analizamos en este trabajo pueden tener
una mayor importancia en el desarrollo de los sectores. No obstante, mucho de la
institucionalidad en Chile se ha ido generando y s¢ ha ido asimilando con las re-
formas —entre otras legales— que describimos en lo que sigue!.

La secuencia de reformas en regulacion en Chile se inicié con un conjun-
to de medidas que situaron al Estado en un rol menos interventor €n materia pro-
ductiva, focalizindolo en los aspectos de regulacion antimonopolios. En esta fase,
que ocurrié entre 1974 y 1980, lo central fue entregar una clara senal en el senti-
do de que lo que se estaba realizando tenia una motivacion econémica, era con-
secuente y seria irreversible; es decir, no dependeria de las condiciones externas,
de las presiones de grupos ni de la sensibilidad del ministro de turno. Seguidamente,
a comienzos de los afos 80 se realizaron una serie de reformas legales e institu-
cionales en sectores caracterizados historicamente como monopolios naturales. Se
reformaron las leyes de telecomunicaciones, de electricidad, de bancos, de socie-
dades anénimas y se reestructuraron las empresas estatales para abordar ciertos
problemas de la organizacion industrial. La tercera etapa fue la privatizacion de
las empresas tradicionalmente consideradas monopolios naturales, lo que se ini-
¢io en la segunda mitad de la década de los 80.

La descripcion del proceso de reformas en regulacion es una tarea que
puede enfocarse de distintas maneras. Desde luego, una serie de trabajos han abor-
dado aspectos puntuales de la regulacién, como por ejemplo el anilisis de los pro-
blemas de transmision eléctrica, de los derechos de agua y de la reciprocidad acrea.
Sin duda, esa vision es qtil, pero al centrarse en los problemas existentes, genera
una vision que adolece de perspectiva y termina por listar otros problemas que
sesgan la vision de conjunto y reducen su relevancia. Ademds, esta vision termina
siendo muy poco prictica, pues descubrir errores en regulacion ex post es sim-
ple y no se orienta a alternativas de accion.

! Stone, Levy y Paredes (1996) estudian empiricamente la importancia de factores institucio-
nales por sobre los legales en el caso de Chile.



158 | laTransformacidn Econdmica de Chile
FeuPe LsgAly B. + RODRIGO VERGARA M.

El propasito de este trabajo es realizar una descripcion y evaluacion global
de los principales aspectos regulatorios que caracterizan globalmente la economia
chilena desde mediados de los 80. La descripcion se basa en aspectos generales,
que cruzan distintas industrias y permiten tener una idea global del funcionamiento
de las industrias en Chile. El trabajo incluye seis secciones, aparte de esta intro-
duccion. En la segunda seccion se describen los cambios estructurales mis impor-
tantes y que proveen el contexto a las modificaciones de regulacion que siguieron.
En la tercera seccion se presentan los elementos de regulacion fundamentales que
estin presentes en todos los sectores. Las secciones cuarta y quinta analizan regu-
laciones y sus efectos en dos industrias tradicionalmente reguladas, telecomunica-
ciones y electricidad. En la sexta seccion se analiza ¢l caso de las concesiones de
infraestructura, lo que es una opcién distinta de regulacién tipica, pero que la in-
volucra. La tesis que se desarrolla es que en Chile los sectores lideres en el proce-
so de inversion y desempefio han mantenido altos indices de concentracién
industrial y ello no ha mermado la posibilidad de un desempefio muy exitoso. En
tal sentido, se destaca la opcion tomada en Chile en distintos sectores, que es pri-
vilegiar una evaluacién del desempefio industrial en lugar de una evaluacion y
preocupacion por la estructura industrial. La séptima seccion concluye evaluando
en términos muy generales, y a partir de los casos analizados, el proceso chileno
y plantea algunos desafios pendientes.

II. LAS GRANDES REFORMAS:
MARCO PARA LA PARTICIPACION PRIVADA

Los cambios estructurales de la economia chilena que se empezaron a pro-
ducir a mediados de los afos 70 tienen como elemento central el mayor papel que
se les otorgo a la iniciativa privada y a los mercados, contraponiéndose a la ten-
dencia que venian observando el pais y el resto de América Latina. En tal contex-
to, surgen ideas de privatizacién y un cambio del énfasis que tenia el Estado desde
el rol de productor hacia el de generador de igualdad de oportunidades y de re-
gulador de distorsiones economicas (Muioz, 1993). Dos son las etapas de refor-
mas que por su naturaleza cabe distinguir. Primeramente, reformas que en lo
esencial dieron un vuelco a la tendencia intervencionista que prevalecio hasta 1973.
En segundo lugar, reformas mis profundas, que incluyeron cambios en regulacio-
nes especificas a industrias con caracteristicas de monopolio natural, privatizacio-
nes y modificaciones de la estructura industrial. Una tesis de este trabajo, explorada
en profundidad en Paredes (1997a), es que la coherencia de las distintas reformas
hace que el caso chileno sea digno de estudio, por lo que no puede entendérse-
las en forma aislada.
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I1.1. Las reformas de los 70:
El énfasis en la iniciativa privada

El sistema politico y econémico que prevalecié en Chile hasta 1973 se
empezo a desarrollar en los afios 30. La gran depresion fue probablemente el fac-
tor mas determinante del rol que el Estado tendria en la economia en los proxi-
mos cuarenta anos, ya que cambi6 la orientacion de la politica economica desde
una visién promotora del comercio a otra orientada a la economia interna. Sin em-
bargo, el crecimiento experimentado por el Estado, reflejado en la importancia del
empleo publico, en la cantidad y tamano de las empresas creadas y luego contro-
ladas por el organismo impulsor de un Estado productor, la CORFO, no sélo llevé
a una progresiva descoordinacién e ineficiencia del sector piblico, sino que tam-
bién fue un freno a la iniciativa privada, la que en lugar de buscar espacios para
reducir costos, trataba de afectar los precios, impuestos y aranceles que se le apli-
caba, ademis de buscar ciertas concesiones de exclusividad?®,

El sector piiblico alcanzé su maximo tamafno a comienzos de los aios 70.
Asi, ese aiio, cuando Allende asumi6 la Presidencia, el Estado tenia 68 empresas y
en 1973, cuando fue derrocado, tenia mis de 200. Adicionalmente, en 1973 habian
325 firmas que, intervenidas ilegalmente, estaban bajo control estatal. De esta for-
ma, ¢l Estado tenia una importancia de casi un 40% del PGB en 1973 (ver capitu-
lo 4 en este volimen). Mis aiin, bajo el gobierno de Allende, el sector bancario se
encontraba casi completamente estatizado y como la cuenta de capitales estaba
virtualmente cerrada, el financiamiento de las firmas dependia de la autoridad ad-
ministrativa.

Aparte del gran nimero de firmas bajo algunas formas de control, mis de
tres mil precios, incluyendo la tasa de interés y el tipo de cambio, eran regulados
por medio de decretos administrativos. Las tarifas arancelarias alcanzaban a 105%
en promedio y mostraban una gran dispersion, la que obedecia fundamentalmen-
te a la presion de grupos de interés (Panzer, 1988). Asimismo, los servicios socia-
les, tales como educacion, seguridad social y salud, virtualmente se proveian, en
condiciones monopélicas, por el Estado.

Como consecuencia del caos econémico, politico y social, que alcanzé su
maxima tension a mediados de 1973, una junta militar derroco al Presidente Allen-
de. El programa econémico del nuevo gobierno revirtio la tendencia intervencio-
nista, partiendo por la devolucién de las empresas ilegalmente intervenidas, la
reduccion de activos estatales prescindibles y una dristica reduccion del déficit
fiscal, lo que ademds de corregir fuertes distorsiones microeconomicas inicié el
control de la inflacion (Larrain, 1988).

Distintas reformas siguieron hasta fines de los anos setenta. En su conjun-
to, éstas condujeron a una apertura significativa y a la reduccion de las distorsio-
nes microeconémicas. En particular, la desregulacion de precios y la degravacion

2 Véase, por cjemplo, Panzer (1988) y Lavin (1978).
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arancelaria e impositiva fueron las mis notables, pues tuvieron elementos que die-
ron enorme coherencia a la politica implementada. En particular, el gobierno ad-
quirié un compromiso real, més creible, de que no accederia a modificaciones que
fueran producto de presiones grupales que, hasta la fecha habian sido extremada-
mente habituales. En concreto, ello ocurrio al rebajarse los aranceles a una tasa
pareja y al sustituirse un gran niimero de impuestos a las transacciones por uno
parejo de 20% al valor agregado. Eso otorgé inercia y credibilidad al sistema, en
términos que al menos no seria ficil lograr excepciones a la “regla de la igualdad”
por medio de presiones individuales?.

Parte de esta coherencia politica y econémica se consiguio también con la
promulgacion de una nueva legislacion antimonopolios en la primera etapa de
reformas, un cambio fundamental que permitié reducir la presion de postergar la
desregulacion de precios y redujo el temor al control privado de las empresas. Con
clla se aseguraba que las firmas privadas no actuarian en forma abusiva, temor que
prevalecia ampliamente en la poblacion que, en definitiva, no tenia la experiencia
de vivir en una economia de mercado’.

I1.2. Reformas en los 80:
Estructura industrial e institucionalidad regulatoria

La orientacion general hacia la iniciativa privada marco una tendencia im-
portante y sent6 bases para un proceso de privatizacion que, a juicio de analistas
como Sigmund (1990), ha sido ¢l mas importante en la historia moderna. La pri-
vatizacion fue el elemento central en los cambios regulatorios subsecuentes que
se produjeron en Chile. Sin embargo, la causalidad privatizacion-regulacion, en el
caso de Chile, no esta claramente identificada. Desde luego, muchas de las refor-
mas regulatorias ocurrieron previo a la privatizacion, pero, por otra parte, la nece-
sidad de regulacion parecié mas apremiante después de la privatizacion. De
cualquier forma, ambos cambios se llevaron a cabo en los afios 80, y aunque es el
conjunto el que cabe evaluar, un anilisis de la cronologia tiene cierta virtud.

a) Privatizacion

La privatizacion ha sido una fuerza importante para inducir los cambios
ocurridos en la dltima década y media en el mundo. En los paises occidentales el
proceso privatizador ha tenido una evaluacion general favorable. Sin embargo, en
ningun pais del mundo, como en Chile, fue tan significativo el proceso de privati-
zacion (Sigmund, 1990) y, por ser pioneros, en pocas partes y periodos ha sido tan
cuestionado.

YAdemis, se le quitd al Banco Central la facultad de fijar aranceles, la que quedd en el Poder

Legislativo.
4 Para un anilisis de este punto, véase Paredes (1997a).
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En Chile se pueden distinguir dos olas de privatizaciones. Un primer gru-
po de privatizaciones comprendia empresas que historicamente habian sido pri-
vadas, pero que fueron intervenidas por el gobierno socialista de Allende. Esta
primera etapa de privatizaciones empezo en 1974 y durd hasta 1978, y en ella el
gobierno devolvio 325 de las firmas ilegalmente intervenidas a los duenos origi-
nales y vendi6é 20 firmas y bancos, todos considerados potencialmente competiti-
vos, es decir que no tenian ninguna caracteristica de monopolio natural. En esta
ctapa no se fijo un sef de regulaciones para las empresas privadas. Ello porque los
controles aplicados a monopolios naturales no eran necesarios para las firmas que
se privatizaron, ni tampoco estaba en el programa gubernamental privatizar firmas
con caracteristicas de monopolio. Mis atn, durante esta fase el gobierno, si bien
no la alentd, al menos no cuestioné la concentracion de la propiedad de las fir-
mas, y no objetd su venta en paquete. En esa época el Ejecutivo tampoco visuali-
z0 algin problema en relacion con la creacion de conglomerados, a los que dejo
consolidarse. La unica preocupacion que mostraba en cuanto a la estructura in-
dustrial se referia a la eficiencia econémica, por lo que en tal contexto opté por
la politica de dejar hacer.

Lo anterior explica por qué en esa etapa de privatizacion hayan emergido
criticas a la falta de preocupacion en fijar adecuadamente los precios de los acti-
vos que se estaban privatizando. Un mercado de capitales pequerio e imperfecto,
un limitado nimero de oferentes (el capital extranjero, en ese tiempo, €ra muy cau-
teloso para ingresar a Chile), las firmas vendidas en paquetes y, en particular, el
que existiera una profunda recesion, son argumentos que indican que los precios
en que se vendieron las empresas pudieron haber sido bajos’.

Mis importante, sin embargo, es que hay un acuerdo relativamente alto en
la profesion en torno a que la primera etapa de privatizacion presento algunos pro-
blemas asociados a la falta de regulacion financiera. Harberger (1985) argumenta
que la magnitud de la crisis bancaria en los principios de los anos 80 obedecio
principalmente a la falta de regulacion bancaria para que se reconocieran los cré-
ditos incobrables, En efecto, la prictica contable no requeria consolidar balances.
Esto hacia posible formar conglomerados con inversiones bursitiles que podrian
incrementar notablemente el riesgo que enfrentaban. Adicionalmente, las pricti-
cas de eludir y evadir el espiritu de la regulacion de valores para incrementar el
endeudamiento permitieron exceder el endeudamiento hasta limites indeseables.

Sin duda, las consecuencias de esas pricticas agravaron el impacto de la
crisis de principios de los 80 y sensibilizaron acerca de la necesidad de implemen-
tar regulaciones, las que se llevaron a efecto en la primera mitad de esa década.
Aparte de las regulaciones bancaria y bursitil, donde se introdujeron severas res-
tricciones a los créditos relacionados y obligaciones para entregar informacion, tam-
bién se dio un avance importante para generar marcos regulatorios para las em-
presas publicas. Estos marcos, que rigen en la actualidad, independientemente de

S Véase Marcel (1989) y Liiders (1990).
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si fueron inspirados para aplicarse en empresas administradas por el gobierno o
en futuras empresas privatizadas, han sido aplicados en ambos contextos. El plan-
teamiento inicial para regular no consider6 la eventual privatizacién de las empre-
sas, lo que fue muy positivo, pues no enturbié el debate, que hasta ese punto fue
absolutamente técnico.

Cuando el gobierno reprivatizo las empresas intervenidas en un proceso de
rescate de los bancos, anuncio, en 1985, su intencion de privatizar importantes fir-
mas que no habian sido incluidas en la primera ronda de privatizaciones. Algunas
de ellas eran productoras de bienes transables, tales como SOQUIMICH (salitre) y
IANSA (refinadora de aztcar), pero las firmas privatizadas mis significativas desde
el punto de vista de la regulacion fueron ENTEL, CTC, ENDESA y CHILECTRA, hasta
entonces consideradas monopolios naturales. El primer anuncio de privatizacion
establecié una meta bastante conservadora, al sefialar que el gobierno no perde-
ria el control de esas firmas. El aumento de participacion privada y la privatiza-
cién de estas empresas se llevo a cabo en un periodo de tres afios.

Esta segunda ola de privatizaciones es la mas relevante no solo por los
montos involucrados, sino por el interés tanto académico como de politica publi-
ca. Después de concluir el primer periodo de privatizaciones en 1979, el gobier-
no controlaba 58 firmas (menos que las 68 que controlaba en 1970). Sin embargo,
el Estado todavia mantenia bajo su tutela a ENTEL y a ENDESA, el monopolio de
larga distancia en telecomunicaciones y ¢l monopolio de generacion eléctrica, res-
pectivamente. El Estado tampoco controlaba CODELCO, la mas grande firma cu-
prera chilena; CHILECTRA (distribuidora eléctrica), CTC (monopolio de la red
bisica telefonica) y la mayoria de las empresas de distribucion de agua potable.

Como se senald, en esta segunda etapa de privatizacion se habian introdu-
cido importantes cambios institucionales. En primer lugar, para evitar la concen-
tracion de la propiedad de las nuevas firmas privatizadas, previo a la privatizacion
de los bancos, en 1983 se promulgé la nueva ley bancaria que evitaba dristica-
mente los préstamos a companias relacionadas. Esta ley habia definido los conglo-
merados en forma muy estricta, lo que redujo las posibilidades de préstamos
interrelacionados. Asimismo, entre 1985 y 1987, el gobierno introdujo nuevas re-
glas aplicables a la Bolsa de Comercio, a los seguros y a los fondos mutuos. Estas
nuevas reglas no sélo buscaron dar una mayor transparencia a las transacciones,
sino también asegurar una diversificacion de portfolio con el fin de reducir quie-
bras por “efecto dominé” en caso de crisis. También se permitié que so6lo inverso-
res precalificados por su demostrada solvencia participaran en las nuevas
privatizaciones.

Por su parte, la crisis de la deuda que llevé a la intervencién de los bancos
chilenos y a un proceso de rescate repercutié negativamente en la percepcion de
la conveniencia de seguir experimentando hacia una nueva privatizacion de acti-
vos. Para apoyar politicamente ¢l nuevo proceso de privatizacion, el gobierno ven-
di6 firmas creando incentivos especiales para permitir que los trabajadores pue-
dan adquirir y mantener acciones. Bajo este esquema, a los trabajadores se les daba
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preferencia de compra, y podian obtener avances de futuras compensaciones en
caso de despido y jubilacion. Adicionalmente, ellos serian compensados si es que
los precios de las acciones al momento de la jubilacion eran menores que los de
la compra. Esta politica, denominada “capitalismo popular”, conseguia una serie de
objetivos, entre los que se destaca el apoyo politico y evitar tener que valorizar
precisamente los activos, puesto que un eventual subsidio se hubiera diluido en-
tre muchos trabajadoresS,

III. REGULACIONES ECONOMICAS GENERALES
EN EL NUEVO DISENO

La historia de la regulacion y del disefio regulatorio chileno se vincula con
la privatizacion, pero, como se senald, la causalidad no es unidireccional. Por cier-
to que las preguntas ms interesantes sobre Ia regulacién en Chile han surgido en
la etapa posprivatizacion. Asi, por ejemplo, el que en Chile el proceso privatiza-
dor haya tenido cierto estancamiento después de 1990 en las dreas de servicios
sanitarios, puertos y aeropuertos, se ha justificado por la necesidad de minimizar
la posibilidad de cometer errores y en tal sentido se sefiala que con ello la regula-
cién se perfeccionaria antes de proceder con nuevas privatizaciones. Implicita en
este argumento esta la idea de que los monopolios naturales en manos estatales
se autorregularian y no necesitarian de regulaciones externas.

Sin embargo, no cabe duda de que quienes implementaron las privatizacio-
nes en Chile procuraron minimizar los problemas propios de comportamientos mo-
nopolicos, independientemente de donde provinieran, y ello se enfatiz6 previo a
la privatizacion. No obstante lo anterior, los problemas de agencia pueden inducir
a un gobierno a acelerar un proceso de privatizacion sin tomar debidamente en
cuenta los aspectos de regulacién de mercados y las consecuencias que posterior-
mente tenga una mala regulacion sobre el bienestar social. Los burdcratas a cargo
de los procesos de privatizacion suelen ser evaluados por el monto de los activos
privatizados, y no por la forma en que las firmas privatizadas funcionan después’.
Esta situacion levanta una hipétesis que ha sido reiteradamente planteada en el
caso chileno: la regulacién en Chile habria sido tan deficiente, que conllevé una
serie de problemas que han hecho que, posteriormente a la privatizacion, el des-
empefo de las firmas privatizadas desde una perspectiva social haya sido muy
pobre.

¢ De cualquier forma, este debate no se evitd. Marcel (1989) concluy6 que habria existido un
subsidio implicito entre 27% (valor de mercado) y 69% (valor libro). Por otra parte, Hachette y Liders
(1993), registrando ¢l valor presente de los dividendos, concluyeron que no existié subsidio.

7 Al igual que cuando en la motivacion de la privatizacion estd la solucién del problema al
déficit fiscal, en algunas experiencias recientes en Latinoamérica, los gobiernos han contratado empresas
para que implementen las privatizaciones, pagandoles un porcentaje de las ventas. Ello, por cierto, des-
alinea los incentivos de corto y largo plazo e induce a un proceso que es sospechoso de no tener una
adecuada regulacion. Esta vision se encuentra recogida en Paredes (1993).
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Cualquiera sea la motivacion que estuvo detris de la determinacion de los
marcos regulatorios establecidos en Chile a principios de los anos 80, es un he-
cho que ellos se originaron antes de la privatizacion e incluso antes que estuviera
clara para el mercado la real posibilidad de privatizacion. Por su parte, su evalua-
cion debe realizarse mis que en términos conceptuales, lo que por cierto ya se
ha hecho reiteradamente, en términos practicos. En lo que sigue desarrollamos
evidencia sobre el desempeno industrial, lo que permite dilucidar en parte la re-
levante pregunta de cuin efectiva y qué beneficios ha tenido la regulacion en Chile.

III.1. Concepcién general y regulaciones comunes

La descripcion de la situacion econémica, financiera y las proyecciones pre-
vias a las primeras reformas microeconomicas permiten dimensionar el cambio que
experiment6 el funcionamiento de las industrias en los Gltimos veinte anos en
Chile. Ello esta documentado en una serie de trabajos, entre los que se destaca
Wisecarver (1986) y Alé (1990), por lo que no cabe proceder a una descripcion
en el presente. En cambio, focalizar nuestra atencion en el periodo que se inicia
en la década de los 80 nos permite analizar el efecto puro de las reformas que
rigen los distintos sectores bajo regulacion especifica, analizando exclusivamente
los efectos de cambios en la regulacion del desempeiio sectorial. De otro modo,
el efecto asociado a las reformas regulatorias apareceria sobrevalorado, puesto que
las reformas microeconémicas a que nos referimos en la seccion I eliminaron enor-
mes distorsiones de precios, permitieron un mejor financiamiento de las empre-
sas de utilidad publica y eliminaron subsidios de éstas hacia el sector publico
central. Por cierto, muchas de las empresas de servicio piblico carecian de recur-
s0s para invertir cuando eran piblicas o dejaron de invertir por la incertidumbre
generada por las arbitrariedades en las normas que las regian, particularmente en
lo que respecta al precio. Entonces se aplico la norma de que las empresas, ya sea
publicas o privadas, fueran desinvirtiendo progresivamente y racionando por me-
canismos distintos del precio.

Aunque el interés de este trabajo recae en regulaciones especificas, prime-
ro cabe analizar elementos generales asociados a sectores regulados, lo que defi-
nimos y elaboramos brevemente en lo que sigue.

a)  Legislacion antimonopolios

En Chile todos los sectores estin bajo jurisdiccion de la legislacion antimo-
nopolios, incluyendo aquellos que por sus caracteristicas de monopolio tienen re-
gulaciones especificas. Es decir, sectores que no tienen regulaciones especificas,
si las tienen en un orden general (e.g., regulaciones sanitarias), y en particular, es-
tin limitados en materia de contratos o de conductas que puedan considerarse
contrarios a la libre competencia. Por su parte, sectores que por ser monopdlicos
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estian regulados, se ven limitados en el tipo de acciones que pueden ejercer y que,
por cierto, exceden el propésito especifico de la regulacion®,

b) Libre entrada

La concepcion general en la mayoria de las nuevas regulaciones implemen-
tadas en los 80 fue que debia propenderse a un aumento de la competencia, per-
mitiéndose la entrada de nuevos actores. Esta vision aparecia distinta de la que
prevalecio para los servicios de utilidad publica en Chile y que ha perdurado has-
ta la actualidad en muchas de las economias en el mundo. La filosofia que respal-
da esta nocion es que a pesar de que las industrias pudieran tener caracteristicas
de monopolio natural, no convendria protegerlas de la entrada de competidores.
Porque de ser efectivo que esas industrias poseian caracteristicas de monopolio
natural, esa misma condicion serviria como un elemento disuasivo a la entrada.

¢)  No regulacion como principio

Una caracteristica fundamental del proceso es que dejo de lado la idea de
que ciertas industrias debian ser reguladas en principio. El nuevo principio aplica-
do consideraba que las condiciones de la industria podian cambiar, por lo que debia
existir flexibilidad para analizar cada situacion; esto es, si la industria debe o no
tener regulaciones y, en particular, si los precios deben estar controlados. Lo que se
consigui6 haciendo que cada sector dejara en poder de la Comision Resolutiva Anti-
monopolios, organismo auténomo, la calificacion de cada una de las industrias como
monopdélicas 0 no. En particular, aunque la Comision Resolutiva determind que
ciertos sectores deben tener regulaciones especificas, aquellas que tenian una cali-
ficacion de “monopélicas™. Estos son los sectores de electricidad, agua potable y
telecomunicaciones, y eventualmente podian incorporarse otros adicionales.

d) Procedimientos claros

De ser monopolica la calificacion que la Comision Resolutiva hace de una
industria, la ley sectorial establece procedimientos detallados para fijar precios pero
no otras regulaciones de estructura, las que posiblemente si han aparecido en la
ley de servicios sanitarios. Estas leyes obligan a las empresas y al regulador a cum-
plir una serie de pasos, entre los que se destacan: i) determinacién de la demanda
para cada empresa; ii) estimacién del costo incremental de desarrollo (CID) en base
a un proyecto de expansion de la empresa real?; iii) estimacion de tarifas que fi-

8 Para una anilisis del imbito de la legislacion antimonopolios en este tipo de industrias, véa-
se Paredes (19952).

? Las compaiiias deben tener un programa de inversion minimo a cinco aios, preparado por
las mismas y presentado al organismo regulador, siguiendo las especificaciones de la ley.
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nanciarian a la empresa en el caso de economias de escala o ambito si las tarifas
determinadas por el CID no permiten financiar la empresa; iv) recilculo de las ta-
rifas cada cuatro o cinco afios, segln sea el caso.

€)  Resolucion de disputas

Un aspecto de la mayor significancia es que las leyes recurren a la designa-
cién de mecanismos extrajudiciales que permiten una més ripida resolucién de
los conflictos. En los distintos casos, de haber discrepancias, se pueden constituir
comités de expertos, quienes deben resolver en un breve plazo y, en general, dan-
do un caricter resolutivo a sus decisiones.

) Preferencia por la autonomia

Con el objeto de limitar al miximo el riesgo asociado a arbitrariedades en
el marco regulatorio, el disefio institucional favorecio fuertemente la autonomia
de las instituciones reguladoras. Con ello, se pretendioé resolver un problema tra-
dicional de organismos que responden a grupos de presion, ya sea del Ejecutivo,
del Legislativo o de privados. De cualquier forma, éste es un tema en desarrollo,
pues los grados de autonomia entre instituciones reguladoras y los costos por pér-
dida de control de parte de la sociedad son temas que no pueden considerarse
resueltos!’,

En lo que sigue de esta seccion, se resaltan los aspectos centrales de la evo-
lucién de industrias bajo regulacién especifica (destacindose los elementos del
marco regulatorio general) y el desempefio industrial. No se han considerado aqui
todas las industrias que tienen interés desde el punto de vista de la regulacion. Mis
bien, nuestro interés se centra en aspectos de regulacion que han ido acompaia-
dos con un desempeno industrial destacable y que se aprecian claramente en tres
experiencias de industrias reguladas: telecomunicaciones, electricidad, e infraestruc-
tura vial.

IV. REGULACION Y DESEMPENO EN TELECOMUNICACIONES

El sector telecomunicaciones, que incluye a los subsectores de telefonia fija,
telefonia de larga distancia y telefonia movil es, sin duda, uno de los mas dinimicos
en el mundo y en Chile ha liderado el proceso de crecimiento.Al sector telecomuni-
caciones se le vincula hoy con regulacion, particularmente por la asociacion con la
telefonia fija, considerada en el mundo, hasta hace menos de diez afnos, como un
monopolio natural por excelencia. En Chile el rol del Estado en el sector ha variado
muchisimo y ha experimentando variaciones en la propiedad de las empresas, que

18 Para un trabajo sobre este tema, véase Paredes ef al. (1998).



Regulacién Econdmica en Chile I 167
RICARDO PAREDES M,

se iniciaron completamente privadas, llegaron a estar completamente en poder es-
tatal entre 1973 y 1987,y en la actualidad de nuevo estin en poder privado (s6lo
parte de la television abierta es provista por una empresa estatal)''.

IV.1. Regulacion en telecomunicaciones

La Ley General de Servicios Eléctricos, de 1959, hacia referencia a un mar-
co legal para el desarrollo de las telecomunicaciones, y establecia un monopolio
estatal para ciertos servicios, como el servicio piblico telegrifico dentro del terri-
torio nacional, quedando para las empresas internacionales y cablegrificas el ser-
vicio piblico con el exterior. Ademis, la ley establecia que el servicio privado de
telecomunicaciones solo podia realizarse entre los puntos del territorio enumera-
dos en la concesion, siempre y cuando entre ellos no existiera servicio de la mis-
ma clase proporcionado por el telégrafo del Estado u otra empresa de servicio
publico de telecomunicaciones. Con esta ley, el gobierno de Allende limité severa-
mente la expansion de la Compaiia de Telecomunicaciones de Chile (CTC) y per-
mitié su estatizacion.

En 1978 se promulgo la Politica Nacional de Telecomunicaciones, documen-
to base de la Ley 18.168, de 1982, que ain rige el sector. En ella se dieron las di-
rectrices para el desarrollo de la iniciativa privada, eliminindose pricticas
discriminatorias en favor de las empresas estatales. Esa ley también determiné que
la explotacion de los servicios piblicos de telecomunicaciones y los de radiodifu-
sion sonora y televisiva se realizarian de modo normal por medio de terceros y
que las concesiones, autorizaciones, permisos y licencias que otorgara el Estado
debian ser abiertas y cenirse a criterios objetivos y claramente establecidos en la
legislacion pertinente. Se establecié que las tarifas serian acordadas libremente entre
los proveedores y los usuarios, dejindose la posibilidad de una fijacion para cier-
tos servicios. En este cuerpo legal se establecieron los organismos reguladores, en
especial la Subtel (Subsecretaria de Telecomunicaciones), que es el organismo ofi-
cial encargado de regular el sector, y las instituciones antimonopolio, particular-
mente las resoluciones emitidas por la Comision Resolutiva.

Hay tres Ambitos o subsectores que cabe distinguir en materia de regula-
cién en telecomunicaciones. Estos son los de telefonia bisica, telefonia de larga
distancia y telefonia mévil. Otros servicios, como television por cable, también per-
tenecen al sector, pero no han tenido esquemas regulatorios que se merezca des-
tacar en este trabajo'? En cada uno de los subsectores sefialados se pueden dis-
tinguir tres elementos de regulacion que, aunque generales, los han afectado en
forma particular; éstos son: la obligatoriedad de otorgar concesiones, la obligacion
de interconexion (la que esti regulada) y la prohibicion de discriminacion.

! Para una descripcion de la historia de este sector, véase Paredes (1997b).
12 Por el contrario, en Paredes (1995b) se desarrollan argumentos criticos respecto de la for-
ma en que las instituciones antimonopolios han intervenido en el sector.
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a) Concesiones obligatorias y gratuitas

Para la telefonia basica y de larga distancia ha sido muy relevante y decisi-
vo el hecho de que la ley establezca que las concesiones deben otorgarse a todo
quien la solicite y en forma gratuita. S6lo en el caso de que, por limitaciones tec-
noldgicas, no haya posibilidad de otorgar licencias a todos quienes las soliciten si-
multineamente, ellas deben asignarse en base a la mejor oferta. Los plazos de
concesion se han establecido, en la ley, en 30 afios, y son renovables por periodos
iguales a solicitud de la parte interesada. Esta es tal vez la particularidad mis inte-
resante de la legislacion en telecomunicaciones chilena, pues privilegia la compe-
tencia a pesar de que pueda reconocerse que hay bastante espacio para economias
de escala. Ademis, cabe esta regulacion dentro de la concepcion general senalada
de libre entrada, donde por sobre los costos de duplicacién de inversiones se pri-
vilegian los beneficios que eventualmente entrega el proceso competitivo.

b)  Obligacion de interconexion

La legislacién determina que la interconexidn entre concesionarios sea obli-
gatoria de realizar y conceder, y ella puede efectuarse por medios propios o de
terceros, Asi, quienes ingresan al mercado con una nueva red, deben procurar los
medios para llegar al punto de conexion de red de la concesionaria a la que de-
ben interconectarse. Estos puntos de conexion son definidos por la Subtel, de modo
que el concesionario establecido no pueda imponer dificultades adicionales a quie-
nes deseen entrar.

En esta etapa de interconexion entre concesionarios es donde la legislacién
chilena establece normas que resultan fundamentales para promover la competen-
cia, pues basicamente toda economia de escala (o de red) a nivel de telefonia bi-
sica esta asociada a la interconexion, por lo que, una vez asegurada ésta, la telefo-
nia basica en gran medida deja de constituir un monopolio natural como se le
concibe en su forma mis tradicional'?,

No obstante lo anterior, la obligatoriedad de cada compania a acceder a las
peticiones de interconexion por otras compaiias, con plazos y precios de inter-
conexion definidos en la misma ley, no obstan para que en la interconexion se
hayan dado las criticas mis importantes. Sin embargo, la legislacion ha ido perfec-
cionindose para llegar a reducir los problemas derivados del caricter innovador
de las reformas del sector. Asi, la Ley 18.168, si bien contenia los elementos cen-
trales para permitir interconexiones, no especificé los procedimientos, mecanis-
mos de compensacion y el marco para realizar las interconexiones. El resultado
fue la imposicion de costos no triviales para los nuevos entrantes y una alta con-
flictividad. La promulgacion del reglamento de interconexiones y el cambio en los
mecanismos de resolucion de disputas, que pasaron del litigio al arbitraje, aborda-

13 véase Spiller y Cardelli (1997).
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ron €ste y otros problemas y, como se describe mis adelante, explican en gran parte
la fuerte entrada a la industria a partir de principios de los 90.

c) No Discriminacion

La no discriminacion, que también es un concepto general en la legislacion
chilena y en particular en la jurisprudencia antimonopolios, adquiere particular
relevancia en el caso de las telecomunicaciones, pues el acceso a redes es parte
esencial del problema de mantencion de un eventual poder monopélico. En par-
ticular, la prohibicion de discriminacion de acceso en telecomunicaciones se re-
frenda en una nutrida jurisprudencia antimonopolio, explicitada a partir de la
Resolucion 389, que sento las bases para la operacion del sistema multioperador
discado en el caso de larga distancia. El efecto fundamental de este concepto le-
gal es que quienes poseen insumos esenciales para el desarrollo de la actividad,
no pueden favorecer a un competidor por sobre otro y en particular, no pueden
favorecer a sus propias filiales relacionadas verticalmente por sobre sus competi-
dores,

De hecho, los requerimientos de regulacion que puedan asociarse a la exis-
tencia de monopolio natural en telefonia bisica tienen que ver fundamentalmen-
te con el acceso al insumo esencial “red bdsica”™, y es materia de regulacion sobre
las relaciones verticales e igualdad de acceso. En el segmento de larga distancia
los eventuales problemas de operacion y, por ende, de regulacion tienen que ver
con el acceso a medios esenciales (red basica), y mucho menos con la integracion
horizontal. Sobre este punto se centro el debate que precedio ¢l ingreso de la com-
petencia en larga distancia en Chile y en particular aquél sobre la conveniencia
de que a la empresa dominante en telefonia basica (CTC) se le permitiera acce-
der al segmento de larga distancia. En Chile se opt6 por permitir esa integracion
vertical, sujeta a un conjunto de controles, de modo que se procure garantizar el
acceso a estas redes bisicas (servicios esenciales)'*.

En el mismo sentido, uno de los principales elementos que la ley recoge
de la Resolucion 389, la que finalmente permitio la integracion vertical de telefo-
nia basica y larga distancia, es que para garantizar el acceso de los portadores al
mercado, dado que ellos no tienen necesariamente contacto con los usuarios fi-
nales, es la obligacion de la empresa dominante en telefonia local efectuar la me-
dicion, cobranza y facturacién, a cuenta de los portadores de larga distancia. Estas
actividades, que ademis pudieran mostrar importantes economias de escala y am-
bito, en Chile también estin debidamente reguladas en términos de precios y ac-
ceso igualitario por la obligatoriedad de servicio para los portadores de larga dis-
tancia.

" Para un anilisis conceptual del tema de integracion vertical, véase Paredes (1997¢).
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IV.2, Competencia y desempeiio en telecomunicaciones

¢Ha sido suficiente y adecuada la regulacién? Esta es una pregunta que re-
sulta dificil responder, particularmente porque en servicios publicos se suceden
muchos reclamos y conflictos entre empresas. Por ello, optamos por medir des-
empeno, que es el resultado mis visible de la regulacion, y tiene que ver con una
dimension estitica, fundamentalmente por el precio y otra dindmica, relacionada
con la inversion. Los resultados en cada subsector de la industria sugieren efectos
notorios en entrada, inversiones y, aunque en distinto grado, en precios. Aunque
ello ha ocurrido en todos los subsectores, cabe destacar a la telefonia fija y de lar-
ga distancia'®, donde, a pesar de diversos cuestionamientos, Chile puede conside-
rarse un caso paradigmitico de efectividad en desregulacion. Mas importante, la
evaluacion la centramos en un periodo ‘en el que los avances tecnoldgicos, si bien
son importantes, no impiden remarcar que gran parte de la dinimica chilena del
sector es atribuible a las reformas propias del pais.

IV.2.1. Telefonia basica

La telefonia basica es el segmento de las telecomunicaciones en que, toda-
via, Ia regulacion pone mayor énfasis, por considerarse que es el que tiene mayo-
res caracteristicas de monopolio natural. En Chile, a pesar de que gran parte de la
polémica se centra en este segmento y en el que menos se ha valorado la desre-
gulacion a nuestro juicio, es uno de los segmentos que mis nitidamente presenta
los efectos positivos de la opcion de regulacion seguida.

Si bien la entrada al mercado se permitié desde 1982, lo que era concor-
dante con el concepto general de entregar concesiones no exclusivas, hasta co-
mienzos de los 90 se produjo fundamentalmente en Santiago y solo en forma mar-
ginal. Por cierto, en principio la entrada ocurrio en las dreas de mayor trifico, lo
que se asocio y fue criticado como un proceso de “descreme” que, a su vez, era la
consecuencia de la forma en la que se habian determinado las tarifas para CTC,
es decir, por dreas geogrificas muy amplias'®, Sin embargo, debe reconocerse el
cambio tecnologico que esta detris de la entrada, producto de la disminucion de
los tamaiios de plantas con que se estin haciendo ampliaciones o con que algu-
nos operadores estin entrando al mercado. En efecto, para la mayoria de las zonas
primarias, el tamaio minimo de planta con la que han ingresado o se han amplia-

15 En telefonia mévil y en TV cable los cambios también han sido draméiticos, con mejoramien-
tos importantes para ¢l consumidor. En estos sectores, sin embargo, no ¢s posible distinguir tan niti-
damente en qué medida ha contribuido el esquema regulatorio nacional y en qué medida el cambio
tegnologico.

16 De ser éste el caso, aprendida la leccion y siendo las empresas quicnes definen sus dreas
de concesion, a futuro la estructura tarifaria debiera ser mis sofisticada y los subsidios cruzados y asi
¢l “descreme” desaparecerd, al menos al permitirse y aplicarse un mayor nimero de dreas tarifarias.
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do empresas es inferior a mil lineas. Més atin, nuevas plantas en Osorno, Concep-
cion y Linares se han materializado con tamafos de 100, 120 e incluso 40 lineas.

En consecuencia, no es extraiio constatar que a partir de 1995 la entrada
se intensificara y en 1998 se verificara no s6lo a nivel de las distintas zonas tarifa-
rias, sino que dentro de zonas urbanas incluyendo sectores de menor ingreso. Esta
entrada se traduce en que en Santiago de Chile virtualmente cada familia tenga la
oportunidad de elegir al menos entre dos compaiias de telefonia local, puesto que
hay una superposicion casi completa de concesiones entre empresas. Ello se aprecia
en la Figura 1, donde se bosquejan las areas de concesion de cinco empresas que
tienen concesion de servicio piblico telefonico en Santiago y que presentan gran
superposicion de areas'”.

Si bien no todas las empresas tienen redes operativas, ¢l hecho de que ten-
gan concesiones les genera una obligacion de servicio en caso de que se les soli-
cite y, como se ha mencionado, en forma no discriminatoria. Ello, en la prictica,
es la fuente mas importante de competencia potencial que impide lo que era po-
siblemente la causa mas evidente de costo de los clientes: la existencia de listas
de espera. La innovacion tecnolégica ha sido un elemento que ha permitido la en-
trada, pero sin duda que el aporte institucional mas significativo que contribuyo
en esa direccién fue la creacion de un esquema de resolucién de conflictos mas
expedito a comienzos de los 90.

La fuerte competencia que se esta dando en Chile en telefonia basica, y que
se verifica especialmente en el traslape de areas de concesion, se ha traducido en
dos indicadores fundamentales. En primer lugar, un fuerte incremento de las lineas
en servicio, que de 550.124 en 1980, pasaron a 718.659 en 1985,a 1.056.781 en
1991, a 1.891.000 en 1995 y a 2.700.000 en 1998. En segundo lugar, en una re-
duccién de las tarifas reales en relacion a los costos efectivos. El cilculo preciso
de las tarifas no es ficil determinar debido a los distintos componentes de cargo
que tienen. Sin embargo, conocemos dos cosas que permiten senalar que en la pric-
tica ellas han disminuido. En primer lugar, la lista de espera, elemento principal
del costo por linea, evolucion6 de 232.000 personas en 1987 a 241.000 en 1992
y en 1998 es virtualmente inexistente. En la misma direccién, a consecuencia de
la real competencia que produce la superposicién de concesiones, las compaiiias
telefonicas hacen ofertas para captar clientes que significan precios muy por de-
bajo de aquellos fijados por la autoridad y que, teéricamente, corresponden al costo.

En el Cuadro 1 se destaca el elevado crecimiento experimentado por el
sector telecomunicaciones. Cabe resaltar que el producto interno bruto del sec-
tor que agrupa a transporte y telecomunicaciones por lo general ha crecido a ta-
sas superiores a las de la economia en su conjunto desde 1990. Para el ano 1998
el crecimiento de la telefonia fija medido en nimero de lineas fue de un 16%, lo
que mostraba la continuacién de un proceso largo y sostenido.

17 Recientemente, una sexta empresa solicitd concesion telefonica en casi todo Santiago.
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Cuapro 1
INDICADORES DE CRECIMIENTO EN TELECOMUNICACIONES

‘Crecimicnto 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Nimero Lineas

telefonicas fijas (1) 864.155 1.056.781 1.283.876 1.520.685 1.634.393 1.891.163 2264342 2.685.084
Tasa Crecimiento 254% 22.3% 21,5% 18,4% T.5% 15,7% 19,7% 18,6%

Nimero Suscriptores

mdviles (2) nd. 36.136 64.438 85186 115691 197.314 319474  409.740
Tasa Crecimiento nd. nd. 78,3% 2 35.8% 70,6% 61,9% 28,3%
PIB transporte y

telecomunicaciones % (3 7.9 84 17.3 58 54 147 10,2 13,9

(Tasa Crecimiento)

PIB pais % (4)
Tasa Crecimiento 37 B0 123 7.0 5.7 10,6 74 7.6

Cobertura

Telefonia Fija
(lincas/100 hab.) 6,5 78 9.6 109 116 13,2 156 18,2

Telefonia Mévil
(suscriptores/100 hab.) . 027 0,48 0,61 0,82 1,38 2,19 2,78

Fuente: (1) y (2) Subsecretaria de Telecomunicaciones; (3) y (4) Banco Central.

No obstante los importantes indicadores de desempefio industrial observa-
dos en este subsector, ha persistido una discusion sobre los altos niveles de con-
centracion industrial que muestra. Por su parte, y aun cuando el poder monop6lico
esta limitado por el control del regulador y mis precisamente y de cualquier for-
ma esta limitado por la posibilidad de entrada y el traslape de concesiones a que
nos hemos referido, la concentracién industrial ha seguido como un tema de dis-
cusion. En tal sentido, la vision del Estado y en particular la del regulador puede
resumirse en la siguiente filosofia: el problema del monopolio no es de participa-
cion, sino de una baja produccién (y consecuentemente un alto precio). Por ello,
el desempenio industrial del subsector telefonia basica ha sido muy bueno, porque
la inversién y el crecimiento se han mostrado altos. Esa es la forma mis directa y
correcta de evaluar tal desempeifio y en eso Chile ha sido un ejemplo. Esta vision
parece respaldada por los antecedentes del Cuadro 2, donde se aprecia una clara
competencia entre los concesionarios en Santiago y con antecedentes mis recien-
tes, posproceso de fijacion tarifaria, que indican un recrudecimiento de ofertas por
conexion fija.
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Cuapro 2
TARIFAS SERVICIO TELEFONICO LOCAL A CLIENTES COMERCIALES

Costo linea
Empresa Las Condes  Maipa La Florida  Santiago  Costo aparato  Cargo fijo  SIM ™
EntelPhone®™  gratis no hay no hay gratis 23.8369 54380 15382,64
27.73009
Manquehue™ 33,000 33.000 33.000 33,000 2250008 5730  15,00-2,50
CTC 62.978 74.982 74.982 62978 23.480°% 5.591  15,60-2,60
CMET™ 70.800 70.800 70.800 no hay 19.000 5.299  19,902,63
Telesat gratis gratis gratis gratis gratis  4.551* +IVA  15.81-2,63

(") Corresponde a 0,34 UF del 24/02/97.™ Previo estudio de factibilidad. ™ Teléfono conven-
cional. ® Teléfono manos libres. ¥ Cargo fijo se puede condonar hasta por 9 meses, siempre que ¢l
trifico supere los $ 17.000 mensuales y dependiendo del contrato. ® En todos los casos el precio ma-
yor es para horario normal y el menor para horario reducido. ® Teléfono mis simple que vende la com-
paiiia,

Fuente: Estrategia, 25 de febrero de 1997, de acuerdo a informacion de cada una de las em-
presas.

IV.2.2 Larga distancia

El sector de larga distancia ha sido el mas claramente afectado por la com-
petencia en el mundo. Adicionalmente, Chile ha estado en la vanguardia en dise-
fio de un marco regulatorio para inducir entrada, aprovechando los avances tec-
nologicos, por lo que se han apreciado con mis claridad las ganancias de los
consumidores. Aunque se habia empezado a producir entrada en este segmento,
como en el local, desde 1991, la legislacion la permitia ya desde 1982. El cambio
mis significativo ocurri6 en 1994, al aprobarse la Ley 19.302 (o II1 A).

Dos fueron los aspectos mis relevantes que permitieron esta ley y que han
hecho la diferencia no sélo en términos de la opcidn seguida por Chile sino que,
en nuestra interpretacion, en el desempefio del sector. Lo primero, y después de
una larga discusion, Ia autoridad opté por ir contra lo que hasta ese momento era
la tendencia mundial y la recomendacion de muchos especialistas: permitir la in-
tegracion vertical entre el segmento local y el de larga distancia. En este caso, sin
embargo, se tomaron una serie de resguardos para evitar que, por la via del con-
trol de la red basica, CTC impidiera o limitara el acceso a competidores de su fi-
lial en larga distancia. Concretamente, se establecieron una serie de condiciones
para que CTC no discriminara contra distintos portadores, e incluso se requirio
que CTC realizara acciones, como cobro de facturas a cuenta de los portadores,
para de este modo transmitirles sus economias de facturacion y facilitar su en-
trada.
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El segundo aspecto central fue permitir que el propio consumidor eligiera
el portador. La eleccidn, sin embargo, seria mucho mis ficil, ripida y favoreceria
sustancialmente mas la competencia entre competidores, pues se trataba de un
esquema multiportador discado; es decir, el consumidor, premarcando tres digitos,
cada vez que deseara una comunicacion de larga distancia, elegiria el portador.
Con ello, y a diferencia de lo que habia sido la practica previa, la decision de ele-
gir el portador ya no la haria la compaiia local sino que el usuario final,

El inicio de la operacion del sistema multiportador discado se hizo en eta-
pas. Se queria ir probando como funcionaria el sistema y como responderian los
consumidores. Se paso de un esquema en el que los consumidores debian realizar
las llamadas por un tnico operador, ENTEL, otro en que habia seis compaiias:
Bellsouth Chile, subsidiaria de la norteamericana Bellsouth; CNT Carrier, empresa
regional, filial de Telefonica del Sur; CTC Mundo, filial de CTC; CHILESAT, filial de
Telex Chile; ENTEL Chile, ex filial CORFO, que hasta 1990 cursaba casi el 100%
de las llamadas larga distancia nacional ¢ internacional; y VTR, del grupo Luksic.
Posteriormente se incorpord Iusatel, del grupo Tusacell (20%) e Inversiones Dru-
mas (80%) y luego Transam. También, pero por un corto periodo, participaron Etse
S.A., Hewster S.I.y Visat, las que nunca tuvieron una participacion superior a 0,1%
del trafico.

La fuerte competencia que se produjo con el nuevo sistema se reflejo en
tres elementos, los que se pueden vincular con la pérdida de poder que experi-
ment6 ENTEL, operador que hasta esa fecha era virtualmente un monopolio. En
primer lugar, hubo una fuerte reduccion de su rentabilidad, que previo a 1994
excedia el 30% del patrimonio. En segundo lugar, las tarifas de larga distancia se
redujeron sustancialmente, hasta alcanzar una baja de 50%. En tercer lugar, y aun-
que menos importante, pero comparativamente lo mas notorio, ENTEL, quien ha-
bia mantenido el virtual monopolio de la larga distancia por mis de 30 aios, re-
dujo su participacion de mercado en dos dias a los niveles que en el caso inglés
les tomo diez afios.

La caida en su rentabilidad no es una sorpresa. La acentuada baja en los pre-
cios explica no sélo tal derrumbe sino su fuerte oposicion a la entrada de CTC al
segmento'®, Los Cuadros 3 y 4 dan cuenta de este notable desarrollo, en particu-
lar del ripido descenso de los precios que, de paso, dieron lugar a un incremento
notable del trifico de larga distancia. En efecto, todo lo anterior repercutié en un
crecimiento del trifico de larga distancia nacional e internacional de 116% y de
165% respectivamente, en s6lo dos anos posteriormente a la vigencia del multica-
rrier discado.

18 Cilculos previos al sistema multiportador ya daban cuenta de este problema y predecian
sustanciales caidas en la rentabilidad de ENTEL, como consecuencia de un cambio de regulacion. Véa-
se Paredes (1995¢).
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CUADRO 3
PARTICIPACION DE LAS EMPRESAS EN LARGA DISTANCIA
Carrier 1995 1996 1997
Nacional  Internacional Naciomal Internacional Nacional Internacional
TRANSAM 0,1 0.2 1,3 2,7 1.5 3.0
VIR 9.1 11,3 5.2 8,2 38 10,3
CNT CARRIER 1,9 0,5 2,0 0.5 2.5 0.9
MANQUEHUE L.D. 0,0 0,0 0,0 0,0 04 0,5
ENTEL 37.1 41,2 39.6 38.8 41,0 33.1
IUSATEL 0,1 1,1 03 2,6 03 2,2
CHILESAT 22,1 19,2 17,5 154 14,8 17,8
BELLSOUTH 1.6 5.6 20 9.7 14 10,7
CTC MUNDO 28,0 209 32,0 22,1 343 21,6
TOTAL (%) 100,0 100,0 100,0 100,0 100,00 100,0
Mill. de minutos 1.183,40 86,7 1.477,62 105,5 1.769,90 151,0
Fuente: Subsccretaria de Telecomunicaciones.
CuApro 4
TARIFAS LARGA DISTANCIA DISCADO DIRECTO POR MINUTO
Previo Multicarrier CTC Mundo, ENTEL, VTR 6/1/95
29/9/94

Internacional
EEUU, 796 385 386
Argentina 1.014 499 481
Japon 1.326 726 730
Nacional
Stgo. = Valparaiso 70,23 41
Stgo. - Antofagasta 156,08 95
Stgo. - Pto. Montt 156,08 - 95
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CUADRD 5
INDICADORES DE TELECOMUNICACIONES A NIVEL MUNDIAL

N Teléfonos Costo Costo llamada
y N° de Lineas Maviles llamada local a EE.UU.
Paises Telefonia (por cada (por 3 (por 3
Fija 100 hab.) minutos US$)  minutos US$)
Ingresos Altos
Estados Unidos 64,00 16,50 0,09 -
Francia 56,40 4,20 0,15 3,03
Canada 60,20 11,40 nd. 1,16
Ingresos Medios Altos
Argentina 17,40 1,60 0,10 737
Chile 15,60 2,30 0,09 2,79
Brasil 9,60 1,60 0,04 4,68
Ingresos Medfos Bajos
Peni 6,00 0,80 0,10 5,76
Colombia 11,80 1,30 0,01 4,12
Guatemala 3,10 0,40 0,03 n.d.
Ingresos Bajos
Zambia 0,90 0,00 0,25 4,40
India 1,50 0,00 0,02 4,77
Kenya 0,80 0,00 0,06 11,17

Fuente: Banco Mundial.

Finalmente, cabe destacar que el progreso del desempenio del sector tele-
comunicaciones en relacion a otros paises se aprecia en el Cuadro 5. Se puede
observar que el costo en Chile de tres minutos de telefonia local era en 1998
de US$ 0,09; valor levemente inferior al de Argentina, pero mayor que los de Bra-
sil y Guatemala. Las comunicaciones de larga distancia, en cambio —representa-
das por el indicador del costo de una llamada de tres minutos a Estados
Unidos—, son de las mis baratas en Chile. Sin embargo, en el caso chileno no hay
distorsiones a favor de la telefonia local y con la fijacion tarifaria de 1999, los va-
lores han caido fuertemente.

V. LA INDUSTRIA ELECTRICA

La historia del sector eléctrico chileno, particularmente en lo que se refie-
re a su estructura de propiedad, refleja los cambios politicos y las tendencias del
pais, también observadas en la industria de las telecomunicaciones. La industria
eléctrica tuvo su origen en Chile por iniciativa privada, pero llego a ser casi com-
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pletamente estatal a principios de los afios 70 y continud asi hasta la privatizacion.
Asi, en 1979 la participacion del Estado en el sector eléctrico todavia era de 90%
en generacion, 100% en transmision y de 80% en distribucion.

A pesar de que, al igual que en telecomunicaciones, en el sector eléctrico
los cambios mis notables se produjeron en los ultimos quince anos, el efecto de
la institucionalidad en dichos cambios es mucho mis notorio, pues este sector no
ha experimentado el avance tecnologico que si tienen las telecomunicaciones, Pri-
mero, cuando todavia era principalmente estatal, en 1981 se inicié el proceso de
filializacion de las empresas, el cual involucr6 la separacion de funciones. En el caso
de ENDESA, ese afo se crearon seis filiales de distribucion en regiones y un aio
después se crearon las filiales de generacion (Pullinque S.A. y Pilmaiquén S.A.) ade-
mis de tres de distribucion (EDELNOR, EDELAYSEN Y EDELMAG), las que mis tarde
serian transformadas en sociedades anonimas. En 1986 se crearon las empresas hi-
droeléctricas Colbiin S.A. y Pehuenche S.A. En el caso de CHILECTRA se crearon
las filiales CHILGENER (generacion), CHILQUINTA y CHILMETRO (distribucién).

Seguidamente, y procurando distinguir entre la necesidad de regulacion y
la propiedad, entre 1981 y 1982 se elaboro un sistema de concesiones y otro tari-
fario tendientes a asegurar a las empresas del sector una adecuada rentabilidad en
el tiempo y a promover la eficiencia, lo que de paso facilité el proceso de privati-
zacion que vendria tres afos después.

La privatizacion del sector comenzé con CHILGENER, en octubre de 1985,
cuando se ofrecio a los trabajadores la opcién de comprar acciones mediante el
mecanismo de capitalismo popular. Como consecuencia de este programa, a fines
de 1986, la mayoria de los trabajadores tenian participacion en la propiedad de
las empresas, lo que a fines de los 80, en el caso de la principal distribuidora y
generadora, alcanzaba a 32% y 50%, respectivamente. Ademds, de acuerdo a la Ley
18.398 de 1985, se permitié que una parte de los fondos administrados por las
Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP) pudiera destinarse a la compra de
acciones de sociedades anonimas abiertas, previa autorizacion de la Comision
Clasificadora de Riesgo. Hacia fines de 1990 las Administradoras de Fondos Pre-
visionales (AFP) habian adquirido el 33% de ENERSIS y 10,6% de ENDESA.

La privatizacion del sector eléctrico en Chile tiene otra caracteristica que
destacar; ella continué con posterioridad a 1990, lo que resulta una excepcion a
Ia norma que impusieron los dos nuevos gobiernos en el sentido de frenar consi-
derablemente el impulso que en tal sentido se habia empezado a producir desde
mediados de los 80. En efecto, entre 1991 y 1994 se privatizo EDELNOR, la prin-
cipal generadora del Sistema Integrado del Norte Grande (SING) y dueiia del sis-
tema de transmision, la que fue adquirida por la norteamericana Southern Electric.
En 1996 se hizo lo propio con el 37,5% de Colbiin. Estas privatizaciones afianza-
ron la idea de que el sector eléctrico era perfectamente privatizable y que tal ten-
dencia iniciada la década anterior era irreversible.
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V.1. Instituciones y regulacién

La normativa del sector eléctrico vigente se basa en el DFL 1, que tiene tres
caracteristicas fundamentales: la primera sigue la filosofia general economica, que
es no establecer diferencias entre empresas en base a la propiedad, aspecto esen-
cial para una real competencia y no discriminacion por parte del Estado. Las otras
dos caracteristicas son la promocion de la competencia en la generacion eléctri-
ca y la regulacion en las etapas de transmision y distribucion.

Tres instituciones participan en la regulacion del sector eléctrico chileno.
La Comisién Nacional de Energia (CNE), la Superintendencia de Electricidad y
Combustibles (SEC) y el Ministerio de Economia, Fomento y Reconstruccion (ME).
La CNE fue creada en 1978 y debe elaborar y coordinar los planes, politicas y nor-
mas para el buen funcionamiento y desarrollo del sector y analizar y proponer al
ME los niveles y estructuras de tarifas reguladas. La SEC, organismo auténomo, vi-
gila el cumplimiento de la ley, de los reglamentos y normas. Ademas, es la encar-
gada de otorgar las concesiones de centrales, transmision y distribucion y resolver
conflictos sobre servidumbres. Por su parte, dos son las instituciones o herramientas
que han resultado fundamentales en el desempefio del sector eléctrico en Chile:
¢l plan de obras y el CDEC.

a) El plan de obras

Una de las herramientas bisicas de regulacion manejadas por la CNE es el
plan de obras, mediante el cual determina conjuntamente las tarifas de largo pla-
zo aplicables a los mercados regulados y de esa forma incentiva la inversién y, en
gran medida, Ia evolucién de la industria. El plan de obras lo realiza la CNE apun-
tando a coordinar las inversiones y a inducir la inversion adecuada en el sector.
Para entender la importancia del mismo, debe tomarse en cuenta que los precios
(de nudo) se fijan considerando la operacion eficiente del sistema, pero también
un nivel de inversién adecuado. La CNE, en base al analisis tanto de las proyeccio-
nes de demanda como de costos de inversion, simula la expansién que tendria el
sistema eléctrico si se maximizara la rentabilidad social de la inversion. Asi, por
ejemplo, si se proyecta que la demanda crecerd en un 10% en los proximos anos,
la CNE debe considerar el tipo de central que mas eficientemente estaria en condi-
ciones de satisfacer la demanda. Si esa demanda se puede satisfacer a menores
costos que los vigentes, con centrales de un determinado tipo y ubicadas en zo-
nas muy precisas, entonces la CNE estima el costo de provision, mirado hacia fu-
turo, y consecuentemente fija el precio de nudo en base a esas condiciones'?. Como

19 En la actualidad, las perspectivas de introduccion de centrales a gas han repercutido fuerte-
mente en el plan de obras y asi, en los precios de nudo, Evidentemente, mientras mayor sea ¢l cambio
tecnolégico y mayores las diferencias de costos entre proyectos (i.c., centrales), el plan de obras ten-
drii un efecto mis significativo.
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se puede desprender, las empresas asi acotadas tienen posibilidades de aumentar
el precio retardando inversiones.

b) El Centro de Despacho Economico de Carga (CDEC)

Otra institucion clave en la operacion del sistema eléctrico chileno es el
CDEC, creado en 1985, Su reglamento de operacién establece que las empresas
generadoras de tamano superior al 2% de la capacidad del sistema tienen la obli-
gacion de integrarlo, para si coordinar su operacion, Esta institucion, que puede
parecer curiosa en un mercado en el que priman la iniciativa privada y las deci-
siones descentralizadas, no lo es en el caso eléctrico. Los costos de operacion en-
tre cada una de las centrales generadoras, en cada momento, difieren enormemente.
Por ello, en la industria eléctrica es particularmente cierto que la descoordinacion
en la produccién puede conducir a una gran ineficiencia y, en definitiva, a mayo-
res costos que serian pagados por los consumidores. Asi, el CDEC en su reglamento
determina que quien produce cada unidad de energia debe ser el que tiene el
menor costo. Luego, en base a costos que el mismo CDEC calcula, determina las
transferencias entre quienes venden y quienes producen. Concretamente, el CDEC
define quién produce y cuintas unidades en cada momento, en base al menor costo
marginal de produccion; valora las transferencias a costo marginal del momento
en que se produjo la unidad y computa los pagos que deben realizarse, actuando
asi como un mercado de corto plazo.

En el caso eléctrico, particularmente en materia de generacion, donde no
se han operado demasiados avances tecnoldgicos, ni tampoco la ingenieria comer-
cial ha tenido la repercusion que si se ha advertido en distribucion, han sido el
manejo descentralizado del sector y el intento de establecer un proceso competi-
tivo en la venta de la energia, canalizado por el CDEC, los factores mis dinamiza-
dores previos a la privatizacién. Por otra parte, no obstante que el CDEC es un
organismo compuesto por generadores privados, a la CNE le corresponde dirimir
los conflictos entre sus miembros, por lo que tampoco en este sector se da una
ausencia absoluta de intervencion estatal.

¢)  Regulacion de precios

La regulacién mas especifica establece que los precios de transmision y dis-
tribucién estin regulados. Adicionalmente, se determina que también se debe fijar
el precio de generacion, cuando éste llega a mercados de clientes pequeiios. Las
empresas generadoras no estin propiamente reguladas, pero si uno de los merca-
dos a los cuales se entrega energia. Los generadores entregan la energia en tres
mercados distintos: grandes clientes, entendiendo por €stos aquellos con un con-
sumo superior a los 2 MW, con los cuales se establecen contratos a precios libres;
empresas distribuidoras, que compran energia al precio de nudo regulado; y al
CDEC, que compra y transfiere la energia al costo marginal de corto plazo del sis-
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tema, también regulado. Los precios de nudo maximos fijados se cinen a la res-
triccién de no desviarse mis de un 10% de los precios libres, lo que enfatiza la
importancia de la competencia para los clientes grandes.

Un componente del precio de nudo corresponde a la transmision y estd
destinado a financiarlo. Hay un factor de penalizacion, definido como el costo de
las pérdidas de transmision entre el nudo para el cual se define el precio bisico
y el nudo en el cual se inyecta energia al sistema de transmision. El hecho de que
la mayoria de las generadoras del SIC se encuentren al sur del pais, en relacion
al centro de consumo principal, que es Santiago, hace que, por lo general, la ener-
gia fluya de sur a norte. Como las pérdidas de energia en la transmision son pro-
porcionales a la distancia, centrales ubicadas mas cercanas al centro de consumo
generan menos pérdidas de energia y asi tienen menos penalizacion, lo que se tra-
duce en una ventaja competitiva. De hecho, las centrales ubicadas al norte del cen-
tro de consumo principal descargan el sistema y por ello, al ser las pérdidas tam-
bién proporcionales al monto de energia transportada, tienen penalizaciones
negativas. La transmision no s6lo es la etapa que tiene las mis claras caracteristi-
cas de monopolio natural, sino también la mds compleja de regular. Los problemas
mis criticos de regulacién en esta etapa surgen del hecho de que las mismas li-
neas de transmision se usan simultineamente por varios generadores, de modo
que es necesario determinar la forma en que se prorratea ¢l uso de las mismas.
Para este propdsito, la ley define “dreas de influencia” o de uso habitual de cada
generador y el valor de los activos asociables a cada area. Sobre esas dreas, que
de cualquier modo no pueden definirse tecnologicamente sin ambigiiedades, se
aplica un prorrateo entre las distintas empresas que usan las lineas, con ¢l fin de
financiar la inversion en éstas. Tal prorrateo es proporcional al costo que cada ge-
nerador le impone al sistema, tanto en materia de pérdidas de energia por recar-
garlo, como en materia de inversion requerida. Aunque la determinacion de este
peaje estd contemplada en la ley, no es en absoluto clara la forma de su cilculo
en un reglamento, particularmente en el caso de peajes adicionales, lo que ha ge-
nerado una serie de disputas entre transmisora y generadores que se espera redu-
cir con la promulgacion del nuevo reglamento eléctrico.

Los costos de distribucion, que se adicionan al precio de nudo para calcu-
lar el precio a clientes regulados, se calculan en base a una “empresa ideal” de dis-
tribucién. La estimacién de los costos de esta empresa ideal es comparada con la
de empresas reales, de modo que de ninguna manera la estimacion de los precios
de distribucién reporten a las distribuidoras un retorno a los activos fuera del rango
de 6% al 14%. En otras palabras, la empresa modelo es validada a través de empre-
sas reales, de forma que existan garantias de que el regulador no afectard negati-
vamente la inversién privada. Més aun, la ley refleja la confianza de que el siste-
ma, también en la etapa de distribucion, presenta elementos de competencia muy
s6lidos, en el sentido de que la etapa no hace posible que distintas distribuidoras
se coludan para aumentar los costos.
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Por ultimo, la ley establece, en caso de disputas entre las partes originadas
en divergencias en la estimacion de costos de la empresa modelo, una serie de pro-
cedimientos de negociacion que permiten,de prevalecer las discrepancias, aplicar
un método para ponderar cada una de las proposiciones tarifarias presentadas por
las partes.

V.2, Estructura y desempeiio de la industria eléctrica chilena

Aunque la experiencia de intervencion y regulacion en el sector eléctrico
chileno sugiere que era deseable un cambio de rumbo, la estructura industrial y
la privatizacion del sector no han estado ajenas a las criticas. La alta concentra-
cion horizontal y vertical del sector, y ciertos conflictos, entre los que se incluye
un episodio de racionamiento a fines de 1998 y otro en 1999, han motivado que
algunos analistas cuestionen la fortaleza estructural que tiene el sector, su concen-
tracion industrial, lo que ha desatado controversias respecto del desempeno de la
industria. Por cierto, la falta de un esquema de competencia en las distintas eta-
pas puede generar cuellos de botella que determinen, a la larga, restricciones que
impidan un crecimiento sostenido del sector. En este sentido, el rol de la regula-
cion no s6lo debe ser controlar eventuales poderes monopolicos mediante fijacio-
nes directas de precios y condiciones de servicio, sino que también procurar que
quienes poseen insumos de caracter esencial no los limiten a sus demandantes.

Analizar ciertos indicadores cuantitativos en relacion a la forma en que la
regulacion da cuenta de criticas conceptuales es la forma mas efectiva y directa
de evaluar el desempeiio de la industria. Esta es la materia de lo que sigue, lo que
procedemos a realizar a nivel de cada una de las etapas del proceso eléctrico.

V.2.1. Generacion

La capacidad de generacion eléctrica en Chile en 1999 en sus dos sistemas
interconectados es cercana a los 8.500 MW, lo que hace de Chile un pais con un
consumo per cipita relativamente alto. La concentracion en la industria ha sido
uno de los temas que sistematicamente han dado motivo a las criticas y preocu-
paciones por el funcionamiento del sector. La concentracion en la generacion en
cada uno de los dos sistemas eléctricos interconectados, el Sistema Interconecta-
do Central (SIC) y el Sistema Interconectado del Norte Grande (SING), es compa-
rativamente alta en relacion a la de paises mas desarrollados. Esta concentracion
dio lugar a las ideas, senaladas por diversos analistas, de que la etapa de genera-
cion eléctrica en Chile tiene serios riesgos de no ser competitiva (e.g., Bitran, 1993
y Blanlot, 1993). Dos son las aprensiones por los efectos de la concentracion. Que
quienes poseen mayor participacion podrian, por una parte, afectar el precio de
nudo y, por otra, podrian afectar los poderes negociadores con los duenos de in-
sumos esenciales.



Regulacidn Econdmica en (lu'Iel 185
RICARDO PAREDES M.

a)  Manejo de precios

Con respecto a lo primero, es cierto que la colusién de generadores puede
afectar el precio de nudo. La regulacion establece que los precios libres deben ser
una verdadera ancla de los precios regulados. Si sistemiticamente los precios de
nudo siguieran a los precios libres, entonces la evidencia sugeriria que los genera-
dores pudieran estar actuando colusiva 0 monopdélicamente, No obstante, la evi-
dencia sefiala otra cosa. En las veinte oportunidades en que se ha fijado el precio
de nudo en Chile (altimos diez anos), solo en dos se ha debido modificar la ban-
da establecida a partir del cilculo de costos marginales por discrepancias signifi-
cativas con los precios libres. En octubre de 1991 se procedio a aumentar los
precios en 4,6% por sobre los determinados a partir de los costos, con el fin de
seguir asi a los precios libres, pero en abril de 1993 sucedi6 lo contrario, debién-
dose bajar en 2,1% del determinado a partir del modelo conceptual. Ello sugiere
que con una etapa de generacion mis concentrada que la previsible hacia el futu-
ro cercano, no se ven indicios de que los generadores hayan manipulado el pre-
cio libre para afectar el precio regulado.

b)  Derechos de agua como insumo esencial

Para saber si un mercado ¢s o no competitivo, lo fundamental es determi-
nar si existen barreras a la entrada. La evidencia reciente de fuerte entrada, y que
describimos mas adelante, muestra que tales barreras no son relevantes en gene-
racion y, por extension, en ninguna de las etapas del proceso. No obstante, por lo
ilustrativo que resulta el debate en Chile, cabe hacer una digresion sobre el senti-
do conceptual de una barrera que ciertos analistas han sefialado como fundamen-
tal para mantener alta concentracion industrial, cual es la concentracion de los
derechos de agua.

El cuestionamiento es que cuando se privatizd ENDESA, se encontraba in-
tegrada verticalmente con la transmision y con la posesion de gran parte de los
derechos de agua existentes en el pais, reduciendo la posibilidad de entrada en
hidroelectricidad. Por supuesto, la privatizacion conjunta de derechos de agua no
empleados y plantas generadoras no era necesaria y hubiera sido preferible sepa-
rar los derechos de agua al momento de privatizarla.

Pese a lo anterior, la regulacion impide que la concentracion de estos de-
rechos pueda tener un efecto permanente en la industria. El temor mas recurren-
te que se ha planteado es que como no existe ninguna norma que obligue a quien
posee los derechos de agua a usarlos, el poseedor puede retrasar la entrada de
centrales y, entonces, mantener artificialmente altos los precios.

El argumento anterior s erroneo, pues la CNE fija los precios de nudo en
funcion de un plan de obras ideal, de modo que ninguna empresa tiene incenti-
vos para retrasar las obras. La CNE fija los precios de nudo mirando las posibilida-
des futuras de los proyectos y las expectativas de crecimiento en la demanda. Si,
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por ¢jemplo, espera que la demanda aumente en 230% en los proximos 15 anos y
par satisfacerla se requiere la construccion de una serie de centrales que incre-
menten la capacidad en ese porcentaje, se fijan los precios de nudo considerando
el costo de construir las centrales que resulten mis eficientes de construir y en el
orden que resulte también mas conveniente desde el punto de vista econémico.
Consecuentemente, el precio de nudo fijado considera que tales inversiones se
efectuaran, sea o no que se realicen.

El plan de obras, entonces, aunque indicativo, induce a realizar las inversio-
nes que desde el punto de vista social deben realizarse con miras a evitar que las
empresas restrinjan la cantidad y por esa via aumenten los precios. Asi, el plan de
obras tiene la ventaja principal, en la actualidad, de dar un marco de referencia a
las generadoras y no evitar el retraso en la construccién de las mismas. Ese es un
punto importante cuando se trate de discutir los derechos de agua que posee EN-
DESA o en otra consideracién que diga relacién con un mancjo monopdlico del
sector.

V.2.2. Transmision, distribucion y consumo

Aun cuando exista libre acceso a la etapa de generacion, se podria plantear
que hay otras dos vias para que la industria pudiera ver limitadas las posibilida-
des de competencia. Por una parte, que en las etapas de transmision y distribu-
cion se den fuertes economias de escala y barreras a la entrada y, por otra, que
de darse, la regulacién no esté lo suficientemente definida como para que el due-
fio o los duefios de esos insumos no puedan limitar la entrada de competidores.

En la etapa de distribucion, existe un gran nimero de pequeiios distribui-
dores, pero en el SIC hay dos empresas distribuidoras principales, cada una con
caracteristicas de cuasi monopolio regional: CHILECTRA Metropolitana, filial de
ENERSIS, principal abastecedora de la Region Metropolitana (y que distribuye el
40% de la demanda del SIC), y CHILQUINTA, distribuidora principal de la V Re-
gion (distribuye el 20% de la demanda del SIC). Esta alta concentracién del proce-
so pudiera mostrar las mis claras economias de escala y de densidad. Si bien la
ley permite el traslape de las distribuidoras eléctricas, en la prictica €ste ha sido
escaso y cuando tal cosa ha ocurrido, otra normativa ha limitado el aprovechamien-
to de las ventajas que pudieran asociarseles.

Por otra parte, la regulacion cuida de definir adecuadamente las tarifas que
las distribuidoras pueden cobrar, pero cabe recordar que existe un grado de inde-
finicién en la regulacion de otorgamiento y cobro por usos de servidumbres vy, asi,
un eventual problema para los generadores que las requieran para acceder a clien-
tes libres. Estas tarifas son aplicables a los clientes no regulados que desean com-
prar energia a generadoras y para acceder a ella, generalmente en los tramos fina-
les, requieren del uso de instalaciones de distribuidoras. En este caso, si bien la ley
establece tarifas y procedimientos para el cobro por las instalaciones de las distri-
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Cuapro 6
INDICADORES DE CRECIMIENTO EN EL SECTOR ELECTRICO

Crecimiento 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

Consumo electricidad total
(GWh por Persona) (1) 1.254,1 13315 14759 15339 16082 17663 19490 20794

Consumo eléctrico total
(millones GWh) (2) 16428 17.735 1.991 21124 22506 25.100 28.102 30.613

Consumo eléctrico comercial,
publico y residencial
(millones Gwh) (3) 5034 5281 5753 6249 6816 7325 8184 B.750

Tasa de crecimiento consumo
eléctrico total (%) (4) 4,1% B8,0% 12,7% 5, 7% 6,5% 11,5% 12,0% B89%

"

PIB electricidad, gas y agua

) (5)

(tasa de crecimiento) 43% 283% 20,7% 4,3% 45% 69.0% 1,7% 9,5%
PIB pais (%) (6)

(tasa de crecimiento) 3.7% 8,0% 123% 7.0% 57%  10,6% 7.4% 7.4%

Fuente: (1) , (2, (3) y (4) Comisidn Nacional de Energia; (5) y (6) Banco Central.

buidoras, estas instalaciones pueden usarse, al menos teéricamente, de modo que
lleguen a limitar las posibilidades de las empresas a acceder a generadores que no
sean del interés de las distribuidoras.

En cuanto a la transmision eléctrica, sobre la cual existe consenso en que
estd fuertemente concentrada en Transelec, filial de ENDESA, es también evidente
que presenta claras economias de escala a ciertos niveles de transporte. Ello por-
que el costo de instalacion y mantencion de lineas de mayor capacidad es margi-
nalmente superior al costo de lineas de menor capacidad. Sin embargo, deben
hacerse dos precisiones que ponderan la idea casi generalizada de que la transmi-
sion estd monopolizada por Transelec y para la cual no hay contrapeso. En primer
lugar, es efectivo que en la actualidad Transelec es el Gnico que posee lineas de
transmision de 500 kV. Sin embargo, el sistema de transmisién incluye lineas con
capacidad desde 66 kV hasta 500 kV. Asi, como lo nota Raineri (1997), la partici-
pacion de Transelec en las lineas de menor capacidad, como por ejemplo de 220
kV, es de 73% y en las de 154 kV de 69%, lo que atenta el panorama de un mono-
polio sin contrapeso.

En el Cuadro 6 se presenta el consumo en electricidad, indicador que sue-
le relacionarse con el producto. Se puede ver que €l consumo eléctrico total ha
aumentado a un ritmo que sigue la tendencia del crecimiento nacional o crece a
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tasas aun mayores. En cuanto al consumo per cipita, ha aumentado en alrededor
de un 50% en la presente década.

Sin embargo, si nos interesa la electricidad desde la perspectiva del usua-
rio residencial, es necesario destacar que aproximadamente el 70% del consumo
eléctrico total corresponde a los sectores industrial, minero y transporte. En el
Cuadro 6 se visualizan las cifras de consumo comercial, piiblico y residencial, que
representan el 30% restante. A lo largo de la década de 1990 este porcentaje ha
ido descendiendo lentamente desde 30,6% en 1990 a un 28,6% en 1997. Desde
este tltimo ano es posible obtener esta cifra desagregada en sus tres componen-
tes (comercial, publico y residencial), correspondiendo un 17% del consumo eléc-
trico total a consumo eléctrico residencial en 1997.

Los indicadores de cobertura y de consumo del servicio de electricidad de
Chile en relacion a otros paises se pueden observar en el Cuadro 7. Chile se en-
cuentra con niveles de cobertura y de consumo muy superiores a los de paises
como Pert, Colombia y Guatemala, clasificados como paises de ingresos medios
bajos; y por supuesto con indicadores mis favorables que los de paises de ingre-
sos bajos como Zambia, India o Kenya. Sin embargo, todavia falta para alcanzar las
coberturas de 100%, especialmente en dreas rurales, como lo muestran los paises
de ingresos altos como Estados Unidos, Francia o Canada, o para alcanzar el con-
sumo de electricidad per cipita de los paises de ingresos altos.

¥.3. Desempeiio

No hay un tnico indicador o medida de desempefio que permita evaluar
al sector eléctrico chileno ni sus reformas. Sin embargo, en este sector, como en
telecomunicaciones, se han sucedido una serie de criticas a la forma en que fue
privatizado, particularmente por los efectos en la concentracion en transmision y
por las eventuales discriminaciones que pudiera hacer el dueiio del sistema de
transmisién en contra de los generadores no integrados a €l. A ello, también como
en telecomunicaciones, ha contribuido cierta conflictividad entre las empresas, lo
que de ninguna forma debiera sorprender a un analista, sino mas bien prepararlo
para evitar que la competencia se dé en el recurso al proceso juridico y al favor
gubernamental.

No obstante lo anterior, y en la misma direccion que lo efectuado con el
sector telecomunicaciones, la forma que consideramos mis clara y correcta de
evaluar el impacto del marco regulatorio e institucional es analizar la inversion y
el crecimiento del sector. La logica es la siguiente: si en efecto existen problemas
de regulacion serios en ciertas etapas del proceso, problemas que harian que, por
ejemplo, un generador independiente quedara a merced del duefio del sistema de
transmision, entonces no se deberia observar inversion en generacion. Otra forma
mis realista de ver lo mismo es que posiblemente si habria inversion, pero ella se
haria en forma integrada verticalmente o en cuantias bastante inferiores a las que
existirian sin los problemas regulatorios.
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Cuapro 7
INDICADORES MUNDIALES DE ELECTRICIDAD

Producto Electricidad

Paises per cipita per cipita

(US$ 1996) (KWh 1995)
Ingresos altos (> US$ 9.635)
Estados Unidos 28.020 11.571
Francia 26.270 5.892
Canada 19.020 15.147
Ingresos medios altos (US$ 3.116 -US$ 9.635)
Argentina 8.380 1519
Chile 4.860 1.766
Brasil 4,400 1.610
Ingresos medios bajos (US$ 785 - US$ 3.115)
Peri 2.420 525
Colombia. 2,140 948
Guatemala 1L.470 264
Ingresos bajos(< US$785)
Zambia 360 574
India 380 339
Kenya 320 123

Fuente: Banco Mundial.

La evidencia de la mantencion de un crecimiento de tasas de consumo a
niveles de 8% anual entre 1988 y 1998 sugiere que, en definitiva, los eventuales
problemas de regulacion no han tenido ninguna significancia en relacion a lo pro-
picio del marco institucional, también regulatorio para favorecer la inversion. Asi-
mismo, las perspectivas de crecimiento del sector siguen siendo notables, hasta
posiblemente excesivas, pero de cualquier forma, por la necesaria vinculacion en-
tre las distintas etapas, particularmente distribucion, no pueden ser explicadas solo
por el desarrollo del gas. En efecto, las centrales a gas precisan llegar a sus consu-
midores, no siempre, como en el caso del norte, eludiendo las distribuidoras. Por
ello, como se aprecia en el cuadro 8, el crecimiento notable de la potencia en el
norte también se da, aunque no a las mismas tasas, en el SIC. La consecuencia mis
visible de lo anterior, y que repercute mis claramente en los consumidores, es la
caida en los precios de nudo que ha sido de 50% en diez afios en el SIC, y en una
tasa algo menor en el SING, pero que por los ritmos de inversion que se visuali-
zan serd incluso mas fuerte.
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CuApro 8
CAPACIDAD INSTALADA POR SISTEMA (MW)

Afio Ssistema Interconectado
SIC SING

1989 3.245

1990 3.390

1991 4.050

1992 4.050

1993 4.050

1994 4.135 850

1995 4.331 1.150

1996 4.804 1.150

1997 5.267 1.300

1998 6.197 1.550

1999 6.560 3.650

Fuente: Comision Nacional de Energia (CNE).
VI. CONCESIONES DE OBRAS PUBLICAS

VI.1. Conceptos

Una de las innovaciones de la experiencia chilena que cabe resaltar tiene
menos que ver con las regulaciones tipicamente aplicadas a los monopolios natu-
rales y mas bien con innovaciones a la forma en que el Estado puede intervenir
en la economia en tales situaciones. Esta se ha producido en la provisién y opera-
cion de obras de infraestructura, donde histéricamente el Estado realizaba ambas
funciones. Desde comienzos de la década de los 90, el Estado permitié que fuera
¢l sector privado quien realizara parte de la inversion en obras de infraestructura,
incluso tratindose de monopolios naturales sin sustitutos, y que luego los opera-
ra, sin requerir el tipo de regulacion presente en los sectores que hemos analiza-
do precedentemente.

No obstante que el tipo de regulaciones que se aplica en este caso es dis-
tinto, cabe senalar que al Estado le cabe un rol de regulador importante. De he-
cho, para los propositos que nos ocupan en esta seccion, las concesiones de
infraestructura pueden en entenderse como arreglos contractuales en los cuales
una firma obtiene de parte del Estado el derecho a proveer y cobrar por un de-
terminado servicio, bajo condiciones de un poder de mercado significativo (Kerf
et al., 1996). Para abordar directamente el problema del eventual abuso que pue-
da cometer una empresa que ha ganado una concesion otorgada en las condicio-
nes senaladas, la innovacion conceptual mas interesante proviene del trabajo de
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Demsetz (1968), quien sefiala que, a pesar de que se otorga a una firma privada el
derecho a construir y explotar un proyecto con algunas caracteristicas de mono-
polio natural, ¢l disefio del contrato permite crear competencia donde se pensa-
ba que no era posible tenerla. Ello requiere asignar el derecho en una forma que,
finalmente, beneficie a los consumidores en forma directa.

Demsetz sugiere que la asignacion debiera ser para el menor precio a co-
brar a los consumidores y ese criterio se ha seguido de alguna manera en el caso
de Chile, Sin embargo, en la practica, las dificultades para llegar a determinar el
mecanismo 6ptimo de asignacién son muchas. No sélo es necesario asignar el de-
recho correctamente, en base a las variables adecuadas, sino también se debe im-
plementar una serie de regulaciones para la operacion, las que constituyen parte
fundamental del contrato de concesion.Todo ello estd en un proceso de aprendi-
zaje en Chile y esa experiencia entrega una serie de lecciones que no solo el pais
ha estado aprendiendo®.

V1.2, Necesidades del cambio

El diagnéstico que llevo a Chile a implementar una politica de concesio-
nes puede entenderse a partir del presupuesto del Ministerio de Obras Publicas
(MOP), que en 1998 fue del orden de los US$ 800 millones, y parte importante
del mismo estuvo destinada a la mantencién de la infraestructura existente. Este
monto €s muy pequeio en un pais que pretende mantener las tasas de crecimiento
que ya ha experimentado en los Gltimos anos. En efecto, con un presupuesto del
orden senalado, Chile ha invertido una porcion relativamente pequena de su pro-
ducto en infraestructura y la falta de infraestructura ha sido uno de los cuellos de
botella identificados con bastante claridad como obsticulo para un desarrollo sos-
tenido. Concretamente, cilculos del MOP hacia el afio 2000 indican que el déficit
de stock de infraestructura serd del orden de US$ 11.000 millones, el que com-
prende los mas diversos sectores de actividad (Cuadro 9)21,

El contexto senalado permite que el programa de concesiones consiga, al
menos, dos objetivos especificos que cabe resefar (ademis, por cierto, de traspa-
sar al sector privado acciones tipicamente realizadas por el Estado). En primer lu-
gar, libera recursos que gastaba el Estado en infraestructura, reorientando su
esfuerzo hacia gasto social. En segundo lugar, el financiamiento de estos proyec-
tos corre por cuenta de los beneficiarios del mismo. Ello tiene una connotacion
adicional de justicia distributiva.

¥ Un estudio general de la concepeitn y de las herramientas usadas en las politicas de con-
cesiones se encuentra en Muiioz, Paredes y Sinchez (1998). Paredes y Sanchez (1999) evaltian casos
pricticos de concesiones.

41 Hinojosa y Gémez-Lobo (1998) proveen un detallado diagndstico sobre el déficit de infra-
estructura por sectores
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Cuabro 9
DEFICIT ESTIMADO DE INFRAESTRUCTURA 1995- 2000
(US$ MILLONES)

Sector Inversiones
Caminos y Carrcteras 4.250
Caminos Urbanos 2.000
Tratamiento de Agua 1.480
Agua Potable 950
Equipamiento 810
Puertos 450
Ferrocarriles 470
Riego 370
Control de aguas lluvia 195
Aeropuertos 100
Total 11.075

Fuente: MOP, 1996.

No obstante lo anterior, el disefio de los contratos de concesion es parte
esencial del funcionamiento del sistema y aqui entra entonces el rol del regula-
dor. No cabe pensar que el mecanismo de Demsetz pudiera implementarse sin una
serie de salvaguardas ni herramientas complementarias para garantizar su €xito.
Desde luego, se trata de una herramienta de regulacion tedricamente suboptima,
pero que para los efectos practicos, cuando se consideran los costos de regular,
puede ser la mas indicada. Por ello, la descripcién de algunos de los elementos
caracteristicos de la implementacion de las concesiones en Chile permite extraer
lecciones de una validez mas amplia. Sobre ello desarrollamos brevemente lo que

sigue.
VL.3. Diseiio del programa y lecciones”

El programa de concesiones en Chile tiene su base conceptual en la idea
de Demsetz que desarrollamos mas arriba y que, expresada en términos simples,
genera competencia por una variable que, en definitiva, beneficia al consumidor.
La prictica de las concesiones, sin embargo, involucra una serie de problemas dis-
tintos a los que se pueden prever de un modelo simple como el usado por Dem-
setz. A continuacion se describen los elementos centrales que, a nuestro juicio,
deben ser resueltos muy claramente en un programa y que en Chile estin en es-
tudio.

22 Esta seccion sigue estrechamente a Muiioz, Paredes y Sanchez (1998).
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a)  Definicion del proyecto

Un importante problema al licitar proyectos de infraestructura consiste en
la definicion misma del proyecto. En primer lugar, antes de licitarlo es necesario
precisar cudl es el proyecto, de manera que todos los postulantes realicen ofertas
econ6micas por el mismo proyecto de ingenieria®®. Una mala o incompleta defi-
nicién del proyecto conllevari, en general, a modificarlo después que haya sido
asignado. Lo que seria fuente de una serie de problemas posteriores de renego-
ciacion que, mal llevados, pueden hacer fracasar el sistema de concesiones.

b)  Definicion de variable de licitacion

La definicion de la variable de licitacion, apelando a la cual compiten por
el proyecto los distintos licitantes, es un tema fundamental. Deben considerarse
distintos elementos para elegir la variable de licitacion, entre los que cabe privile-
giar el que se maximice el excedente social. Ello significa, definitivamente, evitar
que la licitacion se realice en funcion de quien pagard mas al Estado, pues ello no
solo mantiene totalmente la pérdida social asimilable a la operacion de un mono-
polio, sino que, ademis, promueve coaliciones entre el licitante y los usuarios en
contra del Estado para proceder con renegociaciones poscontractuales®®.

Idealmente, la forma mas simple es la mis conveniente y solo sobre ella cabe
innovar. En particular, la idea fundamental de Demsetz es asignar el derecho a la
construccion y operacion a quien ofrezca la tarifa menor a cobrar a los consumi-
dores. A nuestro juicio, solo complejidades perfectamente detectadas debieran ha-
cer variar este criterio. Para ilustrar el punto, en el caso de que el proyecto gene-
rara distintos grados de congestién en el tiempo, el mecanismo de reajuste de la
tarifa inicial debiera estar senalado en las bases de licitacion, y no ser una variable
de licitacion. De igual manera, si hay restricciones presupuestarias del gobierno
que precisan que recupere parte de las inversiones realizadas en el proyecto que
finalmente traspasard al publico (por ejemplo, ampliacion de un aeropuerto), el
monto a pagarle al Estado debe quedar en las bases, pero no ser una variable de
licitacién. Como en el caso de Chile se ha experimentado mucho, hay interesan-
tes lecciones que aprender, pero lo que hasta ahora ellas sugieren es que meca-
nismos simples facilitan el proceso y lo hacen mds transparente y confiable.

2 La alternativa es realizar una licitacién de proyectos diferentes, lo cual, por una parte, com-
plicaria ¢l proceso de licitacién y, por otra, implicaria introducir elementos discrecionales en la eva-
luacion de las ofertas, lo que afectaria la transparencia del proceso.

3 fsta es Ia interpretacion y critica que hacen Paredes y Sinchez (1999) a la primera licita-
cidn efectuada en Chile.
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¢)  Renegociacion

Existe un dilema prictico de determinar el grado 6ptimo de compromiso
en cada contrato. La renegociacion es muestra de flexibilidad, generalmente posi-
tiva, pero también da lugar a comportamientos estratégicos pos-adjudicacion. En
su aplicacion a las concesiones, el término renegociacion ha tenido una acepcién
muy negativa, aun cuando, como se deriva de lo anterior, no deba ser el caso.

Reconociendo que la renegociacion es importante y puede ser eficiente,
resulta crucial limitarla de modo que no signifique dejar espacios abiertos a la co-
rrupcion, abuso y mala asignacién de recursos. Dos son las instancias que hemos
explorado en otro trabajo (Mufioz, Paredes y Sinchez, 1998) y a las que cabe al
menos referirse aqui. Por una parte, la institucionalidad hace posible conciliar ma-
yores grados de flexibilidad prictica con un menor abuso de esa flexibilidad. El
disefio de las bases permite reducir espacios de negociacion y la configuracion de
mecanismos extrajudiciales expeditos también acotan los costos de la misma. Por
otra, se estd en proceso de exploracion para el disefio de herramientas de regula-
cion, que reducen el espacio de renegociacion, pero que mantienen la flexibilidad.
Al respecto, se estin experimentando en el caso chileno la implementacién de va-
riables que acotan montos a renegociar bajo ciertas condiciones, como es el caso
de licitaciones en base al menor valor presente de los ingresos y de ellas habra
mucho que aprender?s.

VI.4. Desempeiio

Aunque el programa de concesiones tiene menos de una década desde que se
disefid y la operacion de la primera obra concesionada, menos de cinco afios, hay
ciertos aspectos que pueden permitir una primera evaluacion del programa. Nue-
vamente, no se puede recurrir sino a indicadores globales de desempeiio del pro-
grama, pues criticas puntuales, como las mismas desarrolladas en Paredes y Sinchez
(1998), no constituyen una evaluacion integral de un programa tan complejo.

Siguiendo estas sugerencias, el programa de concesiones se inicié con una
serie de proyectos, hoy en marcha, y que incluyen la construccion de un tinel, la
de carreteras nuevas, la modernizacion de otras, Ia ampliacion de aeropuertos, y
accesos a ciudades. Este primer conjunto de proyectos en ejecucion esti requi-
riendo (una parte importante ya fue efectuada) inversiones estimadas en US$ 2.785
millones. Ademis, proyectos en carpeta, particularmente destinados a construccion
de obras urbanas y de riego, son innovadores en el mundo y requeririn inversio-
nes del orden de US$ 1.000 millones, lo que de cualquier forma constituye, como
medida de gasto anual, un porcentaje significativo de la inversién publica histori-
ca y actual en infraestructura.

8 Véase Engel, Fischer y Galetovic (1997).



Regulacién Econdmica en Chile I 195
RICARDO PAREDES M.

Estas inversiones estin, en lo fundamental, garantizadas como proyectos
socialmente rentables. Ello, a nuestro juicio, no porque cada proyecto deba ser
evaluado socialmente, sino en particular porque cuando no existen garantias esta-
tales de financiamiento de cada proyecto, y por ende ellos deben ser financiados
privadamente, a menos que existan importantes externalidades negativas en cada
proyecto, la rentabilidad privada garantiza rentabilidad social®®.

Las excepciones o elementos de advertencia en concesiones son dos: i) la
existencia de pasivos contingentes por parte del Estado; y ii) que la renegociacion
poscontractual permita a los inversionistas privados financiar lo que no pudieron
financiar por medio de cobros a los usuarios.

Aunque estimamos, con la informacion y anilisis que hemos realizado en
el caso de Chile, que éstos no son problemas que hagan peligrar una evaluacion
positiva del programa, deben mantenerse los resguardos. Mas importante atn, la
credibilidad que ha desarrollado el Estado en el sentido de no validar presiones
de renegociacién poscontractuales tiene que ver con las caracteristicas propias del
proceso chileno y no son mecianicamente aplicables en otros contextos sin que
se tomen los resguardos adicionales, los que deben estudiarse y en modo alguno
pueden garantizarse mediante reglamentos o leyes.

VII. EVALUACION DE LA REGULACION EN CHILE Y
DESAFIOS A FUTURO

VII.1. Evaluacién

La opcidn de regulacion chilena ha sido por la libertad de entrada y por la
intervencion conductual y no estructural. Esa opcion no puede evaluarse en base
a criticas puntuales, pues evidentemente, en cualquier marco regulatorio general,
hay aspectos negativos que adquieren gran visibilidad cuando eso es lo que se per-
sigue. Al respecto, cabe sefialar que incluso las criticas aparentemente mas funda-
mentadas en el sentido de que Chile habria tenido regulaciones defectuosas, como
por ejemplo Bitrin y Saavedra (1993), Blanlot (1993) y mis recientemente de Melo
y Serra (1998), suelen no tener una real base empirica general que sustente un es-
quema alternativo de regulacion. En este sentido destacan las criticas a la integra-
ci6n vertical en electricidad, criticas a tarifas de acceso de entrada y salida asimé-
tricas en el caso de las interconexiones a redes telefonicas, y otras que, si las
analizamos y cuantificamos sus efectos adversos sobre la eficiencia, tienen poco
que ver con las enormes ganancias que se pueden asociar a la privatizacion de
las principales empresas en Chile.

% pPodemos estar bastante confiados en que €ste es el caso en la mayoria de las obmas que
postulan a un desarrollo por la via de las concesiones. Notese que ellas se concentran en proyectos
donde existen claras externalidades de congestion, como el caso de caminos, puertos y acropuertos.
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En otros términos, argumentos del tipo “se pudo hacer mejor™ y que se jus-
tifican con evidencia puntual y muchas veces anecdética, no contribuyen ni a un
entendimiento cabal de la opcién de regulacion en Chile ni tampoco sirven para
propositos de politica publica. Obviamente, siempre se pudo hacer mejor; ése es
el sentido de analizar y estudiar los casos, pero de ninguna forma €s un argumen-
to de evaluacion general.

Mis atin, en el caso chileno la dnica evidencia de evaluacién de costos de
mala regulacion que conocemos no apoya la pertinencia de una serie de criticas
al marco regulatorio cuando se hace referencia a la industria eléctrica y de tele-
comunicaciones. Concretamente, Paredes (1995¢) concluye que, en general, los cos-
tos asociables a fallas de regulacion fueron pequenos, en especial si se relacionan
con las ganancias en bienestar derivadas de los incrementos en eficiencia (Cua-
dro 10). Mas atn, los costos incurridos, cuando fueron mis significativos, no son
atribuibles al marco legal, sino que a la implementacion inadecuada de la regula-
cién en la prictica y por ende resultaron reversibles.

Por otra parte, ¢l esquema regulatorio chileno ha permitido, en la presente
década, disfrutar de mayor disposicién de servicios, mis variados y a menores pre-
cios. Por cierto que no se trata de ser autocomplacientes y de no reconocer una
cantidad de elementos de la regulacién que pudieran mejorarse (véase, por ejem-
plo, Jadresic, 1998). Sin embargo, en los sectores que hemos analizado existen pro-
blemas donde, en lo esencial, no se justifica cuestionar o volver atris, ni en los
esquemas de propiedad ni de regulacion.

En este trabajo no hemos elegido sectores simples de evaluar ni que facili-
taran un apoyo a la hipétesis que finalmente ha sido sustentada. Hemos procura-
do distinguir lo que es determinado por el cambio tecnolégico y por la innova-
cion, de lo que es consecuencia de una opcién de regulacion que, en lo general,
ha sido exitosa. Asi, no hemos hecho referencia, por ejemplo, a que en telefonia

Cuapro 10
COSTOS Y BENEFICIOS DE LA PRIVATIZACION Y LA REGULACION

Industria Ganancias Eficiencia  Costos de regular Naturaleza del problema

Valor presente Valor presente Estructural Reversible
(MMUSS) (MMUS$)

Electricidad:

Transmision 18,2 ! iz

Distribucién 84,3 80

Telecomunicaciones 2.300 120-260

Acrolineas 0 29 X

Fuente: Paredes (1995).
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moyvil la penetracion esté pasando de 3% en 1997 a 6% en 1998 y se espere 10%
en el afio 2000. También hemos dejado de lado la evaluacion de sectores como el
portuario, en el que por el simple expediente de desarticular reglas impuestas por
grupos de presion altamente cohesionados y que generaban enormes ineficiencias,
se pudo incrementar la carga de 68 millones de contenedores en 1980 (después
de desregulado) a 146 millones en 1988 y a 652 millones en 1998. Tampoco nos
hemos referido a subsectores como el gas natural, el transporte terrestre, el trans-
porte piblico interurbano ni el aéreo, ni tampoco a la distribucion de combusti-
bles; en cada uno de ellos hay experiencias notables de una mayor disposicion de
bienes a menores precios, aunque definitivamente es una vida mas dificil para cada
uno de los competidores, que llegaron a serlo fundamentalmente gracias a una po-
litica de libre entrada.

De hecho, la opcion de este trabajo ha sido considerar los sectores en los
cuales se han hecho las criticas mis dlgidas, y en particular donde se ha cuestio-
nado precisamente el que la autoridad haya optado por un esquema fundamental-
mente descentralizado, con menor intervencion, y no haya puesto el acento en la
estructura del mercado. La sintesis €s una experiencia exitosa, repetible en sus mé-
ritos y perfectible en sus deméritos. Entre los ultimos, sin embargo, no distingui-
mos las criticas mis usuales que se aprecian en la discusion diaria, como por
cjemplo las referidas a la concentracion horizontal, la integracién vertical o la con-
flictividad. El principal problema es otro, y en la segunda mitad de los afos 1990
se ha expresado muy nitidamente con requerimientos de acciones para enfrentar
la crisis. En efecto, aparte de los anilisis académicos en los cuales se celebra la
opcion chilena, no se ve una clara percepcion social positiva de los procesos pri-
vatizadores y regulatorios. Mis ain, s6lo a mediados de los 1990 se produjeron epi-
sodios criticos de abastecimiento de agua y electricidad que significaron un
verdadero “test acido” de lo robusto que es el esquema chileno. La reaccién de al-
gunos sectores politicos, de distintas tendencias y que sugieren limitar los avan-
ces privatizadores en agua potable, o proceder con regulaciones sectoriales de
estructura en lugar de mantener la flexibilidad que provee una regulacién conduc-
tual liderada por las comisiones antimonopolio, representa el verdadero test para
determinar cuin exitoso ha sido el proceso de regulacion chileno.

VIL.2. Tareas pendientes

Hay, por cierto, un conjunto de desafios a futuro, que parten por mejorar
la operacién de las agencias regulatorias del Estado, el marco normativo existente
v, en algunos casos, introducir reformas mas profundas en la institucionalidad re-
gulatoria. Por una parte, algunas agencias regulatorias actuales carecen de infracs-
tructura y recursos, tienen sistemas anticuados de gestion y los bajos sueldos les
impiden atraer profesionales de alto nivel 0 mantenerlos por un tiempo prolonga-
do. Sin embargo, el mayor problema de esta situacion no es la aparente incontra-
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rrestable capacidad técnica que enfrentarian los reguladores ante los regulados, sino
que un peligroso riesgo de arbitrariedad, reaccion defensiva propia de la misma
ignorancia. Asimismo, la relativa inmovilidad de los reguladores tiene que ver con
el disefio institucional que suele limitarlos a actuar auténomamente de las presio-
nes del Poder Legislativo y del Ejecutivo. Ese es un gran desafio para el futuro y
que se sintetiza en la necesidad de mantener un equilibrio entre mayor poder y
capacidad para que los reguladores puedan hacerlo bien, y el requerimiento de
que permanentemente se ejerza un claro control sobre el regulador, particularmen-
te al impedir que en la blisqueda de un protagonismo puntual termine con el
mayor mérito que se deriva de la experiencia de Chile: un manejo descentraliza-
do, que propicia que la iniciativa privada sea fuertemente impulsada y mejor re-
munerada.

Para distintos sectores se aprecia la necesidad de estas mejoras. Es el caso
de la proteccion del medio ambiente, la institucionalidad que regula la infraestruc-
tura publica, incluyendo las obras viales, puertos, aecropuertos, obras de riego, ma-
nejo de cuencas y vivienda social. Sin embargo, se percibe también un claro re-
querimiento de una nueva reforma regulatoria en los sectores tradicionales y que,
tal como hemos sefialado, ha sido una leccién de avances en esta materia. En efecto,
Chile, que fue pionero en la regulacién eléctrica, hacia fines del siglo se debate

_en racionamientos en épocas de emergencia sin que atin no se haya disefiado una

legislacion que aborde las crisis desde un punto de vista econémico. Se ha igno-
rado sistemdticamente una politica coherente de racionamiento de precios, que
puede representarse de distintos modos y en su reemplazo se aplicaron politicas
de racionamiento parejo, con enormes costos sociales. Del mismo modo, hoy es
evidente la necesidad de un salto en materia de desregulacion en telecomunica-
ciones, donde se ha advertido, a partir de los episodios més cercanos en el tiem-
po, un intento por ejercer un mayor control que lo posible, ya no solo en dreas
tradicionales, sino también en otras, como Internet y disefios de redes, donde la
ignorancia de lo que vendra hace muy poco aconsejable seguir un camino como
el insinuado en algunos intentos recientes de regulacion.
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I. INTRODUCCION:
EL DEFICIT DE INFRAESTRUCTURA EN CHILE

A principios de los afios noventa era evidente que Chile tenia un déficit
importante de infraestructura de transporte. Como carecia de los recursos finan-
cieros, de organizacién y humanos para superarlo, el gobierno inici6é un programa
ambicioso de concesiones mediante un sistema de contratos de construccion, ope-
racion y transferencia (BOT). Con arreglo a esos contratos, una empresa privada
construye y financia el proyecto de infraestructura y luego cobra por el uso del
servicio durante un periodo prolongado (por lo general, entre 10 y 30 anos). Cuan-
do finaliza la concesion, la infraestructura se transfiere al Estado!. A fines de 1998
se habian otorgado 21 concesiones bajo contratos de construccion, operacion y
transferencia (BOT, por sus siglas, en inglés), por un monto de US$ 3.600 millo-
nes, principalmente en carreteras y aeropuertos. Pronto se hard lo mismo con los
puertos. En este capitulo se describe y analiza el programa de concesiones en
materia de infraestructura iniciado por los gobiernos de la Concertacion, una coa-
licién de partidos politicos de centroizquierda®. Examinamos los aspectos econé-
micos bésicos de la concesion de obras de infraestructura y evaluamos dos de los
sectores mas importantes a los que se ha aplicado el programa: las carreteras y los
puertos.

Durante los afios setenta y ochenta se hizo muy poco en el sector de la
infraestructura. El programa radical de reformas de mercado aplicado en otras dreas
de la economia dejé de lado en gran medida a este sector. Tradicionalmente, las
obras de infraestructura habian sido financiadas principalmente por los contribu-
yentes y no por los usuarios. Ademis, hasta principios del decenio de 1970, el Mi-
nisterio de Obras Publicas (y otros ministerios) tenian sus propias unidades de
construccion y muchos trabajadores de dicha drea eran empleados estatales. S6lo
se podia contratar una empresa privada para construir obras publicas mediante una
ley especial. A mediados de los afios setenta, valiéndose de una de las tantas refor-
mas introducidas en el sector publico, el gobierno decidi6é subcontratar la cons-
truccién y el mantenimiento de las obras publicas. La seleccion de los contratistas
se comenzo a hacer mediante licitaciones competitivas, pero el disefio y la admi-
nistracion de los proyectos seguian en manos del Estado. En términos generales,
los costos de la construccion recaian en los contribuyentes®. Al mismo tiempo,
se introdujo un esquema integral de evaluacion social de proyectos puiblicos, ad-

! Para un andlisis y una descripcion exhaustivos de la experiencia internacional en la privati-
zacién de los transportes, véase GomezIbanez y Meyer (1993).

? Este periodo abarca el gobierno de Aylwin (1990-94) y los primeros cinco afios del gobier-
no de Frei (1994-98).

3 En algunas carreteras se pagaba peaje, cuyo valor era muy superior a los costos marginales
y los ingresos s¢ utilizaban para financiar todo el sistema de infracstructura. Cabe scfalar que Chile
es uno de los pocos paises con una larga tradicion (mds de 30 afios) en el cobro de peajes en carrete-
ras estatales. Para mayor informacion sobre este tema, véase Gomez-Lobo ¢ Hinojosa (1999).
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ministrado en forma centralizada, con el objeto de seleccionar, entre todos los pro-
yectos piiblicos concebibles, aquellos que tuvieran la mayor rentabilidad social. Por
ese motivo, los proyectos de infraestructura debian competir con todos los demas
proyectos publicos para obtener fondos.

Si bien estas reformas mejoraron de manera importante la eficiencia de las
obras publicas aprobadas, cronicas limitaciones presupuestarias motivaron que las
obras de infraestructura no pudieran dar respuesta al crecimiento de la demanda.
Si bien mejoro la eficiencia con que se administraba y utilizaba la infraestructura
existente (por ejemplo, en ese periodo se construyeron muy pocos elefantes blan-
€0s), a principios del decenio de 1990 era evidente la necesidad de aumentar las
inversiones®. Asi, en el Cuadro 1 puede observarse que, segiin las estimaciones del
Ministerio de Obras Publicas, las necesidades de inversion entre 1995 y el afio 2000
eran considerables y ascendian a 11.000 millones de délares (con fines compara-
tivos, cabe mencionar que el PIB de Chile es de aproximadamente 70.000 millo-
nes de ddlares)®, Para financiar estas inversiones, el Ministerio de Obras Piblicas
(en adelante, MOP) deberia haber triplicado su presupuesto anual de 800 millo-
nes de dolares y proceder a una profunda reestructuracién organizativa, una alter-
nativa que la Concertacion consideré politicamente inviable®. Por este motivo, el
gobierno puso en marcha un programa ambicioso de concesiones, que inicialmente
se centré en los contratos BOT para concesionar acropuertos y carreteras que fue-
ran rentables para el sector privado, aunque es probable que este tipo de progra-
mas se extienda a otras areas.

Hay muchos motivos que sugieren el aumento del bienestar y la eficiencia’,
En primer lugar, como ya se ha dicho, el enfoque tradicional exigia incrementar
considerablemente el presupuesto de infraestructura. Habria sido necesario justi-
ficar politicamente un aumento de tal magnitud. En segundo lugar, si la misma em-
presa que construye las obras hace también el mantenimiento, tendrd mas incen-
tivos para invertir en calidad durante la etapa de la construccion®. En tercer lugar,
por lo general las empresas privadas son mas eficientes que las estatales y, en con-
secuencia, el mantenimiento y la operacion deberian ser mas eficientes con el es-
quema BOT?. En cuarto lugar, es mis ficil justificar politicamente que los peajes

4 Por “inversiones insuficientes” entendemos que no se realizaban proyectos social y privada-
mente rentables.

% La Cimara Chilena de la Construccion ha estimado un monto similar para las necesidades
de inversion. Véase el Cuadro 2 de la publicacién de Acevedo y Errizuriz (1994).

5 Ademis estos presupuestos erin mucho mayores que los del decenio anterior,

7 Segiin el enfoque tradicional, el Estado organiza una licitacién competitiva entre los contra-
tistas para la construccion de la carretera. El contratista que hace la oferta mis baja obtiene el contra-
to y construye la obra conforme a las especificaciones. Una vez que €sta estid terminada, el encargado
de operarla y mantenerla es el Estado. Corresponde a los contribuyentes pagar los costos de construc-
cidn. Aunque los usuarios paguen los peajes correspondientes, éstos no guardan relacion directa con
los costos de construccion del proyecto.

BTirole (1997) enfatiza esos aspectos.

? Esta ventaja también puede lograrse aplicando el enfoque tradicional si el Estado subcontra-
ta la administracion y las operaciones de mantenimiento.
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Cuanro 1
NECESIDADES DE INVERSION EN INFRAESTRUCTURA
1995-2000
Sector Inversion
(En millones de ddlares)
Carreteras y autopistas interurbanas 4.250
Autopistas urbanas 2.000
Tratamiento de aguas 1.480
Suministro de agua potable 950
Equipo 810
Ferrocarriles 470
Pucrtos 450
Riego 370
Control de aguas de lluvia 195
Acropucrios 100
TOTAL 11.075

Fuente: GomezLobo e Hinojosa (1999).

pagados por los usuarios deban cubrir los costos cuando quienes proveen la in-
fraestructura son empresas privadas'®. En quinto lugar, desde un punto de vista dis-
tributivo, puede ser aconsejable que los beneficiarios del proyecto de infraestruc-
tura sean quienes paguen por €l, lo que ocurre con los proyectos BOT, pero no
asi bajo el enfoque tradicional. Por tltimo, los esquemas BOT difieren profunda-
mente de los tradicionales porque se seleccionan con un criterio de mercado y
no mediante mecanismos de planificacion centralizada. Esto ayuda a descartar los
elefantes blancos, pues los ingresos de la empresa concesionaria estin vinculados
a la demanda. Ademis, los planificadores pueden utilizar un test de mercado para
determinar si las obras publicas son rentables.

Las seis ventajas de los contratos BOT deben contrapesarse con las inefi-
ciencias inducidas por los peajes, que por lo general son considerablemente ma-
yores que los costos marginales, pero que permiten financiar la construccion del
proyecto. En la mayoria de los paises en desarrollo, donde estin muy arraigados
los elefantes blancos (para un ejemplo extremo, véase el recuadro L.1), es eviden-

10 §i bicn, como se ha sefialado en la nota 7, en la pigina anterior, en Chile existe una larga
tradicion de cobro de peajes en las carreteras estatales, este criterio se aplicé a las carreteras interur-
banas y no a las autopistas urbanas. Este comentario también es pertinente para los camiones, que siem-
pre han pagado peajes inferiores a los costos marginales que entraiia la circulacion de estos vehiculos
por las carreteras.
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te que las ventajas del sistema BOT superan ampliamente sus limitaciones. Ade-
mas, en proyectos de gran demanda —tales como la mayoria de las autopistas ur-
banas— si se asegura la eficiencia de los peajes pagados por los usuarios, €stos
seran suficientes para cubrir los costos de construccién'!.

Recuadro 1.1
Seleccion inadecuada de proyectos

A mediados del decenio de 1940, Chile y Argentina acordaron aumentar el
comercio bilateral. Como parte de este proceso, los gobiernos proyectaron
una linea férrea que uniria los puertos de Concepcion, en Chile, y de Ba-
hia Blanca, en la Argentina. Los chilenos construyeron la linea hasta la fron-
tera, incluyendo el tinel de Lonquimay —que atin hoy es el tunel mas lar-
go de América Latina— y las estaciones ferroviarias correspondientes. La
linea del lado argentino jamis se construyo y el proyecto nunca cumplié
con su fin. Una empresa privada que participe en un esquema BOT, cuyos
ingresos provienen de tarifas pagadas por los usuarios, no hubiera iniciado
la construccion de la parte chilena del proyecto sin tener la seguridad de
que la parte argentina también se construiria.

Sin embargo, no se pueden dar por sentadas las virtudes de los contratos
BOT. La experiencia internacional demuestra que si se desea cosechar las ventajas
potenciales de este sistema, es preciso disenar cuidadosamente los mecanismos de
licitacion, el contrato de concesion y el marco regulatorio (en el recuadro 1.2 fi-
guran ejemplos de esta afirmacion). Hay tres motivos principales para que esto sea
asi. En primer lugar, el temor a las expropiaciones puede desalentar Ia participa-
cion de las empresas en los esquemas BOT. En consecuencia, es preciso realizar
reformas que aseguren el derecho de propiedad. En segundo lugar, a menudo los
proyectos de infraestructura son monopoélicos, por lo que es preciso preocuparse
de su regulacion. Por ultimo, la mayoria de los proyectos de infraestructura llevan
implicitos enormes riesgos comerciales y de politica economica, lo que ha lleva-
do a las empresas a presionar a los gobiernos para que otorguen garantias en ma-
teria de ingresos o la seguridad implicita de una operacion de rescate si llegasen
a enfrentar problemas financieros.

Pero las garantias y las renegociaciones no son deseables por varios moti-
vos. Por un lado, constituyen deudas que serin asumidas por administraciones
posteriores, pero que no han sido incluidas en el presupuesto corriente. Por otro,
alientan a las empresas que tienen experiencia en hacer lobbies a realizar ofertas
mas bajas con la expectativa de una renegociacion posterior (fowballing). Ademis,
promueve la construccion de elefantes blancos, pues las garantias reducen el ries-

"'yiéase Engel, Fischer y Galetovic —en adelante EFG— (1998b) para una explicacion de este
resultado.
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go de que el proyecto resulte deficitario para el concesionario. Por tltimo, impli-
can la privatizacion de las ganancias y la socializacion de las pérdidas. Esto ultimo
tiene un efecto negativo en la opinién piblica y le resta apoyo a la participacion
privada en obras de infraestructura.

Recuadro 1.2
Renegociaciones y rescates del gobierno!?

En Francia, México y Espana, el Estado ha renegociado los contratos con
empresas concesionarias que habian quebrado o las ha readquirido. A prin-
cipios de los anos setenta, Francia otorgé cuatro concesiones de carrete-
ras. Luego de las crisis petroleras, tres de ellas se declararon en quiebra y
fueron compradas por el Estado. En México se renegociaron pricticamen-
te todas las concesiones de carreteras después de que se comprobé que
los costos de construccion excedian las proyecciones, mientras que los in-
gresos eran inferiores a lo esperado. El costo (declarado) para los contribu-
yentes ha llegado a los 6.000 millones de délares, cifra que no incluye el
costo que significod para los usuarios el incremento de los peajes, que en
varios casos se duplicaron. Los sobrecostos se produjeron, en parte, porque
las empresas obtenian dividendos inflando los costos de construccion, des-
viando fondos a través de las empresas constructoras y dejando que las ope-
radoras fueran a la quiebra.

En Espana, antes de 1973 se concesionaron 12 carreteras. Los costos de
construccion llegaron a cuadruplicar o quintuplicar los previstos y en va-
rias concesiones el trifico solo fue la tercera parte de lo proyectado. Tres
empresas quebraron, otras dos fueron absorbidas por concesionarios mis
grandes y a todas ellas se les otorgaron aumentos en los peajes y los pla-
zos de concesion.

Nuestra evaluacion de la experiencia chilena es positiva. En comparacion
con otros paises, los resultados son promisorios. Se han evitado varios errores co-
munes y se estd reduciendo el déficit de infraestructura. Sin embargo, la propia
experiencia sugiere algunas mejoras. Se pueden (y deben) hacer algunos cambios.
Ademis, como la mayoria de los plazos de concesion son mas bien prolongados,
no se podra dar un veredicto definitivo hasta dentro de, por lo menos, dicz anos.

Antes de continuar, queremos hacer dos salvedades. En primer lugar, el tér-
mino “infraestructura” comprende varios tipos de proyectos, ademis de los puer-
tos,los acropuertos y las carreteras. Ejemplo de ello son los servicios publicos,como
la provisién de agua y electricidad, y los servicios telefénicos. No analizaremos las
reformas llevadas a cabo en esos sectores porque son tema de otros capitulos de

12 Basado en Gomez-Ibafiez y Meyer (1993)
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. este libro y la bibliografia sobre su privatizacion y regulacion es abundante. En cam-
bio, es mucho menos lo que se sabe de las actividades en las que la licitacién peri6-
dica de concesiones temporales puede usarse como herramienta de regulacién y
de competencia'®, Esta es la innovacién mds importante en materia de regulacion
introducida durante los gobiernos de la Concertacion. En el presente capitulo se
examinan los casos de las carreteras y los puertos. Las carreteras representan el 90%
de las inversiones realizadas en el marco del programa de concesiones de Chile. Por
su parte, los puertos siguen siendo uno de los desafios pendientes mas importantes
en el proceso de perfeccionamiento de la infraestructura y sus problemas econémi-
cos contrastan en forma interesante con los de las carreteras.

La segunda salvedad es que, si bien este capitulo se centra en ¢l otorgamien-
to de concesiones para los proyectos de infraestructura de transporte, en €l no se
analizan las politicas aplicadas en dicha drea durante el decenio de 1990. Esta li-
mitacion puede ser importante en el caso de las autopistas urbanas, en el que
omitimos una comparacion entre las ventajas de promover el transporte publico
y la conveniencia de aumentar la infraestructura disponible!?,

El resto del capitulo consta de cuatro secciones. En la seccién II analiza-
mos los aspectos econémicos de las concesiones en el drea de la infraestructura.
En la seccion III se explica el programa chileno de concesiones de carreteras. En
la seccion IV se examina la privatizacién de los puertos y en la seccion V se plan-
tean las conclusiones.

I1. ASPECTOS ECONOMICOS DE LAS
CONCESIONES DE INFRAESTRUCTURA'™®

En esta seccion se establece el marco conceptual que se utilizard para eva-
luar las reformas de infraestructura llevadas a cabo durante los gobiernos de la Con-
certacion. Como se dijo en la introduccion, la principal innovacién realizada por
estos gobiernos en materia de regulacion es utilizar la licitacién periddica de con-
cesiones como medio para privatizar e introducir competencia. Por este motivo,
la presente seccion se inicia con un breve examen de los fundamentos econémi-
cos bisicos de las licitaciones y las concesiones.

'3 Para una contribucion reciente, véase Harstad y Crew (1999).

" Para mis detalles sobre este tema, véase ¢l documento elaborado por la Sociedad Chilena
de Ingenieria de Transporte (1997).

1% 1a presente seccion se ha elaborado a partir de nuestro trabajo citado en Ia bibliografia y
del de Klein (1998). Para mayores detalles, recomendamos al lector consultar esas fuentes.
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IL1. La regulacion del poder monopélico

mediante concesiones

Una de las principales dificultades de un proceso de privatizacion ocurre
cuando el proyecto es un monopolio natural o, lo que es peor atn, cuando el Es-
tado asegura legalmente el monopolio a la empresa privada. La sustitucién de un
monopolio piiblico por otro privado puede incluso disminuir el bienestar gene-
ral, especialmente si la empresa tiene mucha capacidad de lobby. De este modo,
una de las preocupaciones mis importantes del Estado en los procesos de privati-
zacion deberia ser evitar la venta de un monopolio o, si esto fuera inevitable, esta-
blecer un marco regulatorio adecuado.

En principio, hay tres maneras de regular o eliminar un poder monopélico.
En primer lugar, las innovaciones tecnologicas pueden posibilitar la creacion de
un mercado competitivo, como en el caso de la generacion eléctrica. En tales cir-
cunstancias, la intervencion del regulador es pricticamente innecesaria, salvo para
crear condiciones que se asemejen a las del mercado. En segundo lugar, las em-
presas pueden estar obligadas a competir periédicamente por la concesioén, como
en el caso de las carreteras. En este caso especifico, el regulador tiene un papel
mis activo, estableciendo y verificando el cumplimiento de las normas que rigen
tanto los peajes como la calidad del servicio entregado. Por 1ltimo, los servicios
vinculados con la infraestructura pueden estar a cargo de una entidad publica co-
mun, adecuadamente regulada.

Como es bien sabido, existen argumentos muy sélidos en contra de la re-
gulacion directa, A estas alturas, casi todo el mundo coincide en que las empre-
sas reguladas poseen mejor informacion sobre sus costos y la demanda, y que esto
dificulta la labor del regulador cuando trata de eliminar las rentas monopolicas y
asegurar la aplicacion de normas de calidad (véase, por ejemplo, Laffont y Tirole
[1993]). Ademas, ocurre con frecuencia que la institucion reguladora es “captura-
da” por la empresa que presuntamente debe regular. Por ultimo, como en la ma-
yoria de los casos, los organismos regulatorios responden a multiples intereses, por
lo general los esquemas de incentivos son ineficaces (véase Dixit [1996]). Estos
problemas estin exacerbados en Chile (y en la mayoria los paises en desarrollo),
porque los reguladores no son independientes de las autoridades politicas ni le
rinden cuentas al publico. Asimismo, los tribunales tienen poca experiencia en
cuestiones regulatorias (véase Bauer [1998]). Por estos motivos, siempre que sea
posible debera tratarse de que la competencia sea el principal mecanismo de re-
gulacion de los servicios de infraestructura.

Lamentablemente, cuando la provision de un determinado tipo de infraes-
tructura esta sujeta a economias de escala, no es posible crear un mercado com-
petitivo. Sin embargo, en muchos casos es posible introducir cierto nivel de
competencia realizando licitaciones periddicas de las concesiones. Esto es lo que
Chadwick (1859) denomind la competencia por la cancha, que sustituina a la com-
petencia en la cancha. Segiin este razonamiento, popularizado por Demsetz (1968),
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Ia competencia por la concesion disipard la renta econémica y la transferird a los
usuarios. Este principio ha estado implicito en la principal reforma regulatoria in-
troducida por los gobiernos de la Concertacion, es decir, la privatizacion de pro-
yectos de infraestructura a través de concesiones por plazos limitados, adjudicadas
en licitaciones competitivas.

Teniendo en cuenta las limitaciones inherentes a la regulacion directa, se
podria argiiir que las licitaciones periddicas permiten la extraccion de la renta en
forma mis eficaz que la regulacion directa de las utilidades. La debilidad de este
argumento radica en que un contrato de concesion establece una relacion de lar-
go plazo entre el concesionario y el regulador. Ambos estin sujetos a la denomi-
nada “transformacion fundamental” de Williamson, por la cual una licitacion
competitiva se convierte en un monopolio bilateral entre el regulador y €l conce-
sionario, ya que existen numerosos costos hundidos y es muy caro para el Estado
cambiar de proveedor. De esta manera, el mecanismo de oferta debe disefiarse pro-
curando restringir la posibilidad de que se lleven a cabo renegociaciones oportu-
nistas. Se debe prestar debida atencion a los mecanismos que eviten la “captura”
del regulador por el concesionario y la posibilidad de una expropiacion progresi-
va por parte del Estado (por ejemplo, fijando tarifas bajas una vez que se hayan
realizado las inversiones).

Por mis que la licitacién periédica de la concesién disipe las rentas, cierta
regulacion es inevitable. En primer lugar, cuando el proyecto de infraestructura no
tiene buenos sustitutos, lo que ocurre cuando el concesionario detenta poder
monopdlico, €ste tiene incentivos evidentes para dejar que se deteriore la calidad
del servicio'®. Este incentivo es aiin mis fuerte cuando el mecanismo de regula-
cion contempla la fijacion de precios miximos. En segundo lugar, como la conce-
sion se volveri a licitar periodicamente, el concesionario actual puede no tener
incentivos suficientes para mantener adecuadamente los activos —este problema
se agrava a medida que se acerca la fecha de vencimiento de la concesion. No siem-
pre resulta facil asegurar que se cumplan las normas de calidad acordadas en el
contrato. Por lo general, los reguladores deben enfrentar la presion de las empre-
sas, y cuando no son independientes de las autoridades politicas, es probable que
carezcan de la fuerza necesaria para resistir las presiones!'”. Por otra parte, en mu-
chos casos no es tan sencillo definir normas objetivas y medirlas, pues la informa-
cion es asimétrica.

16 Cabe seialar que en un mercado competitivo, en el que los usuarios pueden elegir a los
proveedores, las empresas les asegurarin que tanto el precio como la calidad sean adecuados.

*7 Cuando es posible definir normas objetivas, se pueden contratar empresas privadas par que
controlen su cumplimiento.
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IL.2. Riesgos, garantias del Estado
y renegociaciones

La segunda falla observada en Chile, y en muchos otros paises, es que fre-
cuentemente se le otorga al concesionario un seguro contra riesgos comerciales
que es financiado por los contribuyentes. Normalmente, el concesionario se en-
cuentra sujeto a riesgos de demanda, de construccion y mantenimiento, y aque-
llos vinculados con los cambios de politicas economicas (véase el ejemplo citado
en el recuadro 11.1). Uno de los motivos por los cuales las empresas exigen garan-
tias es que €stas les permiten minimizar, en buena medida, el riesgo de la deman-
da. Este riesgo es muy grande, ya que proyectar la demanda con precision, aun en
el mediano plazo, es extremadamente dificil. Las empresas no tienen la posibili-
dad de diversificar esos riesgos, probablemente porque los problemas de agencia
vinculados con el financiamiento son importantes. Como sefialamos mas adelan-
te, la forma adecuada de encarar este problema es elegir un mecanismo de licita-
cion apropiado. Las empresas también exigen garantias para cubrir los riesgos de
construccion y de mantenimiento. Para ello es frecuente que traten de lograr acuer-
dos para compartir costos con el Estado.

Recuadro 11.1
Riesgos que corre el concesionario'®

En los contratos de concesién habituales, en los cuales el plazo esta deter-
minado de antemano y el Estado no da garantias, el concesionario enfrenta
los siguientes riesgos:

* El riesgo de la demanda. Este riesgo se presenta cuando las prediccio-
nes de demanda no son confiables, cosa que ocurre en la mayoria de
los casos. Los prondsticos de demanda se realizan sobre la base de esti-
maciones del ciclo macroeconémico, vinculados al rendimiento agrega-
do de la economia, y sobre la base de estimaciones de las condiciones
microeconomicas, que reflejan las fluctuaciones de la demanda local, En
el recuadro I1.2 puede verificarse que, en Chile, ambos factores inciden
en forma considerable en el riesgo de la demanda. Este riesgo también
puede deberse a la incertidumbre sobre la elasticidad-ingreso de la de-
manda por vehiculo y a la imprecision sobre la elasticidad-precio de los
peajes. Cualquiera de estos dos factores de riesgo puede dar lugar a pro-
nosticos de demanda equivocados que, por lo general, son poco certe-
ros en el corto plazo (tres a cinco afios) y pricticamente inutiles en el

largo plazo.

'8 Sobre la base de EFG (1997¢).
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* Riesgos de construccion y de operacién. Estos riesgos existen porque,
por lo general, los costos de construccion y de mantenimiento difieren
de los proyectados.

* Riesgos de politica econémica. Muchos proyectos privados de infraes-
tructura estin expuestos a riesgos inducidos por las politicas econémi-
cas. Estos pueden manifestarse de dos maneras. Las medidas adoptadas
por distintos organismos del Estado pueden afectar, sin proponérselo,
la rentabilidad de la concesion. La adopcion de una politica de ajuste
monetario por parte del Banco Central, por ejemplo, puede causar una
recesion que desacelere considerablemente el crecimiento de la deman-
da, o bien una modificacion de las normas ambientales puede exigir in-
versiones adicionales. En estos casos, el Estado no estd actuando en
forma oportunista, ya que estas politicas pueden ser deseables pese a
sus efectos negativos sobre la rentabilidad de la concesion.

« Otro tipo de riesgo se produce cuando el gobierno aplica politicas que
afectan la rentabilidad del concesionario sin mejorar el bienestar gene-
ral. En tal sentido, puede decidir construir o ampliar obras de infraes-
tructura que compitan con la concesion y/o cobrar tarifas de usuario
subsidiadas, o bien puede reducir las tarifas en respuesta a determina-
das presiones politicas.

Recuadro 11.2
Incertidumbre de la demanda en Chile'?

En el Cuadro 2 se muestra el aumento del nimero de vehiculos a motor que
pagaron peaje durante los ultimos diez anos en las tres principales carrete-
ras con este sistema en Chile?®, Como los peajes se mantuvieron aproxi-
madamente constantes (en términos reales) durante este periodo, las
fluctuaciones observadas en las tasas de crecimiento se deben, principal-
mente, a fluctuaciones de la demanda. El riesgo macroeconomico se refleja,
por ejemplo, en el hecho de que los flujos de vehiculos aumentaron en mu-
cho mayor medida durante 1988 que en 1990. El riesgo microeconomico s
evidente en la mayoria de los afios: el aumento del flujo de vehiculos fluctia
considerablemente alrededor de la media anual de una plaza de peaje a otra.

17 Sobre la base de EFG (1996).

* Las tasas corresponden al incremento del flujo de vehiculos de un afo a otro. Por ejemplo,
el flujo de vehiculos por el peaje de Angostura en 1987 fue un 8,8% mayor que en 1986, Estos flujos
son representativos y abarcan las tres carreteras mas transitadas de los alrededores de Santiago.
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CuADRO 2
VEHICULOS QUE PAGAN PEAJE: TASAS DE CRECIMIENTO
(En porcentajes)

1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994

Angostura: 8.8 15,0 11,7 4,5 87 124 6,7 7.8 9,4
Zapata: 21,5 14,4 13,1 81 T2 52 2.9 39 4.9
Lampa: 3.8 134 15,9 89 6,8 18,0 8,8 16,2 12,5

Fuente: Ministerio de Obras Publicas, Chile.

Las garantias del gobierno pueden ser tanto explicitas como implicitas. Por
ejemplo, una garantia de demanda explicita que se utiliza con frecuencia es ase-
gurar al concesionario niveles anuales minimos de ingresos, especificindolos en
el contrato de concesion. Si los ingresos por este concepto son insuficientes, los
contribuyentes se hacen cargo de la diferencia®!. Otro tipo de garantia explicita
utilizada con frecuencia es que el Estado pague una fraccion preestablecida de los
sobrecostos, Las garantias implicitas, por su parte, aparecen tras la renegociacion
del contrato original, por lo general cuando el concesionario comienza a experi-
mentar problemas financieros.

Las garantias explicitas del Estado tienen consecuencias indeseables que
pueden llegar a cancelar las ventajas del sistema de concesiones (con respecto al
enfoque tradicional a que hemos hecho referencia en la introduccion). En primer
lugar, se debilitan los incentivos para que las empresas funcionen en forma efi-
ciente, Por ejemplo, si el Estado acepta hacerse cargo de los sobrecostos, las em-
presas no tendrin mayores incentivos para controlarlos. O bien, si el Estado garan-
tiza un determinado nivel de ingresos minimos, se debilitan los incentivos para
eliminar los elefantes blancos, porque las empresas no se hacen cargo de las pér-
didas que supone invertir en proyectos mal concebidos. Cuanto mas generosa sea
la garantia, tanto mayor serd la probabilidad de que se construyan elefantes blan-
cos. En segundo lugar, aunque el sistema de concesiones contribuya a reducir el
gasto corriente del Estado, las garantias trasladan las obligaciones a periodos futu-
ros 0 a los nuevos gobiernos. Pocas veces se tienen en cuenta estos riesgos con-
tingentes y normalmente no se los incluye en los presupuestos anuales o al com-
putar los pasivos del Estado. En consecuencia, no estin sujetos a control alguno.

Las garantias implicitas, que salen a la luz cuando existe la posibilidad de
renegociar el contrato de concesion, tienen las mismas desventajas que acabamos
de enumerar, asi como otros problemas adicionales. Quiza €l mis importante sea
que alientan a las empresas que tienen gran capacidad de lobby a presentar ofer-

2 Esta garantia también sirve como cobertura parcial de los riesgos de politica econdmica.
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tas mas bajas que las empresas eficientes con la expectativa de renegociar condi-
ciones mas favorables en el futuro. De esta forma impedirian a las empresas mis
eficientes ganar la licitacion. Esto podria evitarse si el Estado no renegociara y per-
mitiera que el concesionario vaya la quiebra. Pero no existe ninguna seguridad de
que esto ocurra en Chile (o en otros paises en desarrollo), ya que el Estado ha
demostrado reiteradamente que es incapaz de soportar las presiones que ejercen
los grupos de interés.

IL3. Garantias y externalidades

El Estado puede desempefiar un papel cuando las externalidades vincula-
das con el proyecto de infraestructura generan beneficios sociales netos positivos
(en el recuadro I1.3 se ilustra esta afirmacion). Si se otorga un subsidio suficiente
como para que el proyecto resulte atractivo a los inversionistas privados, se po-
dri proceder a su concesion en la forma habitual. Se mantendrin los incentivos
que aseguren la rentabilidad privada, pero el valor en riesgo de la empresa serid
menor que si tuviera que financiar el proyecto por si misma?2. Los subsidios tie-
nen la ventaja adicional de que se aprueban en el proceso presupuestario normal
y, en consecuencia, deben competir con otros gastos de gobierno, Por el contra-
rio, las garantias de ingreso minimo no se incluyen en el presupuesto y normal-
mente no estin sujetas a este proceso de seleccion y pueden convertirse en ries-
gos para los futuros gobiernos.

Recuadro 11.3
Subsidios a algunos tramos de la Carretera Panamericana

El MOP dividié la Carretera Panamericana, que recorre el pais de norte a
sur, en ocho secciones que se licitaron por separado. Motivado por las ex-
ternalidades vinculadas con la descentralizacion (y, posiblemente, teniendo
en cuenta consideraciones de tipo politico, debido a la desproporcionada
representacion en el Congreso chileno de las regiones menos pobladas), el
gobierno formulé un programa de concesiones de manera tal que se co-
brarin los mismos peajes en las ocho secciones, pese a las enormes dife-
rencias de trifico existentes. En los tramos con poco trifico, que no resul-
tan atractivos para el sector privado, el gobierno ofrece un subsidio al
contado a las empresas ganadoras. Se estima que estos subsidios se finan-
ciarin con los pagos fijos que realizarin al Estado los concesionarios de los
tramos de mayor volumen de trifico.

* Por “valor en riesgo” se entiende la pérdida mixima que se puede experimentar con una
probabilidad mayor que un valor determinado.
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En las etapas iniciales del proceso de concesion se puede justificar el otor-
gamiento de garantias. Las concesiones iniciales generan externalidades de apren-
dizaje. En este caso, un subsidio contingente, pagadero s6lo si la concesién no es
rentable, proporciona los incentivos adecuados y compensa a los concesionarios
iniciales por las externalidades de aprendizaje que generan. Las garantias deberin
climinarse gradualmente a medida que aquéllas vayan desapareciendo. Por otra
parte, antes de otorgar garantias, serd necesario evaluar el valor en riesgo agrega-
do y someterlo a los procedimientos normales de aprobacion del presupuesto®,

II.4. Calidad de servicio, riesgo de demanda y
la eleccion de un mecanismo de licitacion

Como se acaba de senalar, uno de los principales motivos por los cuales
las empresas exigen garantias del Estado es que las predicciones de demanda son
muy imprecisas. Como, por lo general, el plazo de la concesion es fijo, esto signifi-
ca que los ingresos durante el periodo de vigencia de la concesion pueden tener
variaciones muy amplias. Sin embargo, en muchos casos es bastante seguro que si
el periodo de la concesion fuese suficientemente largo, el proyecto resultara ren-
table. Por ejemplo, puede resultar imposible predecir si la carretera que unird a
Santiago con Vifia del Mar generara suficientes ingresos por concepto de peajes
para cubrir los costos de inversion y de funcionamiento en exactamente 10 anos,
pero existe la certeza de que el proyecto lograri cubrir los costos en algiin pe-
riodo de tiempo, atin desconocido, pero que no excederd los 20 afios. En otros tra-
bajos (véase EFG [1996, 1998]) hemos demostrado que este hecho puede utilizar-
se para disefiar un contrato de plazo variable que elimina la mayor parte del riesgo
de demanda y también disipa todas las rentas. Este contrato puede implementar-
se en una licitacién simple; es decir, una licitacién por el “minimo valor presente
de ingreso” (MVPD. En este tipo de licitacion, el regulador fija la tarifa que pagard
el usuario y una tasa de descuento®*?*. La concesion se otorga a la empresa que
solicita el menor valor presente de ingresos. Esta llega a su fin cuando el valor pre-
sente de los ingresos pagados por los usuarios es igual al de la oferta ganadora.

Puede demostrarse en forma rigurosa que un mecanismo de MVPI permi-
te lograr una distribucién de riesgos que es siempre superior (en el sentido de
Pareto) a la que pueda lograrse con cualquier otro mecanismo concebible, inclu-

3 E] valor en riesgo (véase la nota al pie anterior) es un indicador mis apropiado que ¢l cos-
to esperado de la garantia porque, en condiciones economicas adversas, ésta presenta un problema al
pais en su conjunto. Esto ocurre si se exige el pago simultineo de las garantias de varios proyectos.

24 En la subseccion I1.6 se intenta demostrar que, contrariamente a lo que ocurre con las con-
cesiones de plazo fijo, los contratos de MVPI permiten una flexibilidad bastante grande para modificar
las tasas que pagarin los usuarios.

3 12 tasa de descuento deberia ser una buena estimacion del costo de financiacion que en-
frentan los concesionarios y podria ser variable (por ejemplo, Libor mas una prima de riesgo fija).
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sive las concesiones de plazo fijo (para la demostracion, véase EFG [1998]). Sin
embargo, la teoria del agente y el principal demuestra que quizi no es optimo eli-
minar por completo el riesgo de demanda si las acciones del concesionario afec-
tan el nivel de la demanda —puede ser necesario que corra ciertos riesgos, a
fin de incentivar la provisién de un servicio de la calidad adecuada. En consecuen-
cia, existe un frade-off fundamental entre el seguro y la calidad del servicio.

La distribucion 6ptima de riesgo depende del tipo de infraestructura. En un
extremo esta el caso de las carreteras, en las que las diferencias de disefio posi-
bles son pequefias (habida cuenta de los procedimientos de planificacion previa
aplicados en Chile). Ademas, el concesionario no puede incidir significativamen-
te en la demanda. Por su parte, el regulador puede fijar normas de calidad objeti-
vas, encargarse de verificarlas y obligar a su cumplimiento. En ese caso, el contrato
de concesion deberia eliminar el riesgo de demanda y para ello es ideal una licita-
cién de tipo MVPI**?7. El otro extremo lo ilustra nuestro segundo estudio de ca-
50s: los puertos. Aqui, una de las ventajas mas importantes de la privatizacion es
que se aprovecha la creatividad de las empresas privadas, tanto en el disefio del
puerto como en su administracién®®. Ambas tareas son complejas y es dificil defi-
nir y hacer cumplir normas de calidad objetivas en un contrato de concesi6n de
largo plazo. Por otra parte, la calidad del servicio tiene un efecto sumamente im-
portante en los usuarios del puerto. En consecuencia, el contrato de concesion no
deberia aislar al concesionario de las fluctuaciones de demanda porque no ten-
dria mayores incentivos para responder a las necesidades de los usuarios.

En ocasiones es posible evitar por completo el trade-off entre seguro y ca-
lidad, como ocurre cuando un proyecto de infraestructura puede desglosarse en
partes separadas. Por ejemplo, la construccion de una pista de aterrizaje de un
aeropuerto puede licitarse conforme a un esquema MVPI, mientras que la conce-
sion de los servicios brindados en €l se realiza por medio de sistema estindar de
plazo fijo, que proporciona fuertes incentivos para atraer la demanda.

IL5. Simplicidad

Es importante que tanto el contrato de concesion como el diseio de la li-
citacion cumplan con una condicin importante: la simplicidad. Un examen ripido
de los mecanismos utilizados en distintos paises para licitar concesiones demues-
tra que muchas veces se ignora este principio. La desventaja de los mecanismos

* Este es el caso examinado en EFG (1998).

# Un caso en el que son apropiados los contratos MVPI son los embalses de agua. El gobier-
no proyecta utilizar este mecanismo para licitar la construccion de depdsitos de agua. Véase “Definen
las Tarifas para Concesion de Embalses®, El Mercurio, 7 de febrero de 1999,

8 A veces, las perspectivas de expansion a corto plazo de la infraestructura de un puerto son
conocidas y, en tales casos, como veremos mas adelante, resulta apropiado combinar €l mecanismo MVPI
con un sistema de licitacién que responda a la demanda.
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complejos radica en que dependen de gran nimero de variables, dificiles de ana-
lizar, y favorecen la discrecionalidad. Es muy comin utilizar sistemas de puntaje
multifactorial. A fin de reducir el margen de subjetividad del evaluador, estos fac-
tores deberian ser cuantificables. Sin embargo, como la ponderacién asignada a los
distintos factores es en alguna medida arbitraria, éstos pueden dar pie a resulta-
dos imprevistos, aumentando de este modo la incertidumbre. Ademis, los contra-
tos complejos no son transparentes, y esto refuerza la discrecionalidad del regu-
lador y el margen de comportamiento oportunista por parte del concesionario.
Estos argumentos permiten sugerir que la seleccion del ganador deberia hacerse
sobre la base de una tinica variable. El primer proyecto licitado en el marco del
programa de concesiones de Chile ilustra muchos de los problemas que provoca
un disefio excesivamente complejo del pliego de licitacién (véase la subseccion
ML.1).

Los reguladores suelen utilizar disenos complejos para satisfacer los intere-
ses de los distintos actores que participan en la licitacion. Por ejemplo, si el Esta-
do ofrece garantias de ingreso puede exigir que el Estado y el concesionario par-
ticipen en las utilidades. De esta manera, el Estado obtendria una compensacion
por las garantias si la rentabilidad excede un limite predeterminado. Esta condi-
cién complica la estimacion del valor del proyecto por parte de los oferentes po-
tenciales y, ademis, exige un monitoreo mas elaborado.

Otro de los inconvenientes de los contratos complejos es que la supervision
es mas dificil. Asimismo, las distintas disposiciones del contrato pueden ser incohe-
rentes entre si,lo que haria mis probable la necesidad de algiin tipo de renegocia-
cion. Por otra parte, cuanto mas complejos sean los contratos, el publico y los usua-
rios tendrin mis dificultades para comprender qué es lo que se ha concedido en la
licitacion y, en consecuencia, verd limitada su capacidad para supervisar al regula-
dor. Esto, a su vez, facilitara la“captura” del regulador por el concesionario.

I1.6. Flexibilidad

Los contratos de concesiones en los paises en desarrollo suelen carecer de
flexibilidad. Esto es necesario para evitar una expropiacion encubierta (e incluso
una expropiacion directa) del concesionario y para limitar las posibilidades de que
reguladores corruptos favorezcan a los concesionarios a expensas del publico. Sin
embargo, existen algunas circunstancias en que la inflexibilidad puede resultar muy
gravosa. En particular, seria deseable que en los contratos de concesion se prevea
la posibilidad de calcular con facilidad el monto de una compensacion equitativa
si se modifica el contrato original. Consideremos una situacién en que resulta ne-
cesario ampliar el proyecto o aumentar las tarifas por motivos de eficiencia. ;Como
habrin de dividirse los costos de la ampliacion entre el concesionario, el Estado y
los usuarios? ;Qué proporcion de los ingresos adicionales, obtenidos en razon de
un aumento de las tarifas, corresponde al concesionario?
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En estos casos, el planificador tiene dos alternativas. Una de ellas es rene-
gociar el contrato original, con todos los problemas que entrafia una negociacion
en una situacion de monopolio bilateral. La otra es terminar la concesion y pagar
una compensacion equitativa al concesionario por el lucro cesante. El problema
que plantea esta Gltima alternativa €s que una compensacion equitativa es el va-
lor actual esperado de la rentabilidad futura si se hubieran mantenido las condi-
ciones originales. A menudo esta cifra no puede deducirse de datos contables y
es sumamente subjetiva, por lo que el resultado mis probable serd un conflicto
interminable (para un ejemplo de esta situacion, véase el recuadro I1.4).

Recuadro I1.4
Conlflictos por el pago de compensaciones a raiz de la anulacion de la
concesion de varios aeropuertos en la Argentina

A principios de 1997, el gobierno argentino anuncié que deseaba dar por
terminadas las concesiones de los acropuertos a fin de volver a licitarlas en
otras condiciones. Para ello, el gobierno debia compensar a los concesio-
narios. Segun el ex ministro de Economia, Domingo Cavallo, los funciona-
rios gubernamentales, influidos por los concesionarios, redactaron un de-
creto que les otorgaba una compensacion de 400 millones de délares —es
decir, un monto 10 veces superior a lo que €l estimaba equitativo (£l Mer-
curio, 6 de febrero de 1997).

El problema de la flexibilidad también se presenta cuando se fijan las tari-
fas que debe pagar el usuario. Para reducir los riesgos, es aconsejable especificar
las tarifas (en términos reales) antes de que entre en vigencia la concesion. Sin
embargo, esto a menudo lleva a que las tarifas resulten muy ineficientes. Por ejem-
plo, en una carretera urbana otorgada en concesién por un periodo de 20 afos, la
enorme incertidumbre relativa a la demanda a la que hemos aludido puede con-
ducir a dos situaciones posibles: que los peajes fijados con anticipacion generen
niveles de congestion tales que la carretera resulte ineficiente o que, por el con-
trario, lleven a un nivel de subutilizacion politicamente insostenible.

En los sistemas de MVPI es mds ficil modificar las tarifas que debe pagar
el usuario que en las concesiones de tasas fijas, ya que el valor de los peajes pue-
de variar sustancialmente sin afectar los ingresos del concesionario en valor pre-
sente®. En el caso de una autopista urbana, se podria estipular en el contrato MVPI
que el reajuste anual de los peajes serd decidido por un organismo independien-

¥ La rentabilidad se ve afectada ya que el plazo de Ia concesion determina los costos de man-

tenimiento y funcionamiento, aunque, por lo general, estos costos son muy inferiores a los de cons
truccion.
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te, de modo que los usuarios compensen continuamente los costos de congestion
que imponen a terceros®’.

IL7. Un error conceptual muy extendido

Para concluir esta seccion, haremos un breve comentario sobre un error
conceptual muy extendido, que se ha convertido en lugar comiin cuando se pien-
sa en los proyectos de concesion de infraestructura. Es importante subrayar que
el objetivo de las licitaciones competitivas es disipar las rentas, transfiriéndolas a
los usuarios. Esto es asi en razon del principio mis general de que la regulacion
debe garantizar a las empresas una tasa de retorno normal. En Chile (y en mu-
chos otros paises) es muy comun escuchar que “los proyectos deben ser intere-
santes para el sector privado”. Una forma de interpretar esta afirmacion es que uno
de los objetivos de las privatizaciones deberia ser la transferencia de rentas a las
empresas privadas. Evidentemente, esto es erroneo. Por ejemplo, una de las mane-
ras de lograr esa transferencia seria otorgar al concesionario un poder monopoli-
co, lo que se contrapone a cualquier principio conocido de la economia del
bienestar. Otra alternativa seria otorgar garantias explicitas o implicitas contra ries-
gos comerciales, lo cual, como hemos analizado en una parte anterior de esta sec-
cion, también es indeseable. El principal objetivo de las concesiones y de las
privatizaciones es realizar aquellos proyectos que son socialmente rentables y no
crear oportunidades de negocios en si mismas o transferir rentas a las empresas®!.

ITI. LAS CONCESIONES DE CARRETERAS EN CHILE*

El principal programa de privatizaciones llevado a cabo en Chile durante
los gobiernos de la Concertacién es el de concesion de carreteras. Tradicionalmen-
te se ha considerado que las carreteras son bienes publicos que deben ser provis-
tos por el Estado. Sin embargo, cuando la Concertacion asumi6 el gobierno era evi-
dente que la oferta de carreteras en Chile no habia crecido al mismo ritmo que la

¥ La discrecionalidad puede limitarse determinando un techo y un piso (en términos reales)
a los peajes posibles.

3 Una interpretacion mis benevolente de las intenciones del MOF, cuando sostenia que los
proyectos debian ser mds “atractivos”, es suponer que lo que se buscaba era aumentar la participacion
de las empresas en las licitaciones, intensificando la competencia. De este modo se elimina la posibili-
dad de que la renta potencial haga el proyecto mis interesante. Seglin esta interpretacion, los gerentes
de una empresa que desea participar en una licitacion prefieren un proyecto mas atractivo porque, en
ese caso, serd mis ficil lograr la aprobacidn del directorio de la empresa. Es mis ficil justificar ante
los accionistas la pérdida de una licitacion si en clla participaron muchos oferentes que si el proyecto
era tan poco atractivo que la participacion resulté muy limitada.

2 Otros trabajos que examinan los temas analizados en esta seccion, son EFG (1996, 1997a y
1997b), Fischer (1995), Gémez-Lobo e Hinojosa (1999) y Moguillanski (1997).
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economia y que las vias existentes se habian vuelto marcadamente deficientes:
muchas eran demasiado pequeas, estaban muy congestionadas y su calidad era
muy baja. Por ejemplo, entre 1980 y 1994 se duplicé el parque automotor, mien-
tras que el ritmo con que se pavimentaban las carreteras disminuy6 de 350 kil6-
metros por ano durante el periodo 1955-1970 a sélo 150 kilémetros anuales du-
rante los dos decenios siguientes®, En el Cuadro 3 puede observarse que entre
1986 y 1993 el nimero de kilémetros de carreteras pavimentadas (de hormigén
y asfalto) aumenté en un 25,8%, muy por debajo del incremento de la demanda.
Ademas, en el Cuadro 4 puede apreciarse que en 1993 el 45% de las carreteras
pavimentadas estaban en condiciones “regulares” o “malas”,

En consecuencia, no puede sorprender que las velocidades promedio del
trifico disminuyeran considerablemente en los tltimos decenios. Por ejemplo, la
velocidad promedio de un vehiculo en la ciudad de Santiago disminuy6 de 37,4
km/h en 1977 a 24,6 km/h en 1991. Por estos motivos, a partir de 1993 el gobier-
no comenzo a desprenderse de las principales carreteras que ahora son construi-
das, financiadas y operadas por empresas privadas. A cambio de esto, las empre-
sas tienen el derecho de cobrar peajes por un periodo limitado, que normalmente
oscila entre los 20 y los 30 afios. Como se ha mencionado en la introduccion, esta
operatoria se realiza mediante contratos BOT. En la presente seccion describimos
las principales caracteristicas del programa y examinamos sus virtudes y defectos
mas salientes.

IIL1. Breve descripcion del programa de concesiones

En 1991, el Congreso aprobé una ley por la que se permite al Estado otor-
gar en concesion pricticamente cualquier obra publica*!. Contrariamente a lo que
ocurre en muchos paises, en que los contratos se negocian en forma bilateral, en
Chile las concesiones deben otorgarse mediante licitaciones competitivas abiertas
a cualquier empresa, nacional o extranjera. La ley es bastante flexible y deja un
amplio margen para adaptar el contrato de concesion a las necesidades de cada
proyecto. En particular, la variable contemplada en las ofertas puede ser alguna de
las siguientes (o cualquier combinacion de ellas): tarifas que deben pagar los usua-
rios; subsidios del Estado; periodo de vigencia de la concesion, ingresos garantiza-
dos por el Estado; dividendos pagados por el concesionario al Estado por la infra-
estructura existente; riesgo asumido por el oferente durante las etapas de
construccion y operacion; calidad de la oferta técnica; fraccion de los ingresos (mis
alld de un cierto valor bisico) que se compartira con el Estado (o los usuarios); y
renta total de la concesion®,

3 El grifico 3 dél trabajo de Acevedo y Errizuriz (1994) demuestra esta afirmacién.

¥ DFL 164 y DS 240, 1991.

* La iiltimas dos variables mencionadas se agregaron en una enmienda a la ley original apro-
bada por el Congreso en 1995,
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Cuapro 3
EL SISTEMA DE CARRETERAS DE CHILE
(En kilémetros)
Afio Concreto Asfalto Grava Tierm Tatal
1986 3314 6.503 33.635 35.226 78.678
1987 3.473 6.847 32.718 36.184 79.222
1988 3.469 6.855 32.679 36.126 79.129
1989 3.525 7.237 32.391 36.329 78.482
1990 3.646 7.289 32407 35.884 79.235
1991 3.663 7.338 32.426 36.166 79.593
1992 3.769 8.305 32.778 34.462 79.314
1993 3.834 B.517 32.709 34.233 79.293

Fuente: Compendio Estadistico 1991-1994, INE.

Cuapro 4
ESTADO DE LA RED VIAL EN 1993

Clasificacion Buena Media Deficiente TOTAL
Concreto 1.611 1.726 499 3.835
Asfalto 5152 2.157 1.802 9.116
Grava 4.191 15.405 17.802 34432
TOTAL (en porcentajes) 15 52 33 100

Fuente: Ministerio de Obras Publicas.

Las empresas privadas o las personas naturales pueden proponer proyec-
tos y el MOP puede reembolsar al proponente los costos vinculados con la elabo-
racién de la propuesta o una fraccién de éstos. El MOP evaliia el proyecto utilizando
un procedimiento ripido y sencillo y el proponente recibe una bonificacion en
la licitacion si su idea es aprobada. Hasta ahora se han aprobado y otorgado en
concesion dos carreteras propuestas por empresas privadas: la carretera de acce-
so al acropuerto de Santiago y la Autopista Los Libertadores (ruta 57) que une San-
tiago con la ciudad de Los Andes. En ambos casos, las empresas que propusieron
el proyecto ganaron la concesion. Ademas, los proyectos de modernizacion de cua-
tro aeropuertos regionales (Concepcion, Calama, Puerto Montt e Iquique) fueron
propuestos por empresas privadas. Hasta hoy, estas empresas han presentado 135
propuestas. De éstas, 100 han sido rechazadas, se han estudiado 35 y aprobado 9
(la fuente de esta informacion es el MOP).

]
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Segtin lo dispone la ley, el concesionario debe construir el proyecto en el
plazo estipulado y debe mantener la calidad, proporcionando un servicio ininte-
rrumpido cuyo nivel sea consecuente con lo propuesto en la oferta ganadora. El
MOP verifica la construccion y la operacion del proyecto y puede imponer mul-
tas, suspender la concesion e incluso anularla si el concesionario incumple sus obli-
gaciones. En la ley también se establece un mecanismo de solucion de controver-
sias que permite resolver los conflictos entre el Estado y los concesionarios®. Tanto
el Estado como el concesionario pueden presentar su posicion a la comision con-
ciliadora. La comision esta integrada por tres miembros, uno nombrado por ¢l Es-
tado, otro por el concesionario y el tercero de comiin acuerdo?’. Si ésta no logra
mediar entre las partes, el concesionario puede iniciar una accion judicial o soli-
citar la creacién de una comisién de arbitraje. Las decisiones de esta comisién, in-
tegrada por las mismas personas de la comision conciliadora, son vinculantes y no
tienen recurso de apelacion ante los tribunales.

La lista original de carreteras a licitar y el cronograma de las licitaciones se
han modificado reiteradamente. Sin embargo, los proyectos que ya han sido licita-
dos o se licitaran en el futuro pueden clasificarse en cuatro grupos (véase tam-
bién el Cuadro 5):

. la Ruta Panamericana (Ruta 5) de La Serena en el norte a Puerto Montt en
el sur, que se dividioé en ocho segmentos y tiene una extension de aproxi-
madamente 1.500 kilometros;

U varias carreteras que unen Santiago con ciudades cercanas (como Los An-
des, San Antonio y Valparaiso);

. varias carreteras locales (como el Camino de la Madera, Nogales-Puchunca-
vi y el Acceso Norte a Concepcion);

. tres autopistas urbanas en Santiago: el Sistema Américo Vespucio, el Siste-

ma Oriente-Poniente (Costanera Norte) y el Sistema Norte-Sur.

El programa se inici6 en 1993 con la concesion del tinel El Melén, cuya
vigencia es de 23 afos. El mecanismo de licitacion fue innecesariamente compli-
cado®, Las ofertas de las empresas se realizaron sobre la base de una media pon-
derada de siete variables: un subsidio anual del Estado o un pago anual a éste; el
nivel y estructura de los peajes (compuesta por seis peajes distintos, con una pon-
deracién diferente para cada clase de vehiculo); el plazo de la concesion; una ga-
rantia de ingresos minimos; el nivel de riesgo de construccion a cargo del

36 El resto de este parrafo se redactd teniendo en cuenta el trabajo de Gomez-Lobo € Hinojo-
sa (1999).

3 Todos los miembros se nombran poco después del otorgamiento de la concesion, es decir,
mucho antes de que puedan suscitarse controversias.

38 En la subseccién I1.5 se destaca la importancia de que los mecanismos de licitacion y los
contratos de concesién sean sencillos.



CUADRO 5
CONCESION DE CARRETERAS EN CHILE:

1993-1998
1 2 3 4 5 6
Proyecto Vigencia Variables Nimero de Inversion Situacion
(en anos) de licitacion ofertas (en millones de $US) (en diciembre 1998)
Tinel El Melon (1993) 23 Siete variables 4 42 En funcionamicnto
(véase el texto)
Ruta de la Madera (1994) 25 Subsidio 1 34 En funcionamiento
Acceso Norte a Concepceion (1995) 28 Peaje 6 230 En funcionamiento
Ruta 78, Santiago a San Antonio (1995) 23 Peaje 6 140 En funcionamiento
Ruta Nogales-Puchuncavi (1995) 22 Peaje 4 12 En funcionamiento
Ruta 5.Talca-Chillin 10 Peaje y luego plazo 4 183 En construccitn
Ruta Santiago-Los Andes (1996) 28 Peaje; luego plazo; 1 o] En construccion
luego pago al Estado

Ruta 5. Santiago-Los Vilos (1996) 23 Peaje y luego plazo 4 272 En construccion
Ruta 5. Los Vilos-La Serena (1997) 25 Peaje y luego plazo 2 265 En construccitn
Ruta 5. Chillin-Collipulli (1997) 22 Peaje y luego plazo 3 265 En construccion
Ruta 5.Temuco-Rio Bueno (1997) 25 Peaje y lucgo pago 3 224 En construccién

al Estado
Ruta 5. Rio Bueno-Puerto Montt (1997) 25 Peaje y lucgo pago 5 176 En construccion

al Estado
Ruta 68, Santiago-Valparaiso (1998) Variable Minimo Valor Presente 3 401 Adjudicada

de Ingreso
Ruta 5. Santiago-Talca (1998) 25 Pago al Estado i 720 Adjudicada

Fuente: Elaboracion propia con informacion del Ministerio de Obras Publicas,

Immmm.nmamo’a + TIONG OCEVIaT
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concesionario; la adjudicacion de puntaje por la oferta de servicios adicionales; y
una formula de ajuste conforme al IPC*. Si bien se definieron ponderaciones que
implicaban que s6lo dos de las variables afectarian el resultado final (la estructura
de los peajes y el pago al Estado), el resultado de la licitacion fue inesperado. Cua-
tro empresas presentaron ofertas y en todas ellas se terminé adjudicando a quien
ofrecio el mayor pago anual al Estado, lo cual, como mostraremos a continuacion,
¢s ineficiente. Otra de las sorpresas fue que Ia oferta ganadora era tres veces su-
perior a la segunda.

En licitaciones posteriores, el MOP usé otros mecanismos (véase el Cua-
dro 5). Por ejemplo, el Acceso Norte a Concepcion, la ruta Nogales-Puchancavi y
la carretera Santiago-San Antonio (Ruta 78) se otorgaron a la empresa que ofrecia
el menor peaje. Por otra parte, como el gobierno queria mantener los valores del
peaje por kilometro dentro de limites muy estrechos a lo largo de toda la Ruta
Panamericana (para mayores detalles, véase el recuadro I1.3), la mayoria de los seg-
mentos de esta ruta se licitaron aplicande un mecanismo bajo el cual las empre-
sas partian compitiendo por menor peaje y, una vez alcanzado un limite inferior
preestablecido, por el plazo de concesion mis breve o un pago anual al Estado
(que se justifico politica y legalmente como un “pago por la infraestructura pre-
existente”). Ademas, se subsidiaron algunos de los segmentos que se estimaban
poco rentables, Por iltimo, la Ruta 68, que une Valparaiso con Santiago, se dio en
concesion utilizando una licitacién del tipo MVPI (véase el recuadro II1.1).Aparen-
temente, la mayoria de las licitaciones fueron razonablemente competitivas, ya que,
con pocas excepciones, el nimero de oferentes oscilo entre tres y seis (para ma-
yores detalles véase el Cuadro 5)*.

Recuadro 1111
Primera licitacion MVPI

La primera carretera licitada mediante el sistema MVPI fue la que une San-
tiago con Valparaiso y Viia del Mar, en febrero de 1998, El proyecto con-
templaba importantes mejoras, la ampliacion de la carretera de 130
kilometros y la construccion de tres nuevos taneles. Cinco empresas pre-
sentaron ofertas y una de ellas fue descalificada por motivos técnicos. Se
contemplaba la posibilidad de que el Estado garantizara un trifico minimo
a un costo determinado. El hecho de que el Estado cobrase por la garantia,

¥ Algunas de las variables se incluyeron s6lo para cumplir con determinados requisitos le-
gales.

49 En esta afirmacion, se parte del supuesto de que si el mimero de oferentes es clevado, se
reducen las posibilidades de colusidn.

41 Aunque las empresas no presentaron ofertas sobre el valor actual de los ingresos, el contra-
to de concesion para la construccion del puente Queen Elizabeth I1, licitado en 1987 en el Reino Uni-
do, es similar a una concesion MVPIL Para mis detalles, véase EFG (1997¢).
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sugiere que el gobierno le puso un precio adecuado, ya que dos oferentes
optaron por comprarla, mientras que el ganador la declind. Los oferentes
podian elegir entre dos tasas de interés reales para descontar los ingresos
anuales: una tasa fija del 6,5% o una tasa variable equivalente a la tasa pro-
medio del sistema financiero chileno para las operaciones de 90 y 365 dias.
Se agregd una prima por riesgo del 4% a ambas tasas de descuento. Tres
empresas, incluyendo la ganadora, optaron por la tasa de descuento fija.
Resulté en cierta medida sorprendente que el valor actual de los ingresos
exigidos por la ganadora resultara inferior a los costos de construccion y
mantenimiento estimados por el MOP*2, Una explicacién posible es que la
prima por riesgo, y en consecuencia la tasa de descuento, eran muy eleva-
das, dejando de lado €l hecho de que las licitaciones MVPI reducen consi-
derablemente el riesgo que enfrenta el concesionario.

También es interesante mencionar que, mas alla de las presiones ejercidas
por el Ministerio de Hacienda (véase la subseccion I11.3), el principal moti-
vo por el cual el MOP decidio licitar por MVPI es que, en este caso, es fi-
cil fijar una compensacion equitativa si el Ministerio decidiera dar por
terminada la concesion antes de que se cumpla el plazo de vigencia (véa-
se la subseccion 1I1.6). Esta era importante porque el MOP estima que en
algin momento anterior al vencimiento de la concesion la demanda habri
aumentado lo suficiente como para justificar una ampliacion importante. De
este modo, €l contrato de la concesion de la Ruta 68 permite al MOP read-
quirir la concesion en cualquier momento posterior al duodécimo ario de
vigencia, compensando al concesionario con la diferencia entre la oferta ga-
nadora y los ingresos ya obtenidos, menos una estimacion sencilla de los
ahorros de costos de mantenimiento y operacion logrados gracias a la can-
celacion anticipada.

Como puede verse en el Cuadro 5, a fines de 1998 se habian adjudicado,
se estaban construyendo o estaban funcionando 15 carreteras interurbanas. Segin
las estimaciones, en esas carreteras se invertirin 3.300 millones de dolares, una
suma considerable si se tiene en cuenta que el presupuesto anual del MOP es de
800 millones de dolares. La mayoria de las carreteras estin en manos de empresas
mexicanas o espafiolas. Sin embargo, el programa urbano se ha postergado reite-
radamente y ain no se ha licitado siquiera la primera concesion (véase el recua-
dro I11.2).

42 El primero fue de 374 millones de dblares, mientras que los segundos ascendian a 379 mi-
llones.
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Recuadro I11.2
El fracaso de la licitacion de la autopista urbana Costanera Norte®?

La Costanera Norte es la primera autopista urbana con peaje que se cons-
truird en Chile. Unird el centro de Santiago con tres municipios de altos
ingresos en el sector oriente de la ciudad. Tras varias postergaciones y ne-
gociaciones prolongadas entre las empresas constructoras, ¢l MOP y el Mi-
nisterio de Hacienda, que duraron casi tres afos, la obra se licito a fines de
1998. El proyecto, cuyo costo estimado es de 400 millones de ddlares, se
realizé con arreglo a un contrato MVPL El concesionario recibiria una ga-
rantia de trifico equivalente al 80% del costo estimado del proyecto y un
reembolso del 85% de todos los ingresos por concepto de peajes que los
usuarios dejen de pagar (en las concesiones urbanas, los sistemas de peaje
electrénicos hacen que el no pago adquiera suma importancia). S6lo hubo
una empresa oferente, pero se la descalifico porque la oferta no cumplia
con las condiciones establecidas por el MOP. Los demis oferentes poten-
ciales no participaron, argumentando que el proyecto no era atractivo ya
que la garantia fijada era demasiado baja.

Aparentemente, ¢l problema mas importante es que si bien el diseno ini-
cial hubiera tenido un costo de 180 millones de délares, el mismo aumen-
t6 considerablemente en razon de que las presiones de los grupos
ambientalistas obligaron al MOP a establecer normas mas exigentes y mo-
dificar la traza original. Las empresas plantearon, ademis, que los riesgos eran
mucho mayores en una autopista urbana, en especial debido a que:i) la exis-
tencia de rutas alternativas libres de peaje dificultan ain mds los prondsti-
cos de la demanda; ademas, este hecho limita el valor del peaje que puede
cobrarse sin alentar la sustitucién por alternativas libres de peaje; ii) las
medidas de politica adoptadas por las municipalidades y otros organismos
de gobierno pueden afectar los flujos de trifico; iii) los sistemas de peaje
electrénicos facilitan la elusién del pago de los peajes*; iv) los que se opo-
nian al proyecto (como los grupos ambientalistas y los vecinos) pueden re-
currir a los tribunales y retrasarlo.

La Cimara Chilena de la Construccién hizo lobby para lograr garantias mis
altas y un seguro que cubriera las faltas de pago del peaje. Uno de los mo-
tivos por los cuales la licitacion se postergo tantas veces fue que el Minis-
terio de Hacienda se resistia a proporcionar las garantias y a subsidiar el
proyecto. El Ministerio senalaba que los riesgos pueden reducirse conside-

43 Sobre la base de Thomson (1999).

# Hasta ahora no existe sancién por no pagar peaje. Los peajes se pagan porque los puestos
de control estin provistos de semaforos. Atravesar uno de esos puestos sin pagar equivale a violar un
semiforo en rojo, un delito punible. Esta estrategia no puede aplicarse a los peajes electronicos, de

modo que habri que modificar I legislacion.
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rablemente si la licitacion se realiza mediante el sistema MVPL El segundo
motivo de retraso fue que las organizaciones de base y los grupos ambien-
talistas convinieron en organizar una campaiia de opinién piblica en con-
tra del proyecto.

Tras negociaciones prolongadas, el MOP finalmente acepté licitar con el
sistema MVPL. Sin embargo, las empresas argumentaron que un contrato de
plazo variable no proporcionaba seguridad suficiente y la Cimara amena-
z0 con que sus miembros no participarian, a menos que se modificaran las
reglas de modo que el proyecto fuera financieramente atractivo. De hecho,
la tnica empresa oferente en la fallida licitacion de 1998 no era miembro
de la Camara. Una interpretacién de este fracaso es que el sistema MVPI
resultd eficiente para detectar un elefante blanco, lo que es perfectamente
posible habida cuenta de que el costo proyectado aumenté en mis de un
100%.

En mayo de 1999, el Ministerio de Obras Publicas anunci6 varios cambios
que harian mas atractivo el proyecto. Entre ellos, cabe sefalar los siguien-
tes: i) el Estado invertira 80 millones de dolares en puentes, defensas ribe-
renas y parques, restituyendo los subsidios a los que se habia negado ini-
cialmente e! Ministerio de Hacienda; ii) las garantias de trifico minimo no
dependerin del nimero de automéviles que utilicen la autopista sino del
nimero de vehiculos que paguen efectivamente el peaje, debilitando de esta
manera los incentivos del concesionario para cobrar peajes; iii) las empre-
sas participantes pueden proponer cambios al diseno del proyecto. Se es-
pera que se licite a fines de 1999.

Con la excepcidn de la Ruta 68, las concesiones comparten dos caracteris-
ticas clave. En primer lugar, el plazo es fijo, de modo que éste no puede ajustar-
se al crecimiento de la demanda. En segundo lugar, las concesiones fueron otor-
gadas con “garantias de ingresos minimos” generosas. Basicamente, éstas aseguran
que los contribuyentes se harin cargo de las diferencias si el trifico cae por de-
bajo de un piso anual especificado en el contrato. Estos pisos se calcularon para
asegurar que el concesionario recupere por lo menos el 70% de la inversion y de
los gastos de funcionamiento estimados por el MOP antes de concesionar. Con fre-
cuencia las empresas han sostenido que las garantias son insuficientes y han pre-
sionado para que se aumenten las estimaciones de los costos*®. Como se sefiala
a continuacion, las garantias son una de las debilidades mas importantes del pro-
grama chileno de carreteras.

45 §i las garantias son excesivas porque la inversion estimada y los costos de mantencion se
han sobreestimado, el sistema de concesiones deja de cumplir su funcidn como filtro de los elefantes
blancos.
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I11.2. Evaluacién
111.2.1. El marco regulatorio

Una de las virtudes mas importantes del programa de concesiones chileno
radica en que la legislacién ha sido eficaz para alejar los temores de expropiacion,
lo que es esencial para el éxito de cualquier programa de concesiones. Esto se debe,
fundamentalmente, a las reformas realizadas en Chile desde mediados de los anos
setenta, las que fortalecieron considerablemente los derechos de propiedad. Qui-
zas el indicador mis evidente de que a los concesionarios no les preocupan las
expropiaciones es que se sienten muy comodos con el enfoque aplicado por el
MOP, que podria resumirse en la frase: “Construyamos ahora y regulemos después”
(véase mas adelante). Sin embargo, el marco juridico creado para el programa
de concesiones cuenta con disposiciones adicionales que hacen ain mis impro-
bables las expropiaciones. Por ejemplo, un poco mas adelante mostraremos que
los mecanismos de solucién de controversias se inclinan en favor del concesiona-
rio —tal vez mas de lo necesario— para proteger sus derechos de propiedad.

La segunda virtud de la Ley de Concesiones es que todas deben otorgarse en
licitaciones competitivas, abiertas a las empresas extranjeras, Esta disposicion limita
las posibilidades de “captura” del regulador o de corrupcion abierta, pues asegura
cierto grado de transparencia que no existiria si el concesionario fuera elegido
por el Estado en negociaciones bilaterales, como ocurre aun en muchos paises.

La tercera virtud del programa de concesiones es que el Estado no acepta
compartir costos con los concesionarios. De este modo, salvo en algunos casos es-
peciales, los sobrecostos corren totalmente por cuenta de estos ultimos.

A fin de atraer a gran nimero de oferentes, reducir los méirgenes de ambi-
guedad de los contratos de concesion y reducir los costos de participacion, en 1994
el MOP introdujo un proceso de precalificacion que se realiza antes de que las
empresas presenten sus ofertas®. Durante este proceso, el MOP presenta un cro-
nograma detallado de construccion y estudios preliminares de ingenieria del pro-
yecto. Las empresas participan activamente, planteando preguntas y presentando
sugerencias. Este procedimiento reduce la duplicacion de gastos por parte de los
oferentes. Ademas, al reducir los costos en que deben incurrir las empresas para
preparar las ofertas, aumenta el nimero de oferentes. Este procedimiento también
reduce la incertidumbre de los concesionarios, ya que si los proyectos estin in-
completos es probable que deban realizar inversiones inesperadas y cambios one-
rosos al proyecto original (véase, por ejemplo, el recuadro II1.2). Uno de los
inconvenientes de este procedimiento es que puede facilitar la colusion entre los
oferentes'’. Asimismo, puede limitar las posibilidades de que los oferentes presen-

¢ Véanse también Fischer (1995) y GomezLobo ¢ Hinojosa (1999).
7 En EFG (1996) mencionamos sucintamente [a forma en que se pueden reducir las posibili-
dades de colusion.
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ten disefios creativos. Sin embargo, la experiencia de la Costanera Norte demues-
tra que el proceso de precalificacion es especialmente ttil en el caso de las auto-
pistas urbanas.

El MOP tiene una amplia experiencia en la licitacién de proyectos a con-
tratistas privados, en la que la adjudicataria es la empresa que exige el pago de la
suma fija mas baja*®, El ganador recibe pagos parciales después de finalizar etapas
especificas del proyecto y los retrasos se sancionan con una multa. Segin este es-
quema, empresas de monitoreo independientes supervisan el cumplimiento de las
normas de construccién. Ademds, el ganador deposita bonos que garantizan la ca-
lidad del proyecto durante un periodo prolongado (10 6 15 afios). Por lo general,
¢l MOP no renegocia condiciones del contrato original, aunque existe cierta flexi-
bilidad en las condiciones de los contratos vinculados con la construccién de puen-
tes y tuneles. La experiencia anterior en materia de subcontratacion ha permitido
que el MOP sea un regulador eficaz durante la etapa de construccién.

Como sostienen Gomez-Lobo e Hinojosa (1999), los procedimientos de so-
lucion de controversias contemplados en la Ley de Concesiones chilena pueden
mejorarse. En primer lugar, deberia fijarse un plazo para que la comision de arbi-
traje emita un veredicto. En segundo lugar, deberia limitarse el tiempo que trans-
curre entre el momento en que ocurre un conflicto y el momento en que éste se
somete a consideracion de la comision conciliadora. En tercer lugar, el procedimien-
to es discriminatorio en relacién al Estado, ya que corresponde al concesionario
decidir si recurre a la comision de arbitraje o a los tribunales. Es mas, ¢l concesio-
nario adopta esta decision sabiendo cuil fue la actitud de los miembros de la co-
mision de arbitraje cuando integraron la comisién conciliadora. Por tltimo, el
procedimiento de solucion de controversias carece de orientaciones claras para
la adopcion de decisiones. Hasta ahora, 1a mayoria de las resoluciones se han ubi-
cado a mitad de camino entre las propuestas de ambas partes, lo que genera in-
CENtivos perversos para situaciones futuras'?,

I11.2.2. Garantias de ingreso minimo

Si bien se han perfeccionado considerablemente programas similares apli-
cados en otros paises, no se han logrado evitar todos los errores. La principal limi-
tacion del programa de carreteras de Chile radica en que el plazo de las concesio-

48 Esto ¢s lo que denominamos ¢l *enfoque tradicional” en la nota al pie N° 7 de la Introduc-
cion. El resto de este parrafo se escribié teniendo en cuenta el trabajo de Fischer (1995).

*? Por ejemplo, en una de las dos controversias resueltas hasta el momento (la del Camino de
la Madera) el conflicto consistia en determinar si un tramo de 2 km era 0 no parte de la concesion
original. El MOP sostenia que el tramo estaba incluido en el contrato y que, por lo tanto, la empresa
era responsable de su mantenimiento, La empresa sostenia lo contrario. La comisién conciliadora fue
incapaz de lograr un acuerdo y la pugna se presento a la comision de arbitraje, la cual determind que
¢l MOP debia compensar a la empresa con un 50% de los gastos de mantenimiento y otros, Véase G6-
mez-Lobo e Hinojosa (1999).
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nes es fijo y en su complemento, las garantias contra riesgos comerciales. A la luz
de los resultados de la licitacion de la Ruta 68, es dificil justificar que el MOP siga
insistiendo con las concesiones de plazo fijo. El Ministerio ha senalado que las con-
cesiones de plazo variables son inconvenientes porque los financistas
—locales y extranjeros— no estin dispuestos a otorgar préstamos de plazo varia-
ble*®, Pero como se demuestra en EFG (1997d), esta afirmacion es incorrecta; cual-
quier flujo de pagos que pueda cumplirse en el marco de un contrato de plazo
fijo también puede replicarse en una concesion de plazo variable, reduciendo las
posibilidades de incumplimiento. Por otra parte, es bien conocido que en Gran
Bretania se han realizado varios proyectos privados de infraestructura de gran es-
cala empleando mecanismos similares al del MVPI®!. Estos proyectos se han finan-
ciado en su totalidad mediante endeudamiento y sin utilizar capital®?. Una expli-
cacion plausible de la oposicion del Ministerio al uso de sistemas del MVPI es que
las empresas constructoras y los concesionarios rechazan este régimen por los mo-
tivos que se exponen mis adelante,

La no utilizacién de contratos de plazo variable puede afectar considerable-
mente el bienestar general. En estudios anteriores, EFG (1996, 1988b) han estima-
do que la reduccion de costos para los usuarios que produciria la mera reduccion
de 1a prima de riesgo es equivalente a un tercio del costo de inversion —alrede-
dor de 1.000 millones de ddlares, habida cuenta de la magnitud del programa de
carreteras con peaje.

Como ya se ha sefalado, las garantias son un riesgo contingente asumido
por los contribuyentes. Las garantias otorgadas a los concesionarios no se han eva-
luado, pero son considerables. Tampoco se han estimado las repercusiones que
pueden tener en los presupuestos futuros. Por otra parte, los estudios realizados
por ¢l MOP para fijar los niveles de las garantias no se han dado a conocer ni se
han sometido a anilisis independientes.

Es dificil estimar hasta qué punto las garantias han aumentado la probabili-
dad de que se construyan elefantes blancos. Incluso existe cierta evidencia de que
pese a las garantias, se han logrado evitar algunos elefantes blancos, ya que algu-
nos proyectos se abandonaron cuando se hizo evidente que la licitacién no atrae-
ria ningun oferente. Por ejemplo, la carretera La Dormida, que hubiera unido a San-
tiago con Valparaiso, compitiendo de este modo con la Ruta 68, fue desechada®,
Sin embargo, en la mayoria de los casos se han proporcionado seguros en forma

% Véase también Klein (1997).

*! Véase EFG, “El puente sobre el Rio Timesis”, El Mercurio, 14 de junio de 1997, pig. D4.

* Estos son el Queen Elizabeth 1T Bridge, que cruza el rio Timesis en Dartford, y el Second
Severn Crossing Bridge, que cruza ¢l estuario del Severn, en el sitio denominado English Stone. Para
mis detalles, véase EFG (1997¢).

* Cabe mencionar que ¢l proyecto inicial fue revisado y los costos se incrementaron sustan-
cialmente. Este hecho puede explicar la falta de interés en ¢l proyecto, tal como ocurrié con el de la
Costanera Norte.
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gratuita, y resulta significativo que la tinica vez que el MOP decidi6é cobrarlos (en
la Ruta 68), el ganador decliné la oferta.

II1.2.3. Renegociaciones

La experiencia internacional también sugiere que, por lo general, los con-
tratos de plazo fijo se renegocian cuando el concesionario comienza a tener pro-
blemas financieros. ;/Cual ha sido la experiencia de Chile en este sentido? Hasta
ahora no han ocurrido renegociaciones importantes. Ha habido presiones reitera-
das para renegociar la concesion del tinel El Melon, en la que la empresa gana-
dora ofrecié un pago anual que, retrospectivamente, resultd demasiado alto. Los
concesionarios argumentaron que seria ventajoso para la sociedad reducir tanto
los peajes como los pagos al Estado®. Hasta ahora, el MOP se ha opuesto a una
renegociacion, principalmente para evitar establecer un precedente. Sin embargo,
aun es demasiado pronto para saber si tendri la fuerza suficiente para resistir las
presiones combinadas de muchos concesionarios, una situacién muy probable si
la economia entra en recesion.

Por otra parte, ha habido algunos indicios de que si se produce una rene-
gociacion, ésta se hard a puertas cerradas, sin que la opinién publica tenga acceso
a ella. Asi ocurrié con una renegociacion entre el Ministerio y la concesion de la
Ruta 78, entre San Antonio y Santiago, ocurrida en 1998. Después de la firma del
contrato, el Ministerio quiso que se realizaran trabajos adicionales no previstos en
el contrato. El concesionario, con toda razon, pidié una compensacion. Finalmen-
te, el Ministerio decidié que los peajes se aumentarian en un 18,1%, por un perio-
do de cinco afos, para compensar al concesionario. No se proporciond ninguna
explicacién adicional —la opinién publica se enteré del acuerdo s6lo después de
su firma— y los cilculos realizados para determinar el monto de la compensacion
no se publicaron’®. No es deseable, desde ningiin punto de vista, que el Ministe-
rio renegocie sus propios errores, ya que el conflicto de intereses es obvio™®.

IIL.3. La economia politica de las concesiones de carreteras

Uno de los aspectos mas interesantes del programa de concesiones ha sido
su economia politica. Su caracteristica central es que las empresas privadas, espe-

# Obsérvese que no queda claro de qué manera puede lograrse la combinacion apropiada de
reducciones de peaje y de pagos al Estado.

% Véase “Fl Estado compensard a privados por concesién”, El Mercurio, 15 de julio de 1997,
e % Como lo indica Eckstein (1956, pig. 223), citado en Williamson (1985), los encargados de
adopiar decisiones que tienen la obligacion de rendir cuentas a la opinién piblica “adquieren com-
promisos politicos y psicolégicos con sus propias decisiones y desarrollan hacia ellas una actitud de
justificacion en lugar de analizarlas criticamente”.
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cialmente las empresas constructoras, han presionado al gobierno para obtener
garantias. Como ¢l MOP tiene interés en que las carreteras se construyan lo mis
pronto posible, algunas veces ha apoyado el otorgamiento de garantias, e incluso
de subsidios.A menudo se ha puesto del lado de las empresas privadas®” y ha afir-
mado que las garantias son la clave del éxito del programa. Por otra parte, el Mi-
nisterio de Hacienda, que se hara cargo de la cuenta en caso de que las garantias
se hagan efectivas, no se ha mostrado tan entusiasmado y ha insistido en la nece-
sidad de evaluar cuidadosamente este tema. Estas controversias han llegado a oi-
dos de la opinién publica en varias oportunidades, como en el caso de la autopista
urbana Costanera Norte. Los mis beneficiados por esta ruta serin los habitantes
de los municipios de mayor ingreso per cipita del pais. El MOP insisti en que se
otorgara un subsidio de 60 millones de délares para que el proyecto fuera mis
atractivo para los concesionarios potenciales y las empresas constructoras. Esta cifra
no es despreciable, teniendo en cuenta que el presupuesto anual del MOP es de
aproximadamente 800 millones. Finalmente, se impuso la opinién del Ministerio
de Hacienda, que rechazaba el subsidio y sostenia que no podia justificarse politi-
camente (sin embargo, véase el recuadro I11.2).

Existe una relacion estrecha entre las presiones que cjercen las empresas
sobre el gobierno para que les otorgue garantias y su oposicién a las licitaciones
mediante el sistema MVPL Como ya lo hemos dicho, éste hace dificil justificar las
garantias de ingreso minimo por parte del Estado. En EFG (1997¢) hemos seiiala-
do que las licitaciones por MVPI reducen las posibilidades de renegociaciones
oportunistas que, como lo demuestra la experiencia internacional, por lo general
benefician a los concesionarios a expensas de los usuarios y los contribuyentes,
Este fenomeno tiene dos causas. En primer lugar, las renegociaciones habitualmente
aumentan los ingresos del concesionario, ya sea porque se amplia el plazo de la
concesion o porque se incrementa el monto de los peajes. Estas dos opciones son
intiles con los mecanismos del MVPI, puesto que el plazo es variable, por defini-
cion, y lo tnico que se logra con un aumento de los peajes es reducir el periodo
de vigencia de la concesion®®,

En consecuencia, pricticamente la tinica posibilidad de renegociacion es una
transferencia explicita del Estado al concesionario. La visibilidad de una transferen-
cia de este tipo hace dificil justificarla. En segundo lugar, y lo que es atin mas im-
portante, en una licitacion competitiva sobre la base del MVPI, la oferta ganadora
pone de manifiesto los ingresos que requiere el concesionario para obtener una
rentabilidad normal. Esta cifra es un parimetro observable, ficil de comparar con
cualquier transferencia de riqueza ex post realizada al concesionario. Por ejemplo,

*7 Por ejemplo, en la controversia sobre la autopista urbana Costanera Norte, el funcionario
del MOF a cargo del programa de concesiones explicd que ¢l Ministerio era ¢l mediador entre las
empresas y ¢l Ministerio de Hacienda. Véase *Divergencias entre ¢l MOP y Hacienda por Costanera
Norte”, £l Diario Financiero, 11 de marzo de 1998,

* En este tltimo caso, el concesionario ahorra en concepto de costos de mantenimiento, pero
este efecto es minimo.
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si la oferta ganadora es de 100 millones de délares, y en una renegociacién el con-
cesionario exige 40 millones de délares adicionales, la opinién publica compren-
deri sin ninguna dificultad que una empresa que voluntariamente demostrd su
disposicion a construir y operar una carretera por 100 millones de délares, ahora
esti pidiendo 40 millones adicionales. En contraposicion, cuando se amplia el pla-
z0 o0 se incrementa el valor de los peajes, resulta dificil estimar la transferencia de
riqueza percibida por el concesionario. A fin de estimar la magnitud de la transfe-
rencia, los ingresos efectivos deben compararse con los ingresos que hubiera ge-
nerado la concesion si no se hubiera modificado el contrato. Esta cifra no puede
deducirse de datos contables, de modo que las estimaciones de la empresa y del
Estado pueden diferir considerablemente. Las empresas pueden beneficiarse mu-
cho mis en las renegociaciones en las que resulta dificil y controvertible estimar
cuinto estin obteniendo.

Los detalles de la controversia entre los ministerios son especificos al caso
de las carreteras, pero aquélla refleja una limitacion mas profunda de los organis-
mos regulatorios chilenos. La regulacion a menudo estd a cargo de los ministerios
sectoriales, cuyos objetivos incluyen la promocion de las actividades que regulan.
Como lo ha senfalado Paredes (1997), la experiencia demuestra que el ministro de
Agricultura favorece a los agricultores locales, ¢l ministro de Transporte favorece
a las lineas aéreas nacionales y el ministro de Obras Publicas trata de inaugurar
todo tipo de obras. A menudo, estos ministerios funcionan como si representaran
empresas o al gremio respectivo ante el gobierno. En estos casos, el conflicto en-
tre la promocion y la regulacion se hace evidente ya que, como lo hemos sefa-
lado, esta ultima deberia asegurar que las empresas reciban solo una tasa de re-
torno normal.

En el caso de las carreteras, muchas veces el MOP trata de que los proyec-
tos sean “atractivos” para las empresas constructoras por temor a que de otro modo
no se interesen en la concesion. Si bien es importante tratar de atraer la mayor
cantidad de participantes activos a fin de aumentar la competencia entre los ofe-
rentes potenciales, el Estado no deberia usar este argumento para lograr que los
proyectos sean tan atractivos (por ejemplo, incrementando excesivamente las ga-
rantias), hasta el punto de que se pierdan los beneficios de la concesion. Salvo los
casos de colusion, el riesgo de no participacion no deberia preocupar mayormen-
te al gobierno. Como las empresas son libres de realizar ofertas tan elevadas como
lo consideren necesario para obtener la rentabilidad que desean, si ninguna em-
presa presenta ofertas, la interpretacion correcta es que el proyecto no es finan-
cieramente sélido desde el punto de vista privado. En ese caso se puede llegar a
la conclusion de que o bien el proyecto es un elefante blanco, en cuyo caso es
bueno para la sociedad que no se construya, o bien ¢l Estado debe otorgar un sub-
sidio explicito que refleje la diferencia entre los beneficios privados y sociales®.

* Algunas veces, como en ¢l caso de la ruta Nogales-Puchuncavi, reducir la magnitud del pro-
yecto puede hacerlo mias atractivo para el sector privado.
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Ha sido un hecho afortunado que el objetivo del Ministerio de Obras Pi-
blicas de atraer oferentes haya entrado en conflicto con los objetivos del Ministe-
rio de Hacienda, ya que esto ha obligado a una evaluacion mds independiente del
programa de carreteras. Esto ha ocurrido porque el presupuesto —que es respon-
sabilidad de Hacienda— se verd afectado si las garantias se hacen efectivas. Sin
embargo, en términos mis generales, los ministerios también pueden transferir
rentas a los interesados a través de las regulaciones o de su carencia. Es poco pro-
bable que estas transferencias le interesen al Ministerio de Hacienda si no afectan
el presupuesto. En consecuencia, no se ha examinado demasiado la forma en que
deberian regularse las concesiones y asegurar €l cumplimiento de las normas de
calidad. En los contratos de concesion aplicados en Chile se establecen normas
de calidad, pero los mecanismos que aseguran su aplicacion aun no se han pues-
to a prueba. La provision de informacion sobre el cumplimiento corre por cuenta
del concesionario y no existen mecanismos que permiten a los usuarios presen-
tar sus quejas. En cada proyecto, la verificacion esti a cargo de una tnica perso-
na, el “inspector estatal”, un empleado del Ministerio de Obras Publicas. Aun no
se han precisado cuiles son sus obligaciones y de qué forma se lo elige para el
cargo.

IV. LA PRIVATIZACION DE LOS PUERTOS
IV.1. Breve descripcion el problema portuario en Chile

Chile es una economia pequena y abierta al comercio, y éste representa una
proporcion importante del PIB. La mayoria de las exportaciones chilenas consiste
en recursos naturales y sus derivados, que en ambos casos son muy voluminosos,
y como Chile esta aislado geogrificamente de sus mercados mis importantes, una
fraccion muy grande de sus exportaciones se transporta por via maritima. Del mis-
mo modo, una proporcion muy importante de sus importaciones comprende au-
toméviles, bienes de capital y bienes intermedios, como el petréleo, que también
se transportan por mar. En consecuencia, la mayoria de las importaciones y las ex-
portaciones del pais se concentran en los puertos, que representan un cuello de
botella natural para el comercio.

Chile cuenta con pocas bahias naturales utilizables como puertos de aguas
profundas®. Asi, la mayoria de los puertos actuales y potenciales requieren de gran-
des inversiones para la construccion de sistemas artificiales de proteccion y mue-
lles de carga. Un nuevo participante en el mercado portuario deberia incurrir en
inversiones irrecuperables de gran magnitud, por lo que existen obsticulos impor-

% Existen algunas bahias naturales que atn no se han desarrollado, como Mejillones en el norte,
pero éstas estin alejadas de los centro urbanos y requieren inversiones no recuperables adicionales
que aumentan la magnitud del proyecto y los riesgos concomitantes.
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CUADRO 6
IMNECESIDADES DE INVERSION Y
DEMANDA PROYECTADA EN LOS PUERTOS DEL ESTADO

Inversion
1997-2015 (MMSUS) Demanda en MM de toneladas
Puertos Privada Priiblica 1996 2005 2015
Arica 182,0 28 1,1 37 6,6
Iquique 112,6 6,7 1,1 43 7.0
Antofagasta 104,5 28,4 25 56 6,7
Coquimbo 20,85 0,5 03 0,9 1,1
Valparaiso 428,0 12,0 45 154 294
San Antonio 309,0 39 6,4 19,1 35,6
Talcahuano 168,0 28 36 12,5 15,0
Puerto Montt 18,3 2,0 0.7 1,2 28
Chacabuco 270 1,5 0.2 03 0,5
Punta Arenas 22,0 1,6 03 0,6 0,7

Fuente: Moguillanski (1998), segin datos de EMPORCHI, abril de 1997.

tantes para el ingreso en este sector. Los principales puertos chilenos (de propie-
dad del Estado) ya han incurrido en €sos costos y si su infraestructura se utilizara
en forma optima y con nuevo equipo, estos puertos podrian movilizar cantidades
mucho mayores de carga (véase el Cuadro 6)°'.

Hay 10 puertos estatales y 22 puertos privados. Estos movilizan tres tipos
de carga: a granel, general y contenedores. Segun las proyecciones, los contenedo-
res serdn el segmento que crecerd mis aceleradamente en el futuro. La mayoria
de los puertos privados se han especializado en la carga a granel, que requicre
menores inversiones hundidas, pero que también tiene menos valor. Los puertos
estatales movilizan el 80% de la carga general y de contenedores. Dada la impor-
tancia de los puertos estatales, la decision de darlos en concesion debe realizarse
con cuidado, de modo que los problemas que pueda traer aparejado este proceso
no afecten el crecimiento futuro, creando ineficiencias en un vinculo vital para el
comercio internacional.

Hasta 1981, los puertos chilenos eran operados por el Estado. Esas opera-
ciones eran extremadamente ineficientes. Habia un sindicato de estibadores muy
fuerte que restringia el ingreso de nuevos miembros para asegurarse €l manteni-
miento de niveles de ingresos elevados, obtenidos a través de huelgas que parali-
zaron el pais en los decenios anteriores. Los miembros del sindicato empleaban a

61 Véase también Ferndndez, E., EMPORCHI (1998).
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trabajadores no afiliados y les pagaban una fraccion de sus salarios®. El sindicato
se oponia a la mecanizacion y a cualquier intento de reorganizacion que mejora-
ra la eficiencia,

En 1981, una nueva ley dispuso la libertad de ingreso de las empresas a las
operaciones de transferencia y transporte dentro de los puertos y termind con el
poder del sindicato de estibadores. De este modo surgio una estructura de merca-
do fundada en un régimen de multioperadores en el que varias firmas participa-
ban en cada puerto. Esto elevo sustancialmente la eficiencia en comparacion con
la que habia cuando el Estado estaba a cargo de las operaciones. Sin embargo, a
fines de los anos 90 el régimen de multioperadores comenzo6 a mostrar sus debili-
dades. El problema fundamental era la congestion de los puertos debida a la falta
de inversiones en grias especializadas y otros equipos, asi como las deficiencias
de la organizacién interna que obstaculizaban la optimizacién de las actividades
portuarias, Este hecho era especialmente evidente en el segmento de los conte-
nedores, el de crecimiento mas acelerado. El problema que plantea el actual régi-
men de multioperadores radica en que las inversiones son discretas (es decir, no
divisibles) y resulta dificil para los distintos operadores coordinar las inversiones
y las operaciones.

De este modo, los puertos se congestionaron, pese a que con ¢l equipo y la
organizacion interna apropiados habria sido posible lograr un incremento de capa-
cidad apreciable. Ademas, cabe senalar que en los puertos las economias de escala
son importantes, lo que significa que los capaces de manejar grandes volumenes
pueden reducir los costos de transporte. Aunque los puertos combinados de Valpa-
raiso y San Antonio (separados entre si por menos de 60 kilometros) son el puerto
de contenedores mas grande de Sudamérica (600.000 unidades equivalentes al con-
tenedor de 20 pies, o TEU, o sea el 65% de la carga en contenedores de Chile), ello
equivale solo al 5% del volumen (expresado en TEU) transferido en los grandes
puertos de Asia, como Hong Kong o Singapur. La reducida capacidad de los puertos
chilenos provoca un aumento de los costos de transporte maritimo no solo porque
la congestion produce mayores tiempos de espera, sino porque las operaciones de
transferencia en si mismas son mas caras. Los mayores costos de capital que entra-
fan las operaciones en Chile llevan a las empresas navieras a usar buques portacon-
tenedores mis pequenos y menos eficientes tanto en el aspecto de las operaciones
como en el de la transferencia. El objetivo de otorgar en concesion los puertos
estatales es revertir esta situacion, introduciendo agentes privados unicos en cada
puerto que invertirin en equipo adecuado y reorganizarin los procedimientos de
transferencia, de tal manera que los puertos puedan utilizarse con la maxima capa-
cidad que permita su infraestructura fija.

Este hecho explica el interés del gobierno de concesionar cada puerto a
un operador unico, quien internalizard las externalidades que genera el régimen

2 En algunos casos, estos medios pollos contrataban a sus propios cuartos de pollo para que
trabajaran por una fraccion aun mis reducida de los salarios originales.
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Cuapro 7
MOVIMIENTO DE CARGA EN LOS PUERTOS ESTATALES Y PRIVADOS

Tipo de puerto Miles de toneladas Porcentaje del total
Privados abiertos 13.373 26
Privados cerrados 20.852 40
Puertos estatales 17.736 34
Total 51.958 100

Fuente: Estadisticas de la Cimara Maritima y Portuaria.

de multiples operadores, invertiri en equipo y optimizari los procedimientos in-
ternos. Ademis, existe otra razon, de tipo estratégico, que explica el apuro del go-
bierno por concesionar. Teniendo en cuenta las enormes economias de escala de
los puertos, el gobierno considera que la tendencia a largo plazo serd el funciona-
miento de un pequeno nimero de megapuertos en Sudamérica y, en consecuen-
cia, tiene interés en que uno de esos puertos se desarrolle en Chile.

El programa de concesion, con un régimen de monooperador, se inicia en
los puertos de Valparaiso, San Antonio y San Vicente, los tres mis importantes de
Chile. El programa de concesiones no abarca todos los terminales portuarios: los
mis pequefos seguirin con un regimen de multioperador. El resto de los puertos
se concesionarin en un futuro préximo. San Antonio y Valparaiso son suficiente-
mente Cercanos como para competir por la carga, lo que contribuye a mitigar las
preocupaciones sobre la creacion de un monopolio en los puertos. Los termina-
les que se otorgaran en concesion movilizan el 59% de la carga general y el 77%
de los contenedores de su zona de influencia, Mas al sur, el puerto de San Vicente
no domina su propia zona de influencia, ya que compite con puertos privados. Mo-
viliza el 37% de la carga general y el 30% de los contenedores de la region®.

Los objetivos de EMPORCHI, la empresa estatal propietaria de los puertos,

son:

. Recibir una renta que corresponda al valor de arrendamiento de sus acti-
vos®,

. Utilizar los puertos en forma eficiente y asegurar que los usuarios paguen
los precios que corresponden a un uso eficiente de la infraestructura por-
tuaria.

& Fuente: EMPORCHI y Cimara Maritima Portuaria, 1997,

 Este objetivo se plantea por dos motivos: en primer lugar, legitima politicamente ¢l proce-
so haciendo que los concesionarios paguen por el uso de los activos del Estado y, en segundo lugar,
elimina un subsidio incficiente (la eliminacién de los pagos por concepto de inversiones irrecupera-
bles), que reduce los incentivos para el ingreso de nuevas empresas portuarias privadas.
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. Contribuir a que un puerto chileno se convierta en uno de los megapuer-
tos de Sudamérica.

IV.2. Estructura del mercado de los puertos chilenos
entregados en concesién

Aun si suponemos que la actividad naviera es competitiva, el hecho de que
los puertos sean portadores comunes significa que una empresa integrada (trans-
portista maritimo y concesionario portuario) puede utilizar el puerto para mono-
polizar la actividad®®, Como los puertos representan un cuello de botella para el
transporte maritimo, son al mismo tiempo un segmento estratégico para el con-
cesionario interesado en reducir la competencia en el transporte maritimo. En el
recuadro IV.1 se presenta un modelo sencillo, derivado de Tirole (1988), que da
un caricter riguroso a esta idea.

Recuadro IV.1
Conversion de una actividad naviera competitiva en monopolio

En este ejemplo se demuestra que un monopolio portuario que opera con
un mercado naviero competitivo tiene la misma rentabilidad que un mo-
nopolio integrado verticalmente, que combina la actividad maritima con la
portuaria.
GrAFiCO 1
ESTRUCTURA VERTICAL EN EL TRANSPORTE MARITIMO

l<ec<1

8 Un portador comiin €s un monopolio natural en una etapa intermedia de un proceso pro-
ductivo: los oleoductos y gasoductos, las lineas de transmisién eléctrica y los servicios telefonicos lo-
cales (para los servicios de larga distancia y otros de valor agregado), y los acropuertos y puertos para
las actividades de transporte.
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Consideremos un sector del transporte maritimo cuyos costos marginales
sean nulos y un puerto con costos marginales constantes 0 < ¢ < 1. El puerto
cobra a las empresas de transporte maritimo p_ por sus servicios. La deman-
da por servicios de transporte maritimo estd dada por p = 1 - g (véase el
Grafico 1).

La competencia en el transporte maritimo: Si el transporte maritimo es
competitivo, el precio es igual a los costos marginales, es decir el precio p,
cobrado por el puerto. En consecuencia, la demanda derivada de servicios
portuarios es g = 1 - p, y los costos marginales son ¢. Al hacer que el ingre-
50 marginal sea igual al costo marginal se llegaaquep = (1 +0)/2,g=(1 -
€)/2 y los beneficios T = (1 - ©)*/4.

Monopolio del transporte maritimo: Suponiendo que el puerto es contro-
lado por una naviera monopdlica, no hay doble marginalizacion, es decir,
el puerto cobra el costo marginal ¢ para movilizar una unidad de carga. En
consecuencia, si el cargador cobra un precio p por unidad transportada, su
demanda derivada es:g = 1- (9 + ¢). Resolviendo las ecuaciones indicadas
se obtienen exactamente la misma rentabilidad, los mismos precios y las
mismas cantidades que antes.

La experiencia chilena con portadores comunes no ha sido afortunada. En
el sector eléctrico, la integracion del principal generador (principalmente hidro-
eléctrico) con la transmision ha reducido la competencia en generacion. Por otra
parte, el segundo generador en importancia se ha especializado en la generacion
termoeléctrica, de modo que no compite frontalmente con la empresa dominan-
te y ha instalado sus plantas en las cercanias de los principales centros de consu-
mo, y en consecuencia no depende en la misma medida de las instalaciones de
transmision monopolicas. En las telecomunicaciones, la empresa local dominante
ha logrado reforzar el poder de su monopolio en las comunicaciones telefonicas
locales (un portador comin para otros segmentos de la actividad) a fin de redu-
cir la rentabilidad de sus competidores en otros segmentos (larga distancia, tele-
fonia celular, provisién de servicios de Internet, etc.). Esta situacién ha obligado a
varios operadores a salir del mercado, mientras que otros estin pricticamente en
quiebra. El tunico caso en que un portador comiin no ha afectado la competencia
en actividades conexas es el gasoducto chileno-argentino Gasandes. Habia dos pro-
yectos que competian entre si, pero se impusieron las reglas de acceso abierto a
un portador comun. De esta manera muchos competidores tienen acceso a la ca-
pacidad de transporte de gas de los gasoductos, a precios que se fijan en un pe-
riodo sin restricciones, en que todos los participantes tienen las mismas oportu-
nidades®.

# No esti claro qué sucederi cuando haya que renovar los contratos con el ricsgo de un ga-
soducto que compita en el transporte de gas.
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Otra posibilidad es que el concesionario no invierta en equipo, reducien-
do la capacidad del puerto y provocando retrasos importantes en el movimiento
de carga. Al postergar las inversiones en equipo, el concesionario puede lograr
mayor rentabilidad, ya que la escasez impulsa los precios al alza. Ademds, existe la
posibilidad de colusi6n entre los pocos puertos que compiten en Chile (especial-
mente los de San Antonio y Valparaiso). Se podria eliminar esta alternativa aplican-
do dos mecanismos. Uno de ellos seria evitar los monopolios, licitando la conce-
sion y adjudicindola al oferente que cobre los precios mis bajos por transferir
carga. Sin embargo, este mecanismo no impide que una naviera que controle el
puerto logre una posicion monopdlica en el mercado. El puerto puede discrimi-
nar contra el resto de los cargadores, prestando un servicio de peor calidad, im-
poniendo periodos de espera prolongados para la carga y descarga, dando prefe-
rencia en estas operaciones al cargador que ejerce el control, etc. De este modo
se desalienta a los demas cargadores y, finalmente, se logra que una sola empresa
opere en el puerto concesionado y cobre un precio monopélico, aunque en teo-
ria el ingreso a la actividad sea libre®’, Las dificultades inherentes a la verificacion
de la calidad del servicio significan que las licitaciones en las que la tnica varia-
ble es el precio pueden acarrear dificultades.

Recuadro IV.2
Elusién de las tarifas miximas a través de la integracion vertical

Analicemos el ejemplo anterior, en el que un puerto monopoélico se otorga
en concesion al oferente que propone cobrar la tarifa més baja. No existe
regulacion alguna que rija la supervision de la calidad de los servicios por-
tuarios. Supongamos que la competencia entre cargadores siga el modelo
de Bertrand y que la declinacién de la calidad de los servicios ofrecidos por
un cargador sea paralela al incremento de precios resultante de utilizar sus
servicios. Si se realiza una licitacion competitiva en este contexto, un car-
gador ofrecerd una tarifa p, = 0 para las operaciones portuarias, brindard a
los cargadores competidores un servicio de calidad tan baja que aunque
cobre el precio monopolico para el transporte (mis los servicios portua-
rios), no enfrentari competencia alguna y obtendri la rentabilidad de un
monopolio integrado. En consecuencia, un cargador integrado puede elu-
dir la equivalencia entre la “competencia por la cancha y la competencia
en la cancha” si no existe una evaluacion de la calidad®®,

&7 Economides (1999) ha analizado qué sucede con los incentivos para reducir la calidad en
un monopolio no regulado integrado con otra empresa que participa en el segmento competitivo.

% Utilizando los argumentos de Economides, este cjemplo puede adaptarse cuando las em-
presas compiten Cournot.
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Como segunda alternativa, se pueden considerar licitaciones en las que el
operador portuario se comprometa a transferir una cantidad minima de carga en
el puerto licitado. Conforme a este régimen, el concesionario realiza su oferta so-
bre la base del volumen que transferird anualmente durante el periodo de vigen-
cia de la concesion. Este mecanismo reduce los problemas monopdlicos, ya que
¢l requisito de volumen significa que el servicio debe tener una calidad que no
permita un comportamiento monopdlico, puesto que de otro modo no podri lo-
grarse la transferencia de los volimenes comprometidos. En este caso, la dificul-
tad radica en que resulta engorroso penalizar el incumplimiento de las condicio-
nes, ya que la escasez de carga puede deberse a las condiciones del mercado o a
la incapacidad de pronosticar las tendencias comerciales a largo plazo. Ambas si-
tuaciones no guardan ninguna relacién con los comportamientos anticompetitivos
y, por lo tanto, dan lugar a renegociaciones interminables.

El gobierno chileno ha optado por adjudicar la concesion a quien ofrezca
cobrar el precio mas bajo (con arreglo a un indice compuesto de precios para las
diversas operaciones portuarias) para las transferencias de carga o, si 1a oferta llega
a un piso minimo preestablecido, a quien ofrezca el pago de la mayor suma fija
al Estado. Ademis, aquél debe pagar un monto fijo anual al Estado que, presumi-
blemente, corresponde al arrendamiento de las inversiones inmovilizadas del puer-
to (muelles, proteccion y superficies de carga). Este pago tiene por objeto posi-
bilitar el ingreso de nuevos puertos, lo que se veria desalentado si tuvieran que
competir con puertos establecidos que reciben subsidios por las inversiones in-
movilizadas.

Las licitaciones de este tipo dejan abierta la posibilidad de que se presten
servicios deficientes (es decir, lentos) a fin de crear un monopolio. Asi, la aplica-
cién de este tipo de régimen exigiria un mecanismo de auditoria de calidad. Las
normas de calidad deberian especificar tiempos miaximos de carga y descarga y
de espera para los buques anclados. También deberian establecer tiempos medios
méximos de servicio para los buques a lo largo de un trimestre®?,

No obstante, los estandares de calidad pueden ser insuficientes para evitar
un monopolio naviero de empresas que poseen gran capacidad de lobby —sobre
todo, teniendo en cuenta la debilidad de las autoridades antimonopolio chilenas.
Estos problemas son mayores en el caso que estamos analizando, porque el com-
portamiento monopélico afecta la calidad del servicio y no el precio. Esto explica
las restricciones verticales y horizontales que ha impuesto el gobierno a los con-
cesionarios. Estas restricciones han retrasado la privatizacion de los puertos debi-
do a solicitudes de no innovar presentadas por las navieras chilenas. Las
restricciones propuestas inhabilitan a la naviera chilena mis importante para ejer-
cer el control total de alguno de los puertos y €sta ha iniciado acciones judiciales

 Los tiempos miximos dependen del tipo de carga y de buque. Los incumplimientos debe-
rian traer aparejado el pago de compensaciones cuyo monto esté en funcién de los gastos de capital
generados por el retraso.
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a fin de que se eliminen esas restricciones. El argumento del gobierno es que, aun-
que los puertos otorgados en concesion enfrentan la competencia de los puertos
privados y de otros sitios (no otorgados en concesion) de los puertos estatales,
€sta no es garantia suficiente. En primer lugar, porque aiin no existen puertos pri-
vados que puedan competir con los puertos estatales mids importantes en la trans-
ferencia de carga general y de contenedores, y los costos inmovilizados son
enormes y reducen la posibilidad de ingreso de otros puertos. En segundo lugar,
porque los sitios de los puertos estatales que no se concesionan seguirin funcio-
nando con regimenes de operadores multiples menos eficientes, que en consecuen-
cia no pueden aumentar su capacidad mis alla de ciertos limites.

Por tltimo, cabe preguntarse por qué no se utiliza un mecanismo de MVPI
para licitar los puertos. Uno de los objetivos principales de las concesiones por-
tuarias es lograr una gestion eficiente, que responda a la demanda. Como ya se dis-
cutid, en ese caso la licitacion por MVPI no es apropiada. Sin embargo, es posible
combinar una versién modificada de las concesiones de MVPI para la infraestruc-
tura bésica (las inversiones inmovilizadas como los muelles, las protecciones y las
barreras) y un mecanismo de licitacién de plazo fijo para los equipos (grias, etcé-
tera) y las operaciones. Es decir, la concesion de infraestructura se otorgaria a un
oferente, y la del equipo y las operaciones a otro. De este modo, ¢l método modi-
ficado combina los incentivos inducidos por las licitaciones de plazo fijo que tien-
den a generar un aumento de la demanda, con la reduccion del riesgo y otras
ventajas de las licitaciones de MVPI para financiar y construir las inversiones in-
movilizadas del puerto. En Chile, la reconstruccion de los puertos luego del terre-
moto de 1985 ha reducido o eliminado la necesidad de inversiones inmovilizadas
¥, en consecuencia, sélo se han utilizado licitaciones de plazo fijo.

V. CONCLUSIONES

El programa chileno de concesiones implica un aumento importante de la
participacion privada en infraestructura. Conforme a este programa, el sector pri-
vado no s6lo construye los proyectos, como habia ocurrido durante muchas déca-
das, sino que los financia, mantiene y opera por un periodo prolongado.

Para lograr los beneficios que pueden derivarse del programa de concesio-
nes es esencial su disefio y ejecucion. Por ejemplo, las concesiones pueden con-
tribuir a reducir el nimero de elefantes blancos, pero para que ello ocurra la
rentabilidad del concesionario debe depender de la demanda del proyecto, lo que
a su vez estd condicionado en grado sumo a que no se le den garantias de ingre-
sos minimos. Ademas, la sociedad puede beneficiarse con la eficiencia de las em-
presas privadas en la construccion, operacion y mantenimiento del proyecto. Sin
embargo, esto requiere que los mecanismos de seleccién del ganador no propor-
cionen una ventaja a la empresa que tenga la mayor capacidad de renegociar las
condiciones del contrato.



Fl Programa Chileno de Concesiones de Infmmctuml 243
EDUARDO ENGEL © RONALD FISCHER ® ALEXANDER GALETOVIC

Una condicion indispensable para el éxito del programa de concesiones es
que se aseguren los derechos de propiedad del concesionario. Si €stos no pueden
garantizarse, el enfoque tradicional, por el cual el proyecto es construido por las
empresas privadas pero financiado por los contribuyentes, es la alternativa mas
adecuada. Las reformas instituidas en los dos decenios precedentes y la Ley de
Concesiones aprobada en 1991 (y modificada en 1995) han resuelto este proble-
ma. De hecho, en cuanto a los mecanismos de solucion de controversias, es posi-
ble que el programa de concesiones chileno se haya excedido en las garantias
ofrecidas.

Otro aspecto fundamental del programa es su transparencia. Esto limita la
posibilidad de que el gobierno y los concesionarios adopten comportamientos
oportunistas, También favorece la percepcion del publico en general respecto de
los beneficios de la participacion privada en las obras de infraestructura. En tal sen-
tido, nuestra evaluacion del programa chileno de concesiones es esencialmente po-
sitiva. Las licitaciones abiertas y competitivas para determinar quién seri el con-
cesionario constituyen una virtud importante. La simplificacion de los mecanismos
de concesion, al principio sumamente complejos, también es positiva. En cambio,
es motivo de preocupacion la forma en que el MOP renegocio algunas condicio-
nes del contrato de la ruta 78, ya que los detalles de la negociacion se mantuvie-
ron en reserva. Similarmente y mis importante, no se han hecho publicos los cal-
culos con que el MOP determind las garantias de trifico minimo.

La mayoria de las carreteras se han licitado con plazos fijos. Esto es desafor-
tunado, ya que la incertidumbre de la demanda es elevada y poco pueden hacer
las empresas para reducir ese riesgo. Una caracteristica importante de cualquier
sistema BOT es la existencia de un mecanismo adecuado de distribucion de ries-
gos. El MOP se ha resistido a utilizar regimenes de concesion, tales como las lici-
taciones MVPI, en las que el plazo de la concesion se ajusta a la demanda, lo que
reduce sustancialmente la incertidumbre que enfrenta el concesionario y dismi-
nuye la necesidad de garantias. Por otra parte, estos mecanismos son mucho mas
flexibles que las concesiones de plazo fijo.

El gobierno ha iniciado el proceso de concesion de los principales puer-
tos estatales. Este ha sufrido retrasos considerables debido a las acciones judicia-
les de quienes se oponen al régimen elegido por el Ejecutivo. En estas concesiones,
el principal objetivo ha sido pasar de un sistema de operadores muiltiples a otro
de operador tnico. Se otorga la concesion al oferente que solicita €l precio maxi-
mo mids bajo (que consiste en un indice compuesto) para las operaciones. Si dos
o mis empresas ofrecen un precio minimo preestablecido, éstas deben competir
sobre la base del pago de una suma fija al Estado.

En el caso de los puertos, Ia gestion de la demanda es importante y en con-
secuencia los regimenes de MVPI (en su forma pura) son inadecuados porque ase-
guran a las empresas ante eventuales cambios de la demanda. En consecuencia, los
contratos de plazo fijo brindan los incentivos adecuados, pero el problema de este
tipo de concesion es encontrar la forma de evitar la monopolizacion del puerto
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por una unica empresa integrada. Una empresa de ese tipo podria lograr un mo-
nopolio prestando servicios de menor calidad a las navieras que compiten por el
uso del puerto. Para evitar esa posibilidad es preciso un monitoreo eficaz de la
calidad de los servicios. Aiin no se ha logrado responder si los mecanismos exis-
tentes son suficientes para salvaguardar los niveles de calidad frente a eventuales
maniobras de un concesionario. Para evitar la discriminacién mediante la calidad
del servicio, el gobierno ha tratado de limitar la integracién vertical fijando limi-
tes a la propiedad de los puertos por parte de las empresas que son operadoras
importantes en la region.

Alin es prematuro afirmar que el proceso de concesiones ha sido todo un
€xito, ya que todavia no se ha otorgado la concesion de ningiin puerto. Sin em-
bargo, el proceso ya se ha puesto en marcha tras una pausa prolongada provoca-
da por las acciones judiciales y se tiene la impresion de que los operadores
nacionales ¢ internacionales tienen sumo interés en presentar sus ofertas para los
puertos mis importantes de Chile.

Un programa de concesiones como el que se ha descrito en el presente
trabajo tiene que sopesar los beneficios que trae aparejada la rapidez con que se
esta procediendo con el costo de proceder con demasiada premura. Tanto el sec-
tor privado como el MOP han subrayado que es importante avanzar con celeri-
dad. Este es uno de los motivos que puede justificar la carencia de una regulacién
adecuada de los proyectos otorgados en concesion, aunque ya han transcurrido
seis afios desde que se otorgd el primero. En este momento es dificil afirmar si
el precio que deberi pagarse por esta falencia serd demasiado elevado. La magni-
tud del déficit de infraestructura cuando se inicié programa podria justificar el
apuro.

El analisis realizado en el presente estudio nos lleva a formular las recomen-
daciones siguientes. En primer lugar, deberia crearse un organismo independien-
te, cuya funcion sea asegurar el cumplimiento de las normas de calidad. En segundo
lugar, deberian mejorarse los mecanismos de solucién de controversias. En tercer
lugar, las licitaciones por MVPI deberian ser la alternativa principal para la conce-
sion de carreteras. En cuarto lugar, el gobierno deberia evitar otorgar garantias de
ingresos minimos. Si esto no fuera posible, las garantias deberian cobrirseles al
concesionario y computarse en el presupuesto nacional. En quinto lugar, las res-
tricciones impuestas por el gobierno a los oferentes potenciales de las concesio-
nes de los puertos estatales cumplen un papel importante. Por tltimo, al otorgar
concesiones de autopistas urbanas, el MOP deberia mostrar mayor flexibilidad
* para modificar los peajes y ajustarlos a las condiciones de la demanda.

En vista de que ya se han concesionado las carreteras mas importantes, es
muy comun escuchar afirmaciones de que el programa ha sido un éxito. Sin em-
bargo, la experiencia internacional sugiere que es aconsejable cierta cautela. Por
lo general, los problemas aparecen varios afios después que se han construido las
carreteras y en una recesion es comin que las empresas soliciten la renegociacion
del contrato original. Causa cierta preocupacion el hecho de que la mayoria de
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las concesiones se hayan otorgado a empresas mexicanas y espafolas, algunas de
las cuales han adquirido una enorme experiencia en materia de renegociacion en
sus paises de origen. Si se examina el conjunto, puede decirse que se han logrado
mejorar considerablemente los programas de concesion similares de otros paises,
pero no se han corregido todos los defectos. Es prematuro afirmar que el progra-
ma de concesiones ha sido un éxito.
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I. INTRODUCCION

En este trabajo se hard un analisis de caricter general del sistema de ges-
tion ambiental publica chileno, con especial énfasis en la evolucion que ha expe-
rimentado durante los tltimos 15 aios, describiendo sus rasgos principales asi
como los efectos economicos de dicha gestion.

Se presenta, ademis, un anilisis de las deficiencias del actual modelo de
gestion ambiental publica, las cuales tienen su origen en que la institucionalidad
y legislaciéon ambiental son producto de un hibrido entre dos concepciones dife-
rentes de como se debe desarrollar la gestion ambiental.

Se intentard, por lo tanto, examinar la filosofia que inspira la actual gestion
ambiental publica, y si la misma guarda armonia con las bases de una sociedad
libre, sobre todo considerando el modelo de economia social de mercado que ac-
tualmente rige en el pais. Este modelo econémico es sindicado muchas veces, por
grupos ecologistas, como el causante del deterioro ambiental en Chile, dado que
propiciaria una actividad econémica que privilegia la produccién a costa de los
componentes ambientales.

Por otra parte, existen sectores empresariales que ven en la temitica am-
biental una traba burocritica adicional a las actividades productivas, carente de
justificacion real y que se basaria s6lo en resabios de la época de la “planificacion
centralizada” de Ia economia.

Pensamos que ambas posiciones son extremas, pero contienen ciertas ver-
dades. De ahi que la modelacion del sistema de gestion ambiental publica deba
responder, con herramientas apropiadas a la complejidad de la economia moder-
na y en concordancia con los principios de una sociedad libre, en forma eficien-
te, a los problemas ambientales reales, los que sin duda también representan
enormes dificultades para la sociedad contemporianea.

En la seccion II de este trabajo nos referiremos en forma general a la ges-
ti6n ambiental publica; en la seccion III se abordara especificamente el sistema de
evaluacion de impacto ambiental; en la seccion IV se hard un andlisis de las nor-
mas de calidad ambiental y de las normas de emision; en la seccion V se tratard
un caso excepcional de aplicacién de instrumentos econémicos; en la seccién VI
incluimos lo que debiera ser la agenda futura en esta materia; y en la seccién VII
se consignan las conclusiones generales del trabajo, sin perjuicio de que en cada
seccion se sefalen las conclusiones pertinentes.

También se incluye un Anexo relativo a la contaminacion atmosférica de la
Region Metropolitana.

Los instrumentos de gestion ambiental tratados en el trabajo son precisa-
mente aquellos que mis desarrolla la Ley N° 19.300, sobre Bases Generales del
Medio Ambiente, y reflejan una determinada concepcion de gestion ambiental
publica.
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II. GESTION AMBIENTAL PUBLICA

El tema ambiental se traduce, en términos economicos, en un problema de
“externalidades negativas”, las que aparecen fundamentalmente donde el derecho
de propiedad falla en proveer una solucion o donde simplemente el derecho de
propiedad esti ausente!,

A raiz de lo anterior, originalmente la tendencia mundial —de la cual la En-
vironmental Protection Agency (EPA) del gobierno de EE.UU. fue pionera— con-
sistio en hacer gestion ambiental publica basada en sistemas de commands and
conirols, en un esquema aparentemente simple y sin referencia alguna a derechos
de propiedad. Con motivo de las enormes ineficiencias y costos asociados a este
tipo de gestién ambiental, la cual, aunque obtuvo mejoras relevantes en la protec-
cién ambiental o en la mejoria ambiental, implicé costos extraordinariamente al-
tos, a principios de los 80 se comienzan a introducir instrumentos econémicos de
gestion ambiental, basados en el mercado, como los permisos de emision transa-
bles? y los permisos de desarrollo inmobiliario transables®.

Esencialmente, la gestion ambiental debe procurar la correccion de las ex-
ternalidades negativas que las actividades productivas, y tambicn las regulatorias,
producen sobre los componentes ambientales. Estas externalidades negativas tie-
nen sus propias complejidades, toda vez que se trata de bienes publicos difusos,
que interesan a la sociedad como un todo —aunque las personas en particular no
se relacionen directamente con el componente ambiental mismo (valor de exis-
tencia)— y en un marco temporal transgeneracional?,

Esta dimensién del anilisis econémico no puede estar ausente en el pro-
ceso de toma de decisiones, si se pretende llevar adelante acciones realistas en
beneficio del medio ambiente. La actividad econdmica, en una sociedad contem-
porinea, es tan compleja que no puede quedar entregada a un simple laissez
faire incontrolado, pues una situacién semejante implicaria permitir que los be-
neficios econdmicos de las actividades productivas se logren por completo o en
medida importante a costa de dafios (o externalidades negativas) inferidos al me-
dio ambiente piblico, respecto de los cuales la ciudadania sufre colectivamente
en forma significativa, pero normalmente en forma infima si se la considera a es-
cala individual.

Los costos ambientales se transforman asi en externalidades negativas que
sufre la comunidad y respecto de las cuales nadie puede exigir reparacion, o que
resulta muy oneroso o complejo hacerlo (dada la ausencia en nuestro ordenamien-
to juridico de lo que se denomina la action class) y, por lo tanto, se transforman en
perjuicios por los cuales nadie responde. Como consecuencia de lo anterior, lo pri-

!Ver Fontaine, A., 1993,

Ver Tietenberg, T., 1996,
3Ver Moore, T, 1999.

4Ver Del Favero, G., 1997,
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mero que una sociedad debe hacer para iniciar la gestion ambiental publica es defi-
nir “politicamente” la calidad ambiental que se desea conseguir para el pais, sobre
la base de consensos ciudadanos expresados en los mecanismos institucionales exis-
tentes, y que se traducen en normativas que establecen las metas de proteccion
ambiental deseadas por la sociedad. Se debe tener presente, asimismo, que obtener
un determinado nivel de calidad ambiental implica costos econémicos importantes
para la sociedad, los cuales deben ser tomados en cuenta al momento de adoptar
decisiones sobre esta materia, considerando ademis los efectos redistributivos.

Se podria decir que la situacion que se vive en las sociedades contempora-
neas respecto de la proteccion ambiental es andloga a la que se vivio a fines del
siglo pasado y que ha continuado evolucionando durante el presente siglo, cuan-
do surgio con fuerza la llamada “cuestién social”. Esta Gltima obligoé a las socieda-
des occidentales a generar una legislacion que protegiera a los trabajadores, lo cual
por cierto repercutié en los costos de la mano de obra y, por ende, obligo al in-
dustrial a generar sus utilidades en otras areas del proceso productivo,

De igual modo la legislacion ambiental debe corregir las externalidades
negativas inferidas a los componentes ambientales, sean éstas producidas por el
sector publico o por el privado, y que se manifiestan en fenémenos de contami-
nacion, pérdida de flora y fauna, de suelos y recursos hidricos, de biodiversidad,
de alteracion de paisajes naturales; en fin, de calidad de vida.

Una vez definido el marco politico-normativo de las metas ambientales per-
seguidas por la sociedad, se deben privilegiar los instrumentos econémicos de pro-
teccion ambiental. (Tanto los aspectos politicos como normativos son funcion de
los niveles de ingreso de una sociedad y, por lo tanto, cambiantes en el tiempo.)

En este contexto aparece imperiosa la necesidad de crear derechos de pro-
piedad mediante normas de calidad ambiental y de emision asociadas u otros me-
canismos similares. Asi, por ejemplo, se debe imponer limites al uso de bienes am-
bientales publicos (atmdsfera, lagos, rios, océanos, paisajes, bosques virgenes),
estableciendo una neta diferenciacion entre alteracion del medio ambiente y con-
taminacion del mismo, de manera que se genere un espacio de uso legitimo de
los componentes ambientales piiblicos®. Se deben, ademis, eliminar los subsidios
que inducen a un uso ineficiente de recursos (principalmente combustibles, ener-
gia o recursos hidricos) y establecer, en cambio, los llamados “impuestos verdes”
(por ejemplo, a los gases que producen el efecto invernadero o que danan la capa
de 0zono), o el uso de derechos transables de emision (gascosos o liquidos) o de
uso de suelos (desarrollo inmobiliario), y un fortalecimiento continuo del derecho
de propiedad donde se haya advertido la existencia o aparicion de bienes esca-
s0s. Muchos bienes ambientales caen en esta ultima categoria, tales como paisa-
jes naturales, aire puro, aguas cristalinas, bosques naturales virgenes, flora y fauna
en peligro de, extincién.

% Ver Del Fivero, G., 1994,
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Por lo tanto, estos instrumentos juridico-econémicos amistosos en relacion
al mercado, adecuadamente disefiados e implementados, normalmente permiten
una efectiva proteccion ambiental a un costo social bajo y con pleno respeto del
derecho de propiedad de las personas®.

En cambio, la tension entre derecho de propiedad y proteccion ambiental
en Chile no se ha solucionado, el problema sélo ha sido administrado. Los instru-
mentos econdmicos que contempla el diseno legal chileno son mis de caricter
indicativo o programitico que real. Intentan conciliar derechos que potencialmente
pueden entrar en conflicto o que, directamente, amparan intereses contrapuestos.

Sin embargo, no se han implementado los instrumentos mis apropiados para
lograr esa conciliacion. Esto es particularmente cierto en el caso del Sistema de
Evaluacion de Impacto Ambiental (SEIA), contemplado en la Ley N° 19.300. Este
instrumento de gestion ambiental establece una “ventanilla Ginica ambiental” que
otorga mis eficiencia al proceso de obtencion de permisos administrativos, per-
mite recabar informacion de la cual carecen los organismos piblicos, y limita el
derecho de propiedad en funcion de ciertos componentes o bienes ambientales
(paisaje, valor ambiental del territorio, sistemas de vida de grupos o etnias indige-
nas), obligando ademas a los proyectos de inversion a proponer medidas de com-
pensacion, reparacion o mitigacion por los efectos ambientales adversos de tales
proyectos. Por ende, tiene efectos redistributivos de importancia,

Con todo, la real tension entre derecho de propiedad y proteccion ambiental
no ha sido resuelta, porque ¢l SEIA no da lineamientos sustantivos para resolverla,
sino que indica dreas de preocupacion. Se trata mas bien de un “proceso” que tie-
ne por finalidad evitar subsidios encubiertos derivados de la incorrecta utilizacion
de bienes ambientales publicos.

Conclusiones relativas a la gestién ambiental

El Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental, las Normas de Calidad
Ambiental y las Normas de Emisién son reflejo de una concepcion de gestion
ambiental publica basada en commands and controls. Su disenio obedece al de-
seo de controlar principalmente [a “contaminacion” y limitar el uso de bienes am-
bientales publicos, por medio de regulaciones y su posterior fiscalizacion. Bajo esta
filosofia, evidentemente, los instrumentos econoémicos de gestion ambiental fue-
ron tratados s6lo en forma incidental. La variable econémica estd presente en el
caso de las normas de calidad ambiental y de emisién en Ia forma de analisis de
costos y beneficios que deben realizarse obligatoriamente para crear las mismas.

No obstante, el sesgo de 1a filosofia commands and controls es tan pode-
roso que, como se verd mas adelante, los resultados de estos analisis economicos
han sido ignorados a la hora de establecer los estindares ambientales, desvirtuan-
do asi la finalidad de tales analisis.

8 Ver Anderson, T. y Leal, D., 1991,
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Una situacién similar se observa en el tratamiento dado al Plan de preven-
cién y descontaminacion atmosférica de la Region Metropolitana. La Ley N® 19.300
establece conceptualmente la obligatoriedad de reducir las emisiones y que €stas
sean proporcionalmente iguales para todos los emisores involucrados.

De la misma manera, la ley establece la obligacion de que se estimen los
costos economicos y sociales de tales planes. Por ultimo, exige, cuando sea posi-
ble, la utilizacién de mecanismos de compensacion de emisiones.

En el caso de la Regioén Metropolitana, el plan no lleva a la reduccion de
emisiones, no establece proporcionalidad en las reducciones y la evaluacion
econdmica realizada es incompleta, puesto que contiene costos y beneficios no
cuantificados’.

Por otra parte, lo que también es resultado de ese “sesgo”, se establecen
normas de emision fuera del contexto de una norma de calidad ambiental, esto
es, como instrumentos de gestion ambiental por si mismas, sin una referencia a
los objetivos ambientales perseguidos, lo que es absurdo, ya que impone costos y
limitaciones innecesarias a las actividades econdmicas, con resultados de protec-
cién ambiental muy discutibles.

En definitiva, la gestion ambiental pablica chilena esta basada en herramien-
tas que entregan un amplio margen de discrecionalidad a la autoridad administra-
tiva (para lo cual no cuenta con las personas técnicamente id6neas); pone énfasis
en la regulacién y posterior fiscalizacion (para lo cual la administracién publica
no esti preparada en términos de recursos materiales); y carece de la voluntad y
conviccion necesarias para emplear instrumentos economicos que utilicen las fuer-
zas del mercado en la obtencién de las metas ambientales perseguidas, salvo ca-
s0s muy puntuales, como se verd mas adelante.

Lo anterior llevard a que en Chile se repitan (como de hecho esti sucedien-
do) los errores de los paises desarrollados, con el agravante de que carecemos de
los recursos econdémicos necesarios.

I11. EL SISTEMA DE EVALUACION DE IMPACTO AMBIENTAL

En materia ambiental, la innovacion que mas ha incidido en la realidad con-
creta del pais ha sido el Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental (SEIA), de la
Ley N° 19.3008,

El SEIA, como instrumento de gestion ambiental, ha asumido a nuestro pa-
recer la dificil tarea de armonizar garantias constitucionales, regulando en la pric-
tica la manera en que interactian y se complementan derechos aparentemente
contrapuestos (conservacion del medio ambiente y desarrollo economico).

7 Ver aciipite 9.4 del Plan de prevencion y descontaminacion atmosférica de la Region Me-
tropolitana 1997, CONAMA, marzo 1998.
8 Ver Del Favero, G., 1999.
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A casi dos afios de aplicacion del SEIA, hay criticas negativas, tanto de sec-
tores empresariales como ecologistas. Existen pocas dudas de que el SEIA presen-
ta aspectos que deben revisarse, como, por ejemplo, el tipo de proyectos sometidos
al SEIA (proyectos pequeiios y/o repetitivos y, por lo tanto, con impactos despre-
ciables o corregibles de manera genérica?) o la decisién sobre la realizacion de
un estudio de impacto ambiental (EIA) o declaracion de impacto ambiental (DIA),
que atin se presta para interpretaciones arbitrarias, el rol de los comités técnicos
de las COREMAS (Comisiones Regionales del Medio Ambiente) —ambito que con-
cierne a sus decisiones—, la vinculacién de la resolucién ambiental con los per-
misos sectoriales (en especial, en el caso de las DIA, donde no hay relacién clara),
los permisos sectoriales y sus requerimientos, el seguro ambiental, el procedimiento
administrativo, la participacion ciudadana y la ponderacion de costos ambientales
y economicos. Algunos pueden solucionarse reglamentariamente, otros requeri-
rin de cambios a la ley.

Es interesante destacar que la gran mayoria de los aspectos sobre los que
hoy se discute la necesidad de cambio, son los mismos que suscitaban distintas
posiciones y soluciones durante el periodo de discusion de la Ley N° 19.300, y
que no fueron debidamente zanjados entonces. Es nuestra opinion que la expe-
riencia operativa del SEIA puede ayudar a dirimir las distintas posiciones con rela-
cion a los temas debatidos, pero las diferencias conceptuales relativas al alcance
del SEIA, el acotamiento de la discrecionalidad del Estado y las limitaciones que
éste pueda imponer sobre los derechos de propiedad, persisten.

Con anterioridad a la existencia del SEIA, voluntario u obligatorio, cualquier
proyecto de inversion que se deseaba materializar en Chile debia recabar uno a uno
los diferentes permisos o autorizaciones que eran de competencia de los diversos
servicios publicos que componen la estructura administrativa del Estado chileno.
Dicho proceso, esencialmente burocritico, carecia de agilidad y su mayor rapidez o
expedicion era fuertemente dependiente del servicio publico involucrado, de los
procedimientos utilizados por los respectivos organismos, de la informacion que
cada cual estimaba necesaria para emitir el correspondiente pronunciamiento o de
la mejor o peor voluntad o diligencia de los funcionarios encargados de la gestion.

A partir de mediados de los afnos ochenta, varios servicios publicos comen-
zaron a solicitar una evaluacion ambiental de los proyectos. Estas peticiones care-
cian de un fundamento legal inequivoco, y se basaban en la discrecionalidad de la
autoridad para otorgar 0 no el permiso sectorial, el cual era “condicionado” a una
evaluacion ambiental. Naturalmente, ésta era negociada directamente con cada ser-
vicio publico que la solicitaba, mediante “términos de referencia” elaborados caso
a caso, por lo que se trataba de evaluaciones ad boc, que poco o nada tenian en
comiin con las que podia solicitar otro servicio del Estado.

9 Una muestra de lo anterior son los proyectos que se listan a continuacion: reposicion de
una escuela rural (Lenca, X Region); terminal de buses urbanos en Valdivia; estaciones de servicio en
zonas urbanas; bodegas de almacenamiento y otros.
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No existian, por ende, procedimientos estandarizados de elaboracion de los
EIA y tampoco pautas objetivas para llevar a cabo el proceso de calificacion de
los mismos. Las exigencias, por lo tanto, de cada EIA, aunque se tratara de proyec-
tos similares, podian diferir en modo sustancial. Con anterioridad a la Ley N° 19.300,
se generd un marco regulatorio provisorio del SEIA, con el fin de subsanar una
parte importante de las dificultades que se estaban presentando. Este marco con-
sistié en un instructivo presidencial que regul6 un sistema voluntario de evalua-
cion de impacto ambiental. A partir de esa situacion, comenzo un proceso positivo.
Durante su existencia, desde septiembre de 1993 hasta principios del mes de abril
de 1997, oportunidad en que un fallo de la Corte Suprema (recurso de proteccion
interpuesto por parlamentarios de la “bancada verde” en contra del proyecto fo-
restal Trillium) lo dejo sin efecto, 135 proyectos de inversion fueron sometidos a
evaluacion ambiental mediante EIA, presentados voluntariamente. En el Grafico 1
se aprecia la evolucion del numero de proyectos presentados al SEIA entre 1992
y abril de 1998.

GRAFICO 1
EVOLUCION TEMPORAL DEL NUMERO DE PROYECTOS PRESENTADOS AL SEIA
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Fuente: CONAMA y claboracidn propia.

Los proyectos presentados al SEIA en el periodo ilustrado implicaron mon-
tos de inversion de aproximadamente US$ 17.600 mil millones de dolares. De ta-
les proyectos fueron rechazados cinco y 130 fueron aprobados. Uno de los
beneficios mas importantes del sistema voluntario fue que los proyectos mejora-
ron su diseno y procedimientos de gestion ambiental. En forma complementaria,
genero la base sobre la cual la fase de operacion de dichos proyectos puede ser
monitoreada desde el punto de vista ambiental.

El proceso de aplicacion voluntaria del SEIA sirvio como marcha blanca para
el sistema y permitio que los servicios publicos de las distintas regiones del pais
se fueran adaptando paulatinamente a las nuevas exigencias que se derivaban del
mismo. Dicho proceso también dejo en evidencia las fallas fundamentales del sis-
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tema legal chileno, tanto en materia de autorizaciones y de atribuciones fiscaliza-
doras y sancionadoras de los permisos, asi como organizativas, que hasta hoy sub-
sisten, debido a la superposicion de atribuciones de distintos organismos estata-
les sobre un mismo recurso ambiental, la ausencia de personal capacitado, la falta
de metodologias apropiadas de calificacion y la insuficiencia de los recursos ma-
teriales de los servicios piblicos, aspectos todos que la Ley N° 19.300 no solucio-
na, pues rebasan su alcance y proposito.

En rigor, solucionar tales problemas juridicos requiere de una profunda revi-
sion de la legislacion vigente, de una suerte de “reingenieria” de la “permisologia”,
esto es, un examen exhaustivo de los permisos y autorizaciones involucrados y, lo
que no es menor, eventualmente una redistribucion de facultades administrativas.

El 3 de abril de 1997 entr6 en vigencia el Reglamento del SEIA previsto en
la Ley N° 19.300. Esta ultima dispone que los proyectos o actividades en ella se-
falados solo podrin ejecutarse o modificarse previa evaluacion de su impacto
ambiental y que todos los permisos o pronunciamientos de caricter ambiental, que
de acuerdo a la legislacion vigente deban o puedan emitir los organismos del Es-
tado, serin otorgados por intermedio del SEIA'.

La conceptualizacién del SEIA en la Ley N° 19.300 prevé la utilizacién de
las DIA como el procedimiento ordinario de evaluacion ambiental, reservando los
EIA a aquellos proyectos o actividades que presenten a lo menos algunas de las
siguientes caracteristicas o efectos'’:

a) Riesgo para la salud de la poblacion, debido a la cantidad vy calidad de efluen-
tes, emisiones o residuos;

b) Efectos adversos significativos sobre la cantidad y calidad de los recursos
naturales renovables, incluidos el suelo, agua y aire;

c) Reasentamiento de comunidades humanas o alteracion significativa de los
sistemas de vida y costumbres de grupos humanos;

d) Localizacion préxima a poblacién, recursos o areas protegidas susceptibles
de ser afectados, asi como el valor ambiental del territorio en que se pre-
tende emplazar;

€) Alteracion significativa, en términos de magnitud o duracion, del valor pai-
sajistico o turistico de una zona; :

f Alteracion de monumentos, sitios con valor antropologico, arqueologico,
histérico y, en general, los pertenecientes al patrimonio cultural.

Ademis, seiala que para los efectos de evaluar el riesgo indicado en la le-
tra ) y los efectos adversos sefialados en la letra b), se considerara lo establecido
en las normas de calidad ambiental y de emision vigentes. A falta de tales normas,
dispone que se deberin utilizar como referencia las vigentes en los Estados que

19 Articulo 8 de la Ley N° 19.300.
! Articulo 11 de la Ley N° 19.300.
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senale el reglamento. A su vez, éste indica como normas de referencia las vigen-
tes en la Confederacion Suiza'?. El propdsito de esta regla es que si el proyecto o
actividad cumple con la norma de referencia, bastaria que el mismo fuese evalua-
do ambientalmente por una DIA, y en caso contrario, el proyecto o actividad de-
beria demostrar, mediante un EIA, que los impactos ambientales no son
significativos y que estin adecuadamente mitigados, compensados o reparados.

Para sistematizar las definiciones y categorias anteriores, es posible agrupar
los efectos, caracteristicas o circunstancias que hacen procedente un estudio de
impacto ambiental, en tres grandes categorias:

1. Aquellos normados por medio de estandares de calidad ambiental o de
emision.

2. Aquellos regulados por legislacién que define los procedimientos, etapas €
instituciones que deben ser seguidas para su cumplimiento.

3. Aquellos efectos, caracteristicas y circunstancias que no estin regulados por
estindares de calidad ambiental o de emisién, o por legislacion especifica.

Si un proyecto genera efectos o presenta caracteristicas legisladas por las
dos primeras categorias, deberia presentar una DIA. En caso contrario, deberia pre-
sentar un EIA. Para efectos de poder analizar la manera en que pueden ser mitiga-
dos los impactos, compensados o reparados, es necesario definir cada uno de esos
términos, que en general son utilizados como sinénimos sin serlo'3.

12 Articulo 7 del Reglamento del SEIA (Decreto Supremo N* 30, de 1997, del Ministerio Secre-
taria General de la Presidencia).

13 Las sugerencias a este respecto serian las siguientes:

» Mitigaci6n: deberia ser entendida como aquella accidn orientada a disminuir el efecto ne-
gativo de una actividad o proyecto (pudiendo ser del proyecto o actividad como un todo,
o de una componente de éstos). Es decir, el efecto negativo se produce. Por ejemplo, rui-
do que es mitigado mediante aislamiento del receptor, o taludes que son forestados para
controlar Ia erosion o escaleras pam peces en represas para disminuir el impacto en la in-
terrupcion de los flujos migratorios en un curso de agua.

Compensacion: deberia ser entendida como aquella accién orientada a cancelar la pérdida
de un atributo o servicio ambiental en la misma moneda de cambio (es decir, araucarias
por araucarias; huemules por huemules). Este criterio no puede ser utilizado cuando se trata
de atributos o servicios ambientales inicos. Tampoco implica equivalencia en el *pago” (una
hectirea de bosque no tiene por qué ser compensada por otra hectirea, podria ser por
menos o por mas, De hecho, el tener que compensar uno a uno cada impacto ambiental
estaria implicando que ningiin beneficio social del proyecto pueda ser sumado a eventua-
les “costos ambientales sociales™).
¢ Reparacion: la accién de reponer el medio ambiente 0 uno o mis de sus componentes a
una calidad similar a Ia que tenian con anterioridad al dafio causado o, en caso de no ser
ello posible, restablecer sus propiedades bésicas. A su vez, dafio ambiental es definido como
toda pérdida, disminucion, detrimento o menoscabo significativo inferido al medio ambiente
0 a uno o mis de sus componentes. Estos conceptos estin definidos en la Ley N° 19.300,
¥ ¢l reglamento no los puede alterar.
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Uno de los aspectos mas relevantes del SEIA consiste en que, en caso de
una evaluacion ambiental favorable, ningiin organismo del Estado puede negar las
autorizaciones ambientales pertinentes, y en caso de un pronunciamiento negati-
vo, esos mismos organismos deben denegarlas. Esta es la denominada “ventanilla
tinica ambiental”, la cual ha funcionado razonablemente, si bien puede mejorar atin
mis. Para que opere de un modo adecuado este mecanismo de gestion burocriti-
ca, se deben reexaminar los permisos considerados, en el sentido de incluir aque-
llos que, aunque son ambientales, no fueron considerados inicialmente, como
ocurre por ejemplo con los planes de manejo forestal, y eventualmente eliminar a
Otros que no son propiamente ambientales.

La ciudadania ha tenido una instancia mis formal y mejor regulada para pre-
sentar sus puntos de vista sobre los proyectos de inversion, respecto de los cuales
antes jamds habia tenido c6mo hacer presente sus opiniones, Cabe destacar que lo
anterior no es necesariamente bien percibido por las organizaciones no guberna-
mentales, que prefieren métodos extrasistémicos para ejercer presion sobre los pro-
yectos de inversion. Estas organizaciones critican la circunstancia de que la Ley
N° 19.300 les confiere una participacion limitada y que, en caso de aprobaci6n del
proyecto, la ciudadania tiene menores posibilidades de reclamar, a diferencia de lo
que ocurre con los titulares de proyectos, los que, en caso de rechazo o imposicién
de exigencias estimadas excesivas, pueden recurrir a la CONAMA (Comisién Nacio-
nal de Medio Ambiente) y eventualmente a los tribunales ordinarios de Justicia. Se
puede sefialar que resulta conveniente mejorar el mecanismo de participacion ciu-
dadana previsto en el SEIA, a fin de garantizar mejor los derechos de la comunidad y,
de este modo, legitimar el sistema frente a la comunidad.

Con todo, ¢l SEIA obligatorio presenta interesantes €xitos que conviene
destacar. Asi, por ejemplo, la metodologia empleada se ha ido puliendo con el tiem-
po y su aplicacion uniformando. El uso de criterios técnicos ha mejorado el dise-
o y la gestion ambiental de los proyectos y ha armonizado las exigencias de los
servicios piblicos, los que cada vez profundizan mas su propio dmbito, evitando
caer en redundancias.

A su vez, los organismos publicos han adquirido conocimientos de la pers-
pectiva privada para encarar proyectos de inversion y sus requerimientos en mate-
ria de plazos y de los costos econémicos y financieros involucrados en los mismos.

Respecto de las medidas de compensacion, reparacion o mitigacion am-
biental, progresivamente se ha evitado llegar a compensaciones monetarias, pric-
tica que de difundirse podria acarrear una seria distorsion del SEIA o prestarse
para chantajes a los inversionistas. Por su parte, los privados han podido enten-
der la perspectiva publica, asi como la de las comunidades donde se insertarin
Sus proyectos.

En cuanto al nimero de proyectos evaluados ambientalmente, cabe desta-
car que hasta su primer afio de operacion, esto es, desde abril de 1997 hasta el 3
de abril de 1998, habian ingresado al SEIA obligatorio 338 proyectos o activida-
des con el proposito de ser evaluados ambientalmente.
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El Cuadro 1 presenta un detalle de los proyectos ingresados.

CuADrO 1
PROYECTOS SOMETIDOS AL SEIA ENTRE EL 3 DE ABRIL DE 1997 ¥ EL 3 DE ABRIL DE 1998

Tipologia EA DIA %EA % DIA Inversion Inversion % EIA % DIA
estimada EIA  estimada DIA  (segin monto  (seglin monto
MM USS MM US$ de inversion)  de inversidon)

A 0 4 o000 118 0,00 11,40 0,00 0,16
B 5 4 148 1,18 164,80 63,88 2.35 0,91
C 3 0 08 000 585,00 0,00 833 0,00
D 0 1 000 030 0,00 2,46 0,00 0,04
E 2 17 059 503 563,00 337,16 8,01 4,80
F 2 2 059 059 39,50 1,52 0,56 0,02
G 0 8 000 2544 0,00 485,62 0,00 6,91
H 0 44 000 13,02 0,00 606,15 0,00 8,63
1 10 31 29 917 127795 350,05 18,19 4,98
] 6 1 1,78 030 644,75 0,12 9,18 0,00
K 2 1N Ed03.28 55,45 269,54 0,79 3,84
L 0 0,00 237 0,00 26,29 0,00 0,37
M 2 1 059 030 1.14500 0,53 16,30 0,01
N 0 16 000 473 0,00 112,22 0,00 1,60
N 1 10 030 29 21,00 50,60 0,30 0,72
0 13 48 385 1420 129,40 81,40 1,84 1,16
P 1 7 030 207 0,60 043 0,01 0,01
Q 0 0 000 000 0,00 0,00 0,00 0,00
Total 47 291 1391 8609 462645 239937 65,85 34,15

Fuente: Memoria Anual 1997, CONAMA.

Los proyectos listados implicaron una inversion aproximada de 7 mil mi-
llones de délares. Especificamente, a través de EIA, ya se aprobaron tres y estaban
en proceso 44 proyectos. Estos 47 proyectos representan el 65,85% de la inver-
sién, es decir, todo proyecto relevante desde la perspectiva ambiental fue evalua-
do o se estd evaluando con detenimiento. Esto muestra, obviamente, que 1os
proyectos relevantes (de alto monto) dan lugar a EIA (aproximadamente US$ 100
MM, en promedio, por proyecto); y los de menor costo,a DIA (US$ 8 MM por pro-
yecto).

El 34,15% restante, correspondiente a 291 proyectos, ha ingresado median-
te DIA. De éstos, 193 estin en proceso, 15 fueron rechazados y 83 aprobados (es
decir, un porcentaje de rechazo de, aproximadamente, 15%). Esto corresponde a
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las expectativas de funcionamiento del SEIA previstas en la Ley, donde las DIA se-
rian el instrumento mis usado, reservando los EIA para los proyectos que pueden
afectar el medio ambiente mas fuertemente.

Se aprecia también en el Cuadro 1 que los proyectos de desarrollo minero
(letra i de la Ley 19.300) y de saneamiento ambiental (letra o) representan mas
del 50% de los proyectos que presentan EIA. En el caso de las DIA, los proyectos
relevantes son los de desarrollo urbano y turistico (30%), de saneamiento ambien-
tal (16,5%), planes de ordenamiento territorial (15%) y desarrollo minero (11%).

La gran cantidad de DIA, acompanadas de una alta concentracion en po-
cos tipos de proyectos, presenta una oportunidad interesante para la autoridad en
el sentido de generar normas y procedimientos claros para las categorias predo-
minantes encaminadas a disminuir plazos, minimizar costos y —lo que es mis im-
portante— mejorar la certidumbre juridica de obtencién de la calificacion
ambiental favorable.

Una actualizacién de los datos anteriores, a diciembre de 1998', muestra
que durante el resto del afio, entre el 4 de abril y diciembre de 1998, ingresaron
648 proyectos mis. Es decir, en 9 meses de 1998 ingresaron el doble de proyec-
tos que en el primer afo de operacion del sistema. Los proyectos ingresados como
EIA son 48 (7,4%) y aquellos que presentaron DIA suman 600 (92,6%). Se puede
apreciar que en la medida en que el SEIA madura, la proporcion de DIA aumenta
con relacion a los EIA. Esta concentracion hacia las DIA es de gran importancia
considerando dos aspectos claves:

. Hay una diferencia de plazos importante para la tramitacion de los EIA ver
sus las DIA, como se aprecia en el Cuadro 2.
. Los costos de las DIA son bastante menores que los de los EIA. No hay in-

formacion al respecto, pero datos recopilados entre consultores muestran
que los costos de las DIA son generalmente menores que US$ 10.000 y los
de los EIA superan los US$ 20.000.

CuADRO 2
DURACION DE PROCESO DE CALIFICACION AMBIENTAL®

EIA pre 04.97 EIA pos 04.97 DIA pre 04.97

Dias corridos Dias corridos Dias corridos
Duracién pﬁmcdio proyectos aprobados 232 158 107
Duracién promedio proyectos rechazados  (sin informacién)  (sin informacion) 83

¢ Considera hasta marzo 1998.

M A la fecha no hay datos tan completos como los presentados en el cuadro para abril 1997-
abril 1998.
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Haciendo un anilisis, a escala regional, de los proyectos ingresados al SEIA
obligatorio (desde el 03.04.97 al 31.12.98), se puede observar que de los proyec-
tos ingresados como DIA, cuyo total suma 866, la mayor cantidad se concentra en
la RM, con 185 proyectos, correspondientes al 21,4%; la X Region registra 135 pro-
yectos, con un 15,6%. Entre los proyectos que ingresan en las regiones anterior-
mente mencionadas, los que tienen mayor incidencia son los que corresponden a
las categorias indicadas en la letras h) y 0) del articulo 11 de la Ley N° 19.300,
esto es, planes de ordenamiento territorial y proyectos de saneamiento ambiental,
respectivamente.

En lo que se refiere a los ingresos como EIA en el mismo periodo, se pue-
de observar una tendencia un poco distinta en el sentido de que aunque la RM
acumula la mayor cantidad de proyectos (19%), la Il Region acumula un 18%. El
tipo principal de proyectos son las centrales generadoras de energia (5) y los de
desarrollo minero (4) para la Segunda Region, y los planes de ordenamiento terri-
torial (8) para la Region Metropolitana de Santiago.

Con relacion a los resultados de la calificacion de los proyectos durante el
periodo comprendido entre el 04.04.98 y el 31.12.98 (228 entre EIA y DIA), se
puede decir que el indice de aprobacién arroja un 36%; el de rechazo, un 4%; y
los desistidos, un 3,2%. Para este periodo no existe desglose entre EIA y DIA. Los
demads proyectos se encontraban en tramitacion.

Por tltimo, es interesante hacer notar que el SEIA ha significado la creacién
de un mercado de consultoria ambiental importante. A la fecha, existen alrede-
dor de 100 empresas consultoras, estimindose que el mercado ambiental de con-
sultoria (no incluye la provisién de equipos de control, servicios de monitoreo ni
anilisis de laboratorio) alcanza a una suma del orden de US$ 20.000.000 al afio.

El campo de los servicios legales ambientales también ha experimentado
un aumento importante. Es asi como a lo menos cinco estudios juridicos impor-
tantes han desarrollado un drea ambiental relevante. En general, los servicios lega-
les mis comunes son la preparacion y tramitacion de reclamaciones ante rechazos
o condiciones impuestas por ¢l SEIA.

Sin perjuicio de aquellos aspectos concretos del SEIA que requieren una
correccion y que pueden ser mejorados, nos parece que los logros obtenidos por
este instrumento de gestion ambiental son importantes, especialmente compara-
dos con la experiencia internacional (plazos larguisimos, corrupcion y exenciones
de evaluacion de impacto ambiental a los proyectos publicos) y no deben menos-
preciarse a la hora de evaluar el SEIA, para situar la critica en su justa dimension
y €n una perspectiva constructiva.

Conclusiones relativas al SEIA

La manera en que se preparan y aprueban proyectos en Chile ha experi-
mentado un gran cambio desde la creacion del SEIA. Es asi como la evaluacion del
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impacto ambiental de los proyectos normalmente se transforma en el camino cri-
tico de éstos. La calificacion ambiental adquiere una gran relevancia para los efec-
tos de la obtencion de financiamiento internacional para los proyectos.

Aungue se han hecho criticas, basicamente desde el sector privado, relati-
vas a los problemas de gestion publica del SEIA (plazos, exigencias desmedidas, falta
de procedimientos claros), el SEIA chileno se distingue en Latinoamérica por ser
un sistema que garantiza tanto los derechos de los proponentes de proyectos como
la idoneidad ambiental de los mismos.

El SEIA en Chile rechaza proyectos. Es asi como alrededor del 15% de los
proyectos presentados como DIA han sido rechazados. La gran mayoria de las ve-
ces estos rechazos no tienen una causa ciento por ciento ambiental, sino que se
debe a problemas de uso de suelo, de diseno de ingenieria u otras razones. En este
sentido el SEIA ha contribuido a que los proyectos cumplan con la legislacion ge-
neral del pais, situacion que no era asi con anterioridad.

Una critica al SEIA radica en el hecho de que una lista de proyectos no es
capaz de captar a todos los proyectos que generan impactos ambientales signifi-
cativos, y que impone exigencias a proyectos de pequenio tamano que no debe-
rian ser sujetos de evaluacion ambiental. Esta critica, atendible, es un area
susceptible de mejorar. El SEIA deberia considerar un sistema para excluir aque-
llos proyectos que no generan impactos ambientales significativos y a los que se
repiten. Sin perjuicio de lo anterior, en promedio los proyectos calificados por el
SEIA son de gran tamaiio: US$ 8 MM para las DIA y US$ 100 MM para los EIA.

Se debe reforzar el rol coordinador de CONAMA. En la medida en que el
SEIA ha ido adquiriendo madurez, algunos servicios publicos han comenzado a
ejercer un rol independiente dada la “autonomia” que les otorga el manejar per-
misos sectoriales, desvirtuindose el concepto de “ventanilla tnica ambiental”.

La resolucion de conflictos en el SEIA ha ido tomando caminos cada vez
mas judiciales. Lo anterior no es una critica, sino una constatacion de que el siste-
ma administrativo para atender reclamaciones no ha sido suficiente.

Aunque el tema no se ha tratado en este trabajo, es importante decir que
la participacion ciudadana en el SEIA es una de las caracteristicas que hacen dis-
tinto al tema ambiental del resto de las disciplinas publicas. El tema de la partici-
pacion ciudadana estd presente y formalizado solamente en el tema ambiental y,
por lo tanto, es utilizado para todo tipo de demandas (ambientales o no) por par-
te de todos los sectores de la sociedad. Al respecto, CONAMA se encuentra en una
posicion compleja, ya que debe canalizar (ponderar) las opiniones de la ciudada-
nia, y a la vez apoyar los derechos de los proponentes. Esta situacion ha implica-
do que pierda credibilidad ante ambos actores (la ciudadania y los proponentes).

Uno de los aspectos de mayor relevancia del SEIA radica en que debe to-
mar decisiones sobre aspectos no normados. Estas decisiones politicas que se dan
a nivel de las COREMA ponen a prueba el ejercicio del derecho a desarrollar acti-
vidades economicas y el derecho a vivir en un medio ambiente libre de contami-
nacion.
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Es en esta drea donde se genera el mayor nimero de conflictos y donde se
nota la ausencia de posiciones claras por parte de CONAMA, en tanto 6rgano téc-
nico que debe proporcionar insumos para las decisiones de las instancias politi-
cas (COREMA). §i no se avanza en forma ripida en esta irea, existe peligro de que
aumente la incertidumbre al respecto.

IV. NORMAS DE CALIDAD AMBIENTAL Y NORMAS DE EMISION

Durante la tramitacion legislativa de la Ley N° 19.300, de Bases del Medio
Ambiente, uno de los temas que ocasionaron mayores discusiones fue el relacio-
nado con el alcance de las normas de calidad ambiental. Es tan importante el efecto
que pueden producir las normas de calidad ambiental (NCA) y normas de emi-
sion (NE) sobre el bienestar (NCA secundarias) y la salud (NCA primarias) de las
personas, las actividades productivas, el derecho de propiedad y otros derechos,
que algunos juristas han sostenido, que tales normas debieran ser materia de ley!®.
La solucién encontrada fue intermedia, estableciéndose en Ia ley un “procedimien-
to” para generar las NCA y NE'S,

Dadas las implicancias mencionadas, el nivel de riesgo admisible implicito
en las normas de calidad ambiental deberia ser definido en las mas altas instan-
cias politicas. La ley las radica en el Consejo de Ministros de CONAMA vy, ademis,
considera mecanismos formales de consulta a la ciudadania.

Antes de proseguir con el anilisis, es conveniente dejar en claro un aspec-
to sobre el cual existe gran confusion en el imbito técnico y ciudadano, y cuya
incidencia sobre la gestion ambiental publica no es menor. Es el relacionado con
la diferencia conceptual entre las NCA y las NE. Las primeras definen objetivos por
alcanzar y las segundas son instrumentos para lograr esos objetivos. Existen otros
instrumentos, ademis de las NE, que pueden lograr los objetivos definidos en las
NCA. 1a ley reflejé esta confusion al permitir la dictacion de NE sin que existan
objetivos de calidad ambiental predefinidos, lo cual obviamente no tiene sentido
(se regula el “c6mo” sin conocer el *qué™) V7.

La teoria normativa indica que las normas de calidad ambiental deben res-
ponder a un proceso de tres etapas. Una etapa politica, relacionada con la defini-
cion de prioridades con relacion a los usos del medio ambiente y sus componentes,
y equilibrios entre los derechos de las personas; otra técnica, en la cual se anali-
zan las relaciones causa-efecto y los costos y beneficios derivados de los distintos

15 Yer Pérez, M. , 1993.

16 Ver Del Fivero, G. y Katz, R., 1998.

17 En el caso de los recursos hidricos existen complicaciones adicionales derivadas de la cali-
dad natural del agua y del uso que se dari a los mismos. Ver Gabricl del Favero y Ricardo Katz,“El uso
de normas de calidad ambiental y de emisién en la gestion de recursos hidricos®, Estudios Piblicos,
69, verano 1998,
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niveles analizados; y, por ltimo, una etapa politico-administrativa, donde se forma-
lizan los analisis anteriores.

IV.1. Definicion de prioridades

La ley determina que las normas primarias de calidad ambiental (NPCA) son
aquellas que establecen los valores de las concentraciones de elementos o ener-
gia o sus combinaciones, cuya presencia o carencia en el ambiente pueda consti-
tuir un riesgo para la vida o salud de la poblacién, definiendo, ademas, los niveles
que originan situaciones de emergencia. Son de aplicacion general en todo el te-
rritorio del pais'®,

La misma ley define normas secundarias de calidad ambiental (NSCA) como
aquellas que establecen los valores de las concentraciones de elementos o ener-
gia o sus combinaciones, cuya presencia o carencia en el ambiente pueda consti-
tuir un riesgo para la proteccion o conservacion del medio ambiente, o la
preservacion de la naturaleza. Estas normas son territoriales y pueden abarcar todo
el pais o una parte de é1'°.

Lo que la ley no hizo fue fijar pautas del nivel de riesgo aceptable para la
salud de las personas y demis componentes del medio ambiente. Este aspecto
constituye la esencia de una norma de calidad ambiental, ya que se encuentra di-
rectamente involucrado el derecho a la vida de las personas y a la proteccion de
su salud. Sin embargo, el legislador opt6 por no incorporar ninguna indicacion al
respecto.

Para la definicion politica de prioridades, la ley establecié un mecanismo
de coordinacion (Consejo de Ministros de CONAMA), que reflejaria una clara po-
litica ambiental, con propésitos coherentes entre si, evitando duplicidades y sobre-
posicion de competencias normativas y fiscalizadoras. En este sentido, la ley
representa un cambio sustancial en esta drea, y estda produciendo efectos positi-
vos en la forma en que se desarrolla esta actividad reguladora en la actualidad, sin
perjuicio de que ain subsistan problemas, como se veri mis adelante.

La definicion politica de prioridades la establece anualmente el Consejo
Directivo de CONAMA, Este programa priorizado anual de normas genera, con
adecuada anticipacion, informacion ttil para todos los interesados. El reglamento®
permite que, bajo circunstancias de “emergencia”, se incluyan en forma extraordi-
naria normas fuera de los plazos definidos en la ley. Se ha visto durante 1998 (NE
para material particulado en el valle del Huasco) y durante 1999 (revision de nor-
ma de PM10, sicte meses después de su modificacion) que las autoridades han

'8 Articulo 2, letra n), de la Ley N° 19.300.

19 Articulo 2, letra i), de La Ley N° 19.300.

 Reglamento de Generacion de Normas de Calidad Ambiental y de Emisién (Decreto Supre-
mo N° 93, de 1995, del Ministerio Secretaria General de la Presidencia).
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comenzado a hacer uso, discrecional y arbitrariamente, de esa facultad ante pre-
siones de grupos de interés.

El primer programa priorizado fue propuesto en marzo de 1996. Este pro-

grama hacia mencion a las siguientes normas (se indica en cada caso su situacion
actual):

Norma de emision para la regulacion de contaminantes asociados a las des-
cargas de residuos industriales liquidos a sistemas de alcantarillado.Vigente.
Norma de emision para la regulacion de contaminantes asociados a las des-
cargas de residuos liquidos a aguas superficiales. En etapa de promulgacion.
Norma primaria de calidad ambiental para arsénico en aire, que posterior-
mente cambié a norma de emision arsénico. En etapa de promulgacion.
Revision de la norma para la regulacion de la contaminacion acustica. Vi-
gente.

Norma para la regulacion de la contaminacion luminica, en II, IIT y IV Re-
gion. En etapa de promulgacion.

Como se observa del listado anterior, el Consejo Directivo de CONAMA

priorizé la generacion de normas de emision antes que las de calidad ambiental,
lo que es muy poco recomendable como sistema de gestion ambiental.

El segundo programa, propuesto en encro de 1997, incluyd, entre otras, las

siguientes normas:

Norma de calidad primaria para plomo en el aire. En etapa de preparacion.
Normas para el control de olores para compuestos odoriferos asociados a
la fabricacion de pulpa sulfatada, y normas de compuestos odoriferos aso-
ciados a la industria pesquera. En etapa de preparacion,

Revision de la norma de calidad primaria para material particulado PM10 y
valores que definen situaciones de emergencia. Vigente.

Norma de calidad para proteger usos en aguas continentales, En etapa de
preparacion.

El programa de normas propuesto en marzo 1998 incluye, entre otras, las

siguientes regulaciones:

Normas de emisién para NOx, COV y CO* para fuentes estacionarias en la
industria de cemento, vidrio, acero, calderas y turbinas.

Revision de normas de emision de material particulado, de norma primaria
de anhidrido sulfuroso, de norma primaria de particulas totales en sus-
pension.

Revision de norma primaria de monoxido de carbono, oxidantes fotoqui-
micos expresados y dioxido de nitrégeno.

Norma secundaria para aguas marinas de la VIII Region del Bio Bio.

* Oxidos de nitrdgeno, componentes orginicos volitiles y monéxido de carbono, respectivamente,
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Como se aprecia en los listados anteriores, predominan las normas de emi-
sion, muchas de ellas fuera del contexto de objetivos de calidad ambiental prede-
finidos. Es interesante destacar que prima el uso de instrumentos de comando y
control apoyados en la utilizacion de tecnologias especificas por sobre el uso de
instrumentos de mercado, lo cual obedece a la filosofia que inspira la gestion am-
biental publica en Chile, segiin se destacé en la seccion II de este trabajo.

Durante el proceso de discusion del tercer programa de normas, se presen-
taron una serie de iniciativas, las que no fueron acogidas. Es interesante consignar
algunas de esas iniciativas, ya que muestran los “intereses o politicas implicitas” de
los distintos proponentes (servicios publicos). Algunas de las normas que fueron

propuestas se aprecian en el Cuadro 3.

CUADRO 3

Tema propuesto para norma

Institucion solicitante

Comentarios

Calidad primaria de material
particulado fino, PM2.5.

M. de Salud

Indica una tendencia del M.
de Salud de focalizar sus poli-
ticas de control de la Conta-
minacion Atmosférica.

Norma de emision para parti-
culado en calderas y calefacto-
res a lefia.

CONAMA IX Region

Indica preocupaciones regio-
nales en gestion ambiental.

Regulacion para polvo fugiti-
vo por explotacion y procesa-
miento de dridos.

M. de Obras Publicas

Indica preocupaciones secto-
riales en gestion ambiental.

Normas para MPS y metales
pesados (Cu,As y Mo).

SAG (Servicio Agricola y Gana-
dero)

Indica preocupaciones secto-
riales en gestion ambiental,

Calidad ambiental primaria
para aguas subterrineas.

Direccién Regional de Riego,
VIII Region

Subsana déficit existente en
normativa nacional,

Norma de calidad ambiental
secundaria para uso de cuer-
pos de agua superficiales en
acuicultura.

Subsecretaria de Pesca

Indica preocupacién por pro-
leger recursos econdémicos
con ventajas comparativas
para Chile.

Caudal ecoldgico.

CONAMA VII y VIII Region y
otros

Importante para proteger los
recursos hidricos del pais y
compatibilizar el derecho de
propiedad con esa proteccion.
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Con todo, la ley representa un enorme avance respecto a la situacion exis-
tente con anterioridad, pues muchas autoridades administrativas, utilizando facul-
tades legales genéricas, simplemente procedian a regular la calidad ambiental en
base a sus intuiciones, preocupaciones o inquietudes. No existia un mecanismo que
garantizara un espacio de discusion publica acerca de las NCA o NE, de los objeti-
vos de proteccién que debieran perseguir, de los niveles de riesgo asociados, de
prioridades y de los costos y beneficios sociales involucrados, etc.

IV.2, Anilisis cientificos y econémicos”

En este acipite se presentan los aspectos esenciales (cientificos y econ6-
micos) que deben ser considerados dentro del sistema de generacion de normas
(NCA y NE) dado que, a juicio de los autores, son los aspectos mis relevantes para
el futuro de la regulacién legal ambiental, y es, ademis, un drea, a diferencia del
resto de la ley, donde se introducen elementos modernos de evaluacion de costos
y beneficios. Los procedimientos minimos que deben ser considerados a la hora
de generar normas ambientales son la consideracion de anilisis técnicos y econé-
micos, el desarrollo de estudios cientificos, consultas a organismos competentes
publicos y privados, anilisis de las observaciones formuladas y una adecuada pu-
blicidad.

La experiencia ha mostrado que existe un gran déficit de recursos cientifi-
cos y técnicos para el desarrollo de los estudios que apoyen la generacion de nor-
mas. El proceso, salvo en algunos pocos casos, se ha limitado a la recopilacion de
informacion, sin desarrollar analisis criticos de la misma. En resumen, Ia existencia
del procedimiento de la ley ha tenido beneficios importantes desde la perspecti-
va de coordinacién de las instituciones participantes y desde el punto de vista de
Ia disponibilidad de informacion hacia los regulados, pero hay un gran desafio para
desarrollar una capacidad cientifica y técnica chilena.

Existe conciencia de que es dificil determinar los costos y beneficios deri-
vados de distintos niveles de calidad ambiental. De hecho, es mis ficil determinar
los costos de control (privados y piblicos) que los beneficios (danos evitados). Sin
perjuicio de lo anterior, la idea fuerza que esti tras la ley es que, a lo menos, se
expliciten los costos y beneficios derivados de la fijacion de normas. Este es un
punto, como se verd a continuacion, en el cual existe un gran déficit por parte de
las autoridades (CONAMA).

La discusion conceptual que esta tras la obligacion de desarrollar analisis
econoémicos se puede ilustrar con la Figura 2. En ella, se aprecia que el 6ptimo eco-
nomico de calidad ambiental coincide con el beneficio neto maximo. Dado que

#'odas las normas vigentes han sido, dentro de lo posible, evaluadas desde el punto de vista
de los costos y beneficios involucrados. La experiencia ha mostrado que no existe informacion para
valorar los costos y beneficios sociales. Dada la situacién anterior, Ia evaluacion se ha limitado a los
costos y beneficios privados. Sin perjuicio de lo anterior, la informacién de costos y beneficios ha per-
mitido, a quienes deben tomar decisiones —en este caso, los ministros de las diversas dreas—, reorien-
tar la norma o flexibilizar valores de parimetros especificos.
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es dificil estimar el beneficio neto méiximo y que, ademas, a la hora de decidir so-
bre los niveles que se van a normar existen consideraciones distintas de las eco-
némicas (politicas, éticas, morales, etc.), la intencion de la ley era obligar a quie-
nes deben tomar decisiones a considerar la evaluacién econémica para efectos de
que por lo menos los niveles de las normas se encuentren en €l rango en que los
beneficios fueran mayores que los costos. Desgraciadamente, ni siquiera ese obje-
tivo ha sido logrado, como se muestra en el anilisis de casos que se desarrolla en
el Grifico 2.

GRAFICO 2

Beneficio Beneficio Neto
Mixima
uss
Calidad
ambiental

Optimo Calidad ambiental

Rango para el cual el beneficio
e5 mayor que el costo

A continuacion se presentan algunos ejemplos concretos de normas desa-
rrolladas por CONAMA. Es interesante destacar que no hay una metodologia co-
mun para los casos analizados.

~IV.3. Algunos ejemplos de Ia evaluacién econémica de normas

a)  Norma de emision para la regulacion de contaminantes asociados a
las descargas de los residuos industriales liquidos a sistemas de al-
cantarillado

La metodologia®® utilizada por CONAMA en el anteproyecto estd basada en la
definicion y alcance del problema, definicion de la situacion base, identificacion de
impactos, evaluacion de costos, evaluacion de beneficios y anilisis de costos y beneficios.

Para la evaluacion de los costos se determinaron los montos de abatimien-
to (privados), que son consecuencia de la aplicacién de la norma, y los costos de
monitoreo y fiscalizacion (publicos).

* Manual de Evaluacién Econdmica de Planes y Normas (Universidad de Chile, Departa-
mento de Ingenieria Industrial, 1997). CONAMA.
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Para la evaluacién de los beneficios se utilizaron los costos por evitar la dis-
minucién de vida util de los tubos de alcantarillado y la operacién adecuada de la
planta de tratamiento en el pais (que a la fecha no existe).

La estimacion de beneficios que entrega el anteproyecto se bas6 en costos
evitados; Ia metodologia para valorar los impactos utilizé costos de reposicion. Entre
los beneficios no considerados en la evaluacién se encuentra el mejoramiento de
la calidad de aguas naturales??.

El andlisis de costos y beneficios consideré la comparacién directa entre
costos por abatimiento, monitoreo y fiscalizacion y beneficios por costos evitados
por la no disminucién de vida til de los tubos de alcantarillado, al igual que Ia
comparacion indirecta con costos evitados de funcionamiento inadecuado de plan-
tas de tratamiento. Para los niveles de la norma, la evaluacion entregd los resulta-
dos que se muestran en el Cuadro 4, para una tasa de descuento del 12% y a per-
petuidad.

Cuapro 4
Parimetro Utilidad Anual (Millones de §) Valor Presente Neto (VPN)
DBO, 8.356,6 69.638,3
Sulfatos -146,4 -1.220,3
Cromo -477,2 -3.976,4
Nitrégeno Amoniacal 40,4 -337.0
Sdlidos Suspendidos -139,7 -1.164,3
Accites y Grasas 6,5 53,9
Sulfuros 4795 -3.995,7
Zinc 62,7 -522,1
Plomo 33,5 -279,1
Niquel * - .
Aluminio * - -
Boro * -
Manganeso * . -
Mercurio 0,0 0,0
Fésforo 0,0 0,0
Cobre -54,2 -452,0
Arsénico 0,0 0,0
Cianuro -7.6 63,3
Cadmio 0,0 0,0
Hidrocarburos 0,1 -1,0
PH 4,9 -40,7
Temperatura -13,1 -109,4
Solidos Sedimentables -17,2 -143,7
Total -9.839,6 -81.997,2

* Falta informacién sobre la cantidad actual descargada ai alcantarillado.
Fuente: Anteproyecto de Norma. CONAMA

) Como se aprecia en esta omisién, la norma elude el objetivo principal de una norma am-
biental, como es el evitar externalidades sobre el medio ambiente piblico. La norma se limita a regu-
lar impactos entre privados,
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En términos globales, el contaminante que ocasiona el mayor costo en la
norma es la demanda bioquimica de oxigeno, DBO, (85%). Para ¢l caso de la DBO,,
el costo presentado por CONAMA es el costo de tratamiento en el ambito de las
industrias, no de dafios a tubos de alcantarillado. Este costo podria verse reducido
si se autorizara a las plantas de tratamiento de aguas servidas domiciliarias a tra-
tar la DBO de origen industrial (los costos, considerando economias de escala, po-
drian verse reducidos en un 75%).

Como se aprecia en el Cuadro 4, si s6lo se considera el beneficio de aho-
rro en vida util de alcantarillado, la norma tendria un VPN (valor presente neto)
negativo. Aun considerando esta situacion, CONAMA dicté la norma.

b)  Norma de emision para la regulacion de contaminantes asociados a
las descargas de los residuos industriales liquidos a aguas superfi-
ciales

La metodologia que se utilizd para este caso se basé en descripcion de la
regulacion y alcance de la evaluacion, descripcion de la situacion base, opciones
para cumplir con la norma, costos de cumplimiento, costos de monitoreo, costos
de fiscalizacién y determinacion de beneficios.

. Costo de abatimiento

Se determiné el universo afectado de emisores y luego se establecié cui-
les de éstos cumplian con el estindar, para los distintos parimetros del proyecto.
El costo de abatimiento fue calculado para cada emisor de la muestra que no cum-
ple con la norma en algin parimetro, como el resultado del caudal multiplicado
por el costo medio de abatimiento (US$/m?). Los valores de los costos medios fue-
ron extraidos de la literatura.

. Estimacion de beneficios

Para la estimacion de los beneficios se determinaron los impactos de los
diferentes contaminantes en la poblacién y los recursos naturales. La conclu-
sion a que se llegd fue que no era posible cuantificar los beneficios, porque no
existen las relaciones emision-calidad, como tampoco antecedentes de la calidad
actual de las aguas y los impactos evitados, lo que impidié determinar cuantitati-
vamente los beneficios.

Por lo anterior, se hizo una estimacion de la reduccion de emisiones pro-
ducto de la aplicacion de la norma. Es decir, no se desarrolla una evaluacion cos-
to/beneficio (con lo cual se trasgredio la ley), sino de costo/efectividad. Algunos
resultados se muestran en el Cuadro 5:
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CUADRO 5

BENEFICIOS DE LA NORMA PARA LA REGULACION DE CONTAMINANTES ASOCIADOS
A LAS DESCARGAS DE RESIDUOS LIQUIDOS A AGUAS SUPERFICIALES

Beneficios Area Geogrifica Emisiones Abatidas Situacion base
(ton/dia) (ton/dia)
DBO, » Zona Costera, entre
rios Andalién y Bio Bio. 578 61,3

* Zona Costera, entre la
desembocadura del Bio Bio

y el rio Manco. 41,5 44,0
* Rio Mapocho, entre estero
Las Rosas y bajo Zanjon
de la Aguada 289 35,0
* Rio Bio Bio, entre rios
Guaqui y Laja. 17,9 33,3
* Rio Malleco entre bajo
estero Cherquenco y rio Rahue 10,4 27,8
Aceites y Grasas * Zona Costera de la VIII Region 57.7 59,6
Salidos Suspendidos  + Zona Costera de la VIII Region 99,0 151,0
+ Rio Bio Bio, entre rios Guaqui y Laja 21,5 151,0
Cobre + Rio Aconcagua 406,0 4224

Fuente: Anilisis General del Impacto Econémico y Social de b Norma (octubre, 1997). CONAMA

. Costo de monitoreo y costo de fiscalizacion

Este costo se estimo simulando estrategias de autocontrol e incremento de
la cantidad de funcionarios, en las instituciones involucradas (Cuadro 6).

CUADRO G

COSTOS DE LA NORMA PARA LA REGULACION DE CONTAMINANTES ASOCIADOS
A LAS DESCARGAS DE RESIDUOS LIQUIDOS A AGUAS SUPERFICIALES

Costos Total anual VPN (12%) (US$)
Costos de abatimiento

DBO® b US$ 58.027.166,40 483.559.720,20
Salidos Suspendidos US$  2.328.462,10 19.403.850,50
Accites y Grasas uUs$ 224.562,00 1.871.349,80
Cobre Us$ 616.954,06 5.141.283,84
Costos de Monitoreo M$ 287.713,20 .
Costos de Fiscalizacion M$ 68,80"

* Para cada institucidn, sin considerar el equipamiento complementario.
Fuente: Anilisis General dd Impacto Econdmico y Sodial de la Norma (octubre, 1997). CONAMA.
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El costo de tratamiento para el sector afectado, como consecuencia de la
aplicacion de la norma, alcanza a US$ 61,2 millones al afio, con un VPN de US$ 510
millones. Se puede apreciar que los costos estimados corresponden solamente a
unos pocos parimetros de la norma, por lo que son una cota muy minima. El mis-
mo estudio entrego informacién sobre los sectores econémicos y zonas mis afec-
tadas, a saber:

i) La cuenca del rio Bio Bio con un VPN de US$ 227 millones.

ii) Sector costero de la VIII Region con un VPN de US$ 209 millones.

iii)  La industria de fabricacién de productos quimicos basicos (celulosa), con
un costo anual de US$ 27,3 millones; y la industria de aceite y harina de
pescado, con un costo anual de US$ 25 millones.

La conclusion principal es que los beneficios no son comparables con los
COSLOS.

c¢)  Modificacion de la Norma de Emision para la regulacion de ruidos
asociados a las fuentes fijas. D.S. 286

En este caso se utilizé una metodologia distinta de los dos casos anteriores.

Para el caso de esta norma, dentro de los impactos economicos relevantes
se considerd el aumento de la productividad y de la eficiencia en el uso de los
recursos de fiscalizacion, el incremento en los niveles de inversion en mitigacion
de ruidos molestos (en particular, en las zonas rurales) y, obviamente, una dismi-
nucion de ruidos molestos hacia la ciudadania.

Para estimar el impacto econémico de la norma sobre los emisores, se le
asigné un valor de solucién al problema de ruido por parte de éstos, donde se
considero:

o Costo 0 al hecho de trabajar con puertas cerradas, generar cambios de ho-
rarios de algunas tareas e implementar precauciones en ¢l manejo de ma-
quinarias, etc,

. Costo medio minimo equivalente a US$ 90. Esto considera la instalacion

adecuada de una maquina o cambios minimos en la instalacion.

. Costo medio intermedio equivalente a US$ 1.300 (instalaciones de aislamien-
to en pequenos recintos).

G Soluciones de US$ 2.500 o de mayor valor, relativas a empresas o institu-
ciones de mayor tamano.

Con los supuestos anteriores, se asumio un porcentaje, del total de fuen-
tes en la RM, que deberian incurrir en las distintas categorias de costos, 30% para
costo cero, 25% para costo medio minimo, 25% para costo medio intermedio y
20% para costo medio maximo. Con base en lo anterior, se determind el valor ac-
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tualizado de los costos (VAC) que se obtendri durante el periodo del anilisis
(1996 a 2005).

La conclusion del andlisis realizado por CONAMA fue que los beneficios
debidos a la modificacién de la norma de emisién de ruidos para fuentes fijas son
imposibles de estimar, porque no hay disponibilidad de antecedentes que cuanti-
fiquen el nuimero de fuentes afectadas.

Conclusiones del proceso normativo

Del anilisis del proceso de generacion de normas destaca la importancia
del rol de CONAMA como coordinadora del proceso, ya que se evitan duplicida-
des e incoherencias en los enfoques normativos utilizados por las distintas entida-
des con facultades reguladoras, como era comiin antes de la promulgacion de la
Ley N° 19.300, al margen de la coherencia que estas normativas deben guardar
con la politica ambiental gubernamental.

Sin perjuicio de lo anterior, subsisten pugnas entre los distintos servicios
publicos y CONAMA a la hora de compatibilizar los intereses sectoriales con los
nacionales. Asi, se han propuesto NE sin referencia a NCA y se estin estudiando
algunas no insertas en un contexto de calidad ambiental objetiva o de un plan de
prevencion o descontaminacién especifico, lo que hace muy dificil poder generar
normas de emision que conduzcan a una gestion ambiental con sentido.

Esta situacion fue detectada durante la discusion de la Ley N° 19.300, pues
se observé que las instituciones estatales tienden a utilizar las NE fuera del con-
texto en que su aplicacion resulta verdaderamente util y eficaz, aplicindolas como
un instrumento regulatorio per se, sin vinculacion con la calidad ambiental circun-
dante, lo que constituye un error. Es mis, durante la discusion de la ley se propu-
so que no fuera posible dictar NE sin contar previamente con NCA sobre la materia,
de manera que las normas de emision solamente fueran utilizables dentro de un
plan de prevencion o descontaminacion, pero la proposicion no fue aceptada por
la autoridad ambiental de la época.

Otro aspecto de gran relevancia ha sido la constatacion de la enorme can-
tidad de recursos que demanda un sistema de generacion de normas de calidad
ambiental y de emisién. La capacidad del sector puiblico para abordar el estudio
de estas normas de manera seria es insuficiente. Existe un déficit importante de
recursos, humanos y financieros, en CONAMA, y mds ain en los servicios publi-
cos sectoriales, para abordar el proceso normativo con informaciones y fundamen-
tos adecuados e idoneidad profesional.

Las evaluaciones economicas “costean” las implicancias de niveles predeter-
minados, no evalian los costos y beneficios de distintos niveles como para poder
estimar cuin cerca o lejos se estd del dptimo de calidad ambiental. Ademis, la ley
no exige que se deba respetar el resultado de esos anilisis costo/beneficio, si bien
su finalidad evidente es generar regulaciones ambientales que reflejen un 6ptimo
social.
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También conviene tener presente que la ley hace una diferencia entre las
NPCA (cuyo objetivo es proteger la salud humana) y las NSCA. Las NPCA son uni-
cas para todo el pais (es decir, la ley determina que no puede haber diferencia en
cuanto a niveles de exposicion de las personas) y las NSCA pueden ser regionales
o presentar diferencias espaciales.

Cuando se discutié la Ley de Bases del Medio Ambiente, se puso mucho
énfasis y optimismo en la posibilidad de poder desarrollar gestion ambiental a ni-
veles regionales. Es decir, la generacion de un sistema que permitiera tomar en
consideracion los efectos reales sobre sistemas naturales y construidos especificos.
La experiencia ha mostrado que el sistema piiblico chileno no tiene ese grado de
sofisticacion y que ha preferido disefiar sistemas centralizados que no reflejan las
diferencias espaciales y particulares de los sistemas regulados, con lo cual se des-
perdicia una variable regulatoria que podria tener importantes efectos economi-
€Os positivos.

Por otra parte, una deficiencia grave de la ley fue no fijar niveles de riesgo
aceptables que debian ser respetados por las autoridades a cargo del proceso no-
mogenético, y ni siquiera incluyo directrices para un tema tan fundamental.

Con todo, puede sefalarse que el pais avanza en la generacién de una nor-
mativa ambiental cada vez mas ajustada a sus necesidades, y en todo caso con pro-
cedimientos que consienten la participacion activa de todos los que tengan inte-
rés en hacer valer sus puntos de vista.

V. EL USO DE INSTRUMENTOS ECONOMICOS. EL CASO DEL D. S. N° 4,
DE 1992, DEL MINISTERIO DE SALUD

El uso de instrumentos economicos para la gestion ambiental, y especifica-
mente los derechos de emision transables, estd planteado incidentalmente en la
Ley sobre Bases del Medio Ambiente. Considerando lo anterior, y el hecho de que
la politica econdmica sea una politica social de mercado, es sintomitico que la
gestion ambiental chilena no haya utilizado mayor nimero de instrumentos de
mercado. La excepcidn la constituye el Decreto Supremo N° 4 (DS 4), del Minis-
terio de Salud, de 19922 que tiene por objetivo controlar las emisiones de mate-
rial particulado en la Regién Metropolitana.

El DS 4 fue resultado de la interaccion publica y privada. Esta iniciativa,
por primera vez en la gestion ambiental publica, fue ampliamente discutida por
los involucrados, el sector regulador (publico) y el regulado (publico y privado), y
es especialmente ejemplar para los efectos de analizar la politica de gestion de Ia
contaminacion atmosférica en Chile.

3 Es interesante hacer notar que el DS 4 fue promulgado con anterioridad a la Ley de Bases
del Medio Ambiente. Como se discutiri en este trabajo, el DS 4 fue producto de la gestion puntual de
un grupo de autoridades, y no resultado de una politica global de gobierno.
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Cuando se promulgd el DS 4, se esperaba que se constituyera en el marco
conceptual que regulara la politica de control de la contaminacion atmosférica en
Chile. Desgraciadamente, salvo el Decreto Supremo N° 185, de 1991, del Ministerio
de Mineria, que comparte la base conceptual y operacional con el DS 4, y parcial-
mente los planes de prevencion y descontaminacion (el plan de descontaminacion
de Santiago utiliza mecanismos de comando y control para efectos de disminuir los
niveles de emision de los distintos grupos de fuentes), la politica de control de la
contaminacién atmosférica en Chile ha seguido utilizando mecanismos de coman-
do y control, en abierta oposicion a los lineamientos del sistema econdmico nacio-
nal y no utilizando las posibilidades que otorga la Ley N° 19.300 al respecto®,

Los principios bisicos que definen el enfoque del DS 4 son los siguientes:

. Existencia de un darea o zona geogrifica donde se ha constatado la supera-
cion de la norma de calidad ambiental.
. Definicion de las fuentes o grupos de fuentes responsables de las emisio-

nes que ocasionan la superacion de norma.

. Definicién de las responsabilidades de los distintos grupos de fuentes®, y
de los niveles de emision finales para cada fuente (en este caso, se exigio
una reduccion del orden del 80% del promedio de emisiones —de 256 mg/
m3N de material particulado en promedio a 56 mg/m3N*7).

. Definicion de plazos y exigencias. Las principales exigencias estaban rela-
cionadas con la fijacion de una norma de emision calificada como nivel de
decencia para poder participar en el sistema (112 mg/m3N).

. Libertad de buscar las soluciones tecnologicas o de gestion mas convenien-
tes para la disminucion de emisiones.
. Autorizacion para lograr las exigencias de emision mediante la adquisicion

de emisiones a fuentes que hubieran disminuido Ias suyas mas de lo exigi-
do (es decir, a menos de 56 mg/m*N).

¥ Tanto es asi, que ni siquiera el mismo DS 4 ha sido implementado como lo especificaba la
legislacion. Las autoridades sectoriales (Ministerio de Salud) y coordinadoras (CONAMA) constantemente
han “encontrado” problemas “técnicos” para generar trabas a su desarrollo. Hasta el punto de que du-
rante 6 aflos no se fiscaliz6 su funcionamiento, y asi el sector regulado (fuentes industriales) pudo fun-
cionar sin cumplir con las exigencias del DS 4. Se debe destacar que el articulo 47 de la ley 19.300
contempla los permisos de emision transables € impuestos a las emisiones como instrumentos de ges-
tién ambiental, dentro de los planes de descontaminacién de prevencion de la contaminacion.

 Existia conciencia de que ¢l mecanismo de asignacion de emisiones que sc seleccionara
implicaba creacion de derechos y, por lo tanto, involucraba impactos distributivos que podian incluso
ser regresivos. En el caso del DS 4, se defini6, politicamente, considerando que con anterioridad no
existia regulacion sobre las emisiones, que todas las fuentes existentes tenian los mismos derechos. Por
lo anterior, se decidié otorgar derechos proporcionales a las emisiones de cada fuente (dado que en
este caso la norma de calidad ambiental estaba superada, lo que se exigia a cada fuente era una reduc-
ci6n inicial de sus emisiones para posteriormente poder hacer uso de sus “derechos de emision”).

7 Obviamente, esto implicé que muchas fuentes tuvieran que realizar un esfuerzo mucho
mayor e incluso que algunas dejaran de operar. Esto explica en gran medida la disconformidad del
sector industrial con las exigencias adicionales que la autoridad les ha impuesto.
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A nuestro juicio, el DS 4 es probablemente una de las regulaciones ambien-
tales de mayor trascendencia en nuestro pais, debido a que por primera vez se
incorporaron instrumentos economicos a la gestion de la contaminacion (derechos
de emision transables). La importancia de la incorporacion de instrumentos eco-
némicos, y especificamente los permisos de emision transables, en la gestion am-
biental publica, radica en que permite que los emisores tengan la libertad de
cumplir con los objetivos globales de reduccion de emisiones haciendo inversio-
nes en aquellas actividades en que las reducciones son de menor costo, en vez de
exigir, mediante instrumentos de comando y control, que todas las actividades re-
duzcan sus emisiones por igual, sin consideracion de los costos, lo cual represen-
ta grandes ahorros®s,

Este decreto congeld la emision de material particulado proveniente de las
fuentes fijas, estableciendo un mecanismo gradual de compensacién de emisiones,
tanto para las fuentes existentes como para las nuevas.

La definicion de compensacion consagrada por el DS 4 es la siguiente: “Un
acuerdo entre titulares de fuentes de modo tal que una de las partes practica una
disminucion en sus emisiones de material particulado al menos en el monto en
que el otro las aumenta”, :

Las caracteristicas especificas principales del referido DS 4 son las que a
continuacion se indican®:

. Un congelamiento a la fecha de publicacion del DS 4 (marzo 1992) de las
emisiones totales de las fuentes fijas en la Region Metropolitana. Este con-
gelamiento afect6 tanto a las fuentes existentes como a las nuevas. Estas
ultimas s6lo son autorizadas siempre que cumplan con una norma de emi-
sion de 112 mg/m®N y que compensen en un 100% sus emisiones masicas
de material particulado.

. El establecimiento de una norma de emisién en concentracién que prohi-
be la emision de material particulado en concentraciones superiores a “112
mg/m3N". Se otorga plazo para alcanzar el nivel anteriormente establecido.

. Una reduccién global de las emisiones masicas por unidad de tiempo de
todas las fuentes estacionarias puntuales, y una asignacion inicial de dere-
chos a las fuentes existentes. Esta emision mixima permitida se calculo uti-
lizando el caudal maximo de cada fuente (situacién mis desfavorable) y

# En Alternative Approaches to pollution control and waste management. Documento de
debate, abril 1991, UNDF, pig. 52, Janis D. Bernstein destaca que:“Bajo el programa de transaccion de
emisiones de la EPA, los ahorros incurridos por las provisiones de netéo y burbuja, autorizadas en el
Clean Air Act, han sido muy significativos. Se estima que el netéo ha generado ahorros de entre US$ 525
MM a US$ 1.200 MM. Burbujas aprobadas por la EPA han ahorrado US$ 300 MM y las aprobadas por
los estados, US$ 135 MM

# El caso de Santiago: Anilisis del Decreto Supremo N° 4 del Ministerio de Salud. Ricardo Katz.
El uso de permisos de emisién transables en el control de la contaminacidn atmosférica, Documento
de Trabafo, 187, diciembre 1992, CEP.
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asumiendo un funcionamiento continuo durante todo el dia de todas las
fuentes. Lo anterior se materializé en la siguiente formula:

Emisi6n inicial (kg/dia)= Caudal (m3N/hr)*0,000056 (kg/m>N)*24 (hrs/dia)

Debe notarse que la concentracién promedio inicial asignada (56 mg/m3N)
correspondia a un 20% de la concentracion promedio existente en todas
las fuentes fijas. Esta reduccién era la meta que el sector industrial acepto
como necesaria para cumplir con las normas de calidad ambiental. Cualquier
emisién superior a la sefialada debe ser compensada con fuentes puntua-
les existentes.

. Un sistema de compensacién de emisiones. El sistema asigna un nivel de
emision maxima diaria permisible a las fuentes estacionarias puntuales exis-
tentes. El plazo para alcanzar este nivel meta fue el 31 de diciembre de 1997.
Cualquier emision por sobre esta cantidad debe ser compensada con la re-
duccién de emisiones de alguna otra fuente. No se permiten compensacio-
nes que trasciendan un dia calendario.

A partir del DS 4 se ha ido estructurando en forma muy lenta un cuerpo
regulador que comienza a configurar un sistema embrionario de compensacion de
emisiones. Lo anterior dista mucho de ser un sistema de derechos de emision tran-
sables.

En efecto, aunque la institucionalidad publica que lo opera no presenta una
estructura adecuada y tampoco aparece comprometida conceptual u operacional-
mente con el sistema, cada vez son mis comunes las transacciones entre los pri-
vados, han aparecido brokers de emisiones, se ofrecen “kilos/dia” de material
particulado por los diarios, y también se ofrecen calderas “sin derecho a emitir”,
De forma complementaria a lo anterior, la implementacién de un seudosistema
de permisos transables ha redundado en algunos beneficios importantes desde
el punto de vista del control de la contaminacion. Algunos de estos beneficios
son:

- La senal que en 1992 dieron las autoridades en el sentido de entregar “per-
misos” a las actividades existentes, generd un incentivo importante para la
formalizacion de las empresas: “Tenia valor estar registrado”. Esto generd
una ganancia importante en informacién. De hecho, las fuentes registradas
pasaron de alrededor de 1.500 en 1992 a 4.500 en 1998.

- El ingreso del gas natural a la Region Metropolitana se aceleré de un modo
decisivo, ya que existia un incentivo para liberar emisiones que eventual-
mente podian tener valor econémico.

- Se ha generado una amplia discusion entre sectores para efectos de incor-
porar transacciones entre cllos. Es asi como el sector industrial desea po-
der “transar” emisiones con el sector transporte y fuentes grupales naturales
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(polvo resuspendido de calles), argumentando que los costos de control, en
estos otros sectores, son mucho mis bajos®’.

No existe ain un mercado con precios claros, pero investigaciones parcia-
les han mostrado valores de entre US$ 5.000 a US$ 10.000 por kilo/dia, y un mer-
cado muy poco difundido y con pocos participantes. En general, los “propietarios”
de emisiones prefieren quedarse con ellas para poder utilizarlas en futuras amplia-
ciones o proyectos nuevos, debido a la incertidumbre regulatoria en lo relativo a
exigencias futuras de reduccion de emisiones.

Sin perjuicio de lo anterior, hay algunos aspectos basicos que deben ser co-
rregidos en el actual sistema. Estos son:

. Las autoridades deben apoyar fuertemente el sistema para lograr disminuir
la incertidumbre asociada a un mercado nuevo. Las autoridades deberian
proceder con audacia a ayudar a crear un mercado donde no existe. Esta
misma circunstancia se dio cuando se crearon los mercados de la salud y la
prevision., Hay, por lo tanto, experiencias analogas previas en Chile.

. Se debe profundizar el mercado en el sentido de permitir mayor nimero
de participantes. Se debe permitir la transaccion entre fuentes fijas (calde-
ras y procesos, estos ultimos se encuentran excluidos por una decision ad-
ministrativa) y grupales®! (principalmente polvo de calles pavimentadas y
sin pavimentar)?2.

. La institucionalidad que lo administra (Ministerio de Salud) no cuenta con
la capacidad para manejar un sistema que presenta caracteristicas mas
cercanas a un mercado bursitil que a un servicio publico. Se debe cam-
biar la institucionalidad para poder crear un mercado que funcione correc-
tamente.

Por 1ltimo, se debe manifestar que hay una gran (aunque tardia) oportuni-
dad. Las autoridades han anunciado la discusion publica de una ley de permisos
de emision transables que incorpore las emisiones a los cursos y cuerpos de agua.

* En *Compensacion de emisi : Un instr » de alcance global para el control de la
contaminacién atmosférica™, Documento de Trabajo, 207, diciembre de 1993, CEP, Katz muestra que
reducir 1 kg de material particulado de didmetro de 2,5 micrones cuesta US$ 500 valiéndose de la ins-
talacién de un lavador de gases en una industria; US$ 32, si se cambia el motor de autobis; y US$ 0,5,
pavimentando una calle. Estudios en curso entregan evidencia preliminar de que quizas
el aspirado y limpieza de calles pavimentadas podria ser también una alternativa interesante de bajo
COStO.

31 Anilisis del “Anteproyecto del plan de prevencion y descontaminacion de la Regién Metro-
politana®, Puntos de Referencia, 182. CEP, junio 1997.

¥ Las autoridades esgrimen ¢l argumento de que la toxicidad de las emisiones provenientes
de esas fuentes es distinta. Aunque el argumento pudiera ser correcto, la autoridad no ha normado de
manern diferencial esas emisiones, controlindolas solamente en funcitn de su tamafio, por lo que la
decision de excluirlas debido a su toxicidad es meramente voluntarista y discrecional.
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No parece claro que una ley de estas caracteristicas sea aprobada por el actual
Congreso. Es mis, declaraciones de diputados y senadores de todas las tendencias
politicas son coincidentes en manifestar que no aprobarin una ley que permita
“contaminar a los que dispongan de recursos”. Lo anterior muestra que, por lo
menos en el drea ambiental en Chile, se requiere de una gran labor de difusion de
la informacion para poder introducir el uso de instrumentos de mercado en la ges-
tién ambiental.

A nuestro juicio la discusion de la ley mencionada en el pirrafo anterior
serd la prueba de fuego de la modernidad del sistema de gestion ambiental puibli-
ca chileno. Los resultados de la discusion mostrarin si elegimos recorrer un cami-
no moderno y eficiente, o volvemos a repetir los errores de paises desarrollados
que gastaron cantidades enormes de recursos (que Chile no tiene) sin lograr re-
sultados acordes en la mejora de la calidad ambiental.

VI. LA AGENDA FUTURA

La existencia de un marco normativo general y de reglamentos especificos
en materia ambiental no significa que la tarea esté finalizada. Aparte de los perfec-
cionamientos que ya se advierte necesario introducir a la actual legislacion ambien-
tal, hay dreas especiales para las cuales es necesario crear nuevas reglas y otras en
las cuales se requiere una revision y reordenamiento importante de lo existente.
En esta seccion abordaremos las cuestiones mis urgentes que presenta, a nuestro
juicio, 1a realidad del pais,

VL.1. La evaluacién ambiental estratégica

El nacimiento de la preocupacion ambiental y del impacto que los proyec-
tos de desarrollo podrian ocasionar al entorno, dio lugar al desarrollo de un mé-
todo de evaluacién conocido como Evaluacién de Impacto Ambiental (EIA). Esta
puede ser concebida en dos niveles: como instrumento de planificacion o de pla-
nificacién estratégica (econémico, social y ambiental) 0 como un instrumento de
aplicacién puntual que permite calificar el impacto ambiental especifico de una
accion. Los alcances de la EIA son distintos, seglin quien la utiliza. El sector priva-
do la usa para planificar sus decisiones internas, en el ambito de evaluacion de un
proyecto individual. El sector piiblico, en cambio, es responsable ante toda Ia co-
munidad de Ia idoneidad integral de sus decisiones, por lo que es en el proceso
de toma de decisiones de este sector donde se plantea la necesidad de contar con
una instancia de desarrollo de Evaluacion Ambiental Estratégica (EAE)®.

3 Ver G. Del Fivero y R. Katz, 1996.
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La EAE se define como “la aplicacion de los principios de EIA a politicas
(ambientales y no ambientales), planes (sectoriales y espaciales) y programas de
accion existentes y propuestos”. Es decir, los principios y metodologias generales
de la EIA son los mismos de la EAE, lo que varia es el ambito de aplicacion de los
instrumentos a utilizar, de lo micro (EIA) a lo macro (EAE).

La Ley 19.300 contiene un esbozo de este mecanismo al someter al SEIA a
los planes regionales de desarrollo urbano, planes intercomunales, planes regula-
dores comunales y planes seccionales. Sin embargo, los alcances, metodologias y
cfectos de la EAE no estin previstos por la actual legislacion chilena, y su incor-
poracion como instrumento de gestion ambiental seria un gran avance y de enor-
me utilidad. En efecto, si bien la EAE no proporciona una solucion completa, si
es considerada como un instrumento que ayuda al desarrollo y que tiene un gran
potencial para aquellos que planifican, autorizan y operan proyectos y planes.

Todos los hechos sugieren que la EAE debe ser capaz de hacer un aporte
util, pero solo si vemos que se extiende a objetivos mis estratégicos aun, sin per-
juicio de que ello enfrente en la actualidad grandes limitaciones politicas que pue-
den hacer inviable dicha posibilidad.

VI.2. El sector forestal

En el imbito forestal, dos leyes, la que crea un Sistema Nacional de Areas
Silvestres Protegidas del Estado, y la que crea la Corporacion Nacional Forestal y
de Proteccion de Recursos Naturales Renovables, CONAE cuya finalidad es la con-
servacion, proteccion, incremento, manejo y aprovechamiento de los recursos na-
turales renovables del pais, no han entrado en vigencia.

Desde el punto de vista de iniciativas legales nuevas, se encuentra en tra-
mite legislativo en el Parlamento, desde 1991, la Ley de Bosque Nativo. Existe la
necesidad de una regulacién integral del bosque nativo, de manera que su conte-
nido incentive la conservacion y uso sustentable de estos recursos y no promue-
va en forma indirecta su eliminacién por vias ilegales.

La ausencia de una politica forestal explicita en Chile ha sido una constan-
te que se ha traducido en que los bosques han sido objeto de legislaciones que
han privilegiado siempre otras actividades productivas por sobre el manejo de las
masas forestales: la mineria, primero, y después la actividad agricola y ganadera,
siendo los incendios el principal sistema de habilitacion de terrenos para la agri-
cultura®!, En general puede sefalarse, ademis, que la legislacion forestal chilena
manifiesta una preocupacion preponderante por lo que se extrae de los bosques
y poca o ninguna por el manejo de los mismos, especialmente de los bosques na-
turales. Se han establecido ciertas restricciones para proteger suelos, recursos hi-
dricos, belleza escénica y proteccion de especies.

* Ver G. Del Fivero, 1998,
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Pero mis alld de esto, el pais carece de reglas sobre como explotar los re-
cursos forestales, limitindose a enunciados generales, que en definitiva se tradu-
cen en que la actividad silvicola queda entregada al buen saber y entender de los
funcionarios estatales, Las preguntas sobre cuinto preservar, cuinto proteger y
cudnto intervenir, asi como las formas de manejar estos diferentes tipos de bos-
ques que cumplen diferentes funciones preponderantes, conciliando intereses eco-
némicos, sociales y ambientales, permanecen abiertas y no han sido abordadas de
una manera global, sistematizada y omnicomprensiva.

De ahi que los instrumentos econémicos que consideren el marco
regulatorio del sector forestal basado en el bosque nativo sean centrales y fun-
damentales®, y deben hacerse cargo de los dafios patrimoniales que efectivamen-
te se causen, unico modo de lograr que la legislacion sea eficiente y eficaz en
el logro de la explicitada finalidad de utilizar de manera sustentable el bosque
nativo.

VI.3. Biodiversidad

Este tema se encuentra en fase de estudio en la Comision Nacional del
Medio Ambiente (CONAMA) y tiene por finalidad dar contenido normativo espe-
cifico a diversos tratados internacionales suscritos y ratificados por Chile®.

Fuertemente vinculado a lo anterior se encuentra el Reglamento sobre Cla-
sificacién de Especies de Flora y Fauna en Categorias de Conservacién®, que per-
mitird hacer un catastro clasificado de las especies de flora y fauna del pais que
se encuentren en situaciones delicadas desde el punto de vista de su existencia,
tales como las consideradas vulnerables, raras o en peligro de extincién. Una vez
elaborado el reglamento, que se encuentra en preparacion por la CONAMA, se
contard con un procedimiento de clasificacion de tales especies que serd confia-
ble y basado en evidencia cientifica. En la actualidad, dicha clasificacion depende
de la autoridad administrativa (SAG, CONAF), la cual utiliza los denominados “li-
bros rojos”, documentos elaborados en base a un procedimiento “informal” por un
grupo “informal” de cientificos.

3 Ver R. Katz y G. Del Fivero, 1995.

* 2) La Convenci6n relativa a las Zonas Himedas de Importancia Internacional como Hibitat
de Aves Acuiticas, suscrita en Ramsar, de 1971, promulgada en 1981; b) la Convencion para la Protec-
cién de la Flora, Fauna y las Bellezas Escénicas Naturales de América, Washington, de 1940, promulga-
da en 1967: ¢) la Convencitn sobre la Conservacion de las Especies Migratorias de la Fauna Salvaje, de
1979, promulgada en 1981; d) Ia Convencién sobre la Conservacion de los Recursos Vivos Marinos
Antirticos, de 1980, promulgada en 1981; ¢) el Convenio sobre Diversidad BiolGgica de 1992, promul-
gado en 1994; f) la Convencién sobre la Conservacion de Focas Antarticas, promulgada en 1980,y g) la
Convencitn sobre el Patrimonio Mundial Cultural y Natural, promulgada en 1980.

¥ Articulo 37 de la Ley N° 19.300.

3 Ver Sierralta, L. (ed.), 1997.
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V1.4, Uso de suelos

El uso del suelo, evitando su pérdida y degradacion, y su regulacion estin
previstos en la misma Ley N° 19.300°?, y es requerida debido a la situacién legal
confusa e insuficiente que existe en la materia.

La Ley General de Urbanismo y Construcciones, los distintos planes regio-
nales de desarrollo urbano, planes intercomunales, planes reguladores comunales
y planes seccionales, junto a la Ley de Gobiernos Regionales y la Ley Organica de
Municipalidades, confluyen en la regulacién del suelo urbano, segun los diversos
tipos de usos que se le pueden asignar (industrial, comercial, residencial, mixto).

Por otra vertiente discurre la regulacion de los suclos agricolas (todo aque-
llo que no es urbano), que depende de una clasificacion de suelos efectuada por
el SAG sobre la aptitud agricola o ganadera del suelo. Esto implica que el empleo
del suelo agricola para otros usos que no sean agricolas depende de una facultad
discrecional de una autoridad administrativa, la cual puede a su arbitrio otorgar el
cambio de uso de suelo o no. Por lo demis, la normativa no da cuenta de las ne-
cesidades de conservacion del suelo, entendido éste como recurso econémico pro-
ductivo, que no es renovable.

En sintesis, la ausencia de una regulacion legal apropiada, moderna y acor-
de con las necesidades actuales, y la falta de reglas claras en esta materia, donde
el derecho de propiedad se materializa por excelencia, acarrea enormes consecuen-
cias econémicas y una creciente dificultad para determinar la ubicacion idonea de
los proyectos productivos.

VI1.5. Permisos de emisién transables

Los permisos o derechos de emision transables configuran uno de los ins-
trumentos de gestion ambiental de mayor €xito en el control y solucion de los
problemas de contaminacién, tanto del aire como de los recursos hidricos. Supo-
ne, en cierto modo, la constitucion de derechos de propiedad sobre el uso del aire
y de los recursos hidricos. Ello es una innovacién toda vez que, de acuerdo con
nuestra legislacién general, el aire es un bien que la naturaleza ha hecho comiin a
todas las personas y, por lo tanto, no admite que nadie se apodere del mismo o
ejerza dominio sobre tal tipo de bienes. Las aguas son consideradas por la legisla-
cién bienes nacionales de uso piblico, esto es, destinados al uso de todos los ha-
bitantes del pais, permitiendo sin embargo la constitucion de derechos de apro-
vechamiento de las aguas por la via administrativa. Sobre tales derechos de
aprovechamiento la Constitucion Politica garantiza el derecho de propiedad pri-
vada, excluyendo asi, por esta via, parte de las aguas del aprovechamiento por parte
de todas las personas. Sobre el aire, en cambio, no existe tal posibilidad.

% Articulo 39 de la Ley N° 19.300.
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Los permisos de emisién transables a la atmésfera implican un derecho a
usar el aire como recipiente de emisiones gaseosas. Este permiso no estia ampara-
do por ley alguna, toda vez que su regulacion y posibilidad de existir emanan de
un decreto supremo, lo cual depende de la potestad administrativa del Presidente
de la Repiiblica. En cambio, la creacién de derechos de propiedad sobre toda cla-
se de bienes, sean corporales o incorporales, debe hacerse por ley, segtn la Carta
Fundamental (art. 19 N° 24).

Los permisos de emision transables, como su propio nombre lo indica, son
por esencia transferibles, arrendables, transmisibles, tal como cualquier derecho de
propiedad que se tenga sobre una cosa o un derecho. Conceptualmente, constitu-
yen derechos de dominio sobre el derecho a emitir determinadas sustancias ga-
seosas al medio ambiente atmosférico. Pero en tanto tales derechos tengan su
origen y proteccién en un simple decreto supremo emanado del Presidente de la
Repiiblica, que eventualmente puede cambiar sus atributos y beneficios de igual
modo, estin en una situacion de precariedad juridica.

Esta precariedad juridica o legal no se aviene con la importancia que los
mismos poseen como instrumento econémico*® de gestion ambiental, ni con la
eficiencia que permite enfrentar los problemas de contaminacion e incluso de pla-
nificacion territorial.

La Ley N® 19.300 contempla como instrumento de gestion ambiental los
permisos de emision transables al interior de los planes de prevencion y de descon-
taminacién*!, y establece que una ley determinard su naturaleza, formas de asigna-
ci6n, transferencia, duracién y demis caracteristicas*?. De ahi que sea necesario que
se dicte una ley que otorgue real seguridad juridica a los titulares de estos derechos,
facilitando asi su uso como instrumento de gestion ambiental, minimizando los cos-
tos de transaccion involucrados en el sistema, lo cual redundari en la obtencion de
una mejor calidad ambiental y al mas bajo costo social posible.

VI.6. Legislacién de recursos hidricos

Se debiera examinar y ordenar la legislacion relativa a los recursos hidri-
cos (Codigo de Aguas, Codigo Civil, regulaciones de exploraciéon y explotacion de
aguas subterrineas, Ley de Concesiones Maritimas y Acuicolas, Ley de Navegacion
y sus reglamentos), de manera que se mejoren los derechos de propiedad sobre
los mismos, incorporando ademas el concepto de “caudal ecolégico minimo” y nor-
mas destinadas al control de la contaminacién de los mismos, mediante, por ejem-
plo, los ya mencionados derechos o permisos de emision transables y tratando en
forma diferenciada las fuentes fijas y las fuentes difusas.

# Ver Katz, R. y otros, 1992.
41 Articulo 47 de la Ley N° 19.300.
2 Articulo 48 de la Ley N° 19.300.
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Ademis, deberian racionalizarse las atribuciones de diferentes organismos
con competencias paralelas en el tema hidrico, tales como Direccién General de
Aguas, Comision Nacional de Riego, Direccion General de Riego, Servicios de Sa-
lud, Superintendencia de Servicios Sanitarios, Directemar, etc.

VL.7. Otros

Hay algunas materias adicionales que deben ser abordadas desde el punto
de vista regulatorio con el fin de completar el sistema de gestién ambiental exis-
tente en Chile. Entre otros temas, destaca la falta de regulacion relacionada con la
certificacién ambiental, con el manejo de residuos sélidos riesgosos y con los de-
rechos de desarrollo transferibles® (Transfer of Development Rights).

Los derechos de desarrollo transferibles (DDT) consisten en una herramienta
de ordenamiento territorial para compatibilizar las distintas necesidades de uso de
suelos con los derechos inherentes al dominio de bienes raices y sus derechos
potenciales de desarrollo inmobiliario. Han sido utilizados exitosamente en los
Estados Unidos, especificamente en Montgomery County (Maryland) y en Pinelands
National Reserve (New Jersey).

En el condado de Montgomery el objetivo era mantener terrenos agricolas
como tales, frente a la presion por materializar proyectos inmobiliarios en los mis-
mos. En Pinelands se trataba de proteger tierras agricolas y recursos ecoldgicos de
importancia en un drea calificada previamente como zona de preservacion.

Bisicamente, consiste en separar de la propiedad raiz los derechos de de-
sarrollo inmobiliario que potencialmente tendria ese bien, de acuerdo al instrumen-
to de planificacion territorial vigente, a fin de proteger tales terrenos para usos
distintos de acuerdo a otro plan de ordenamiento territorial predefinido, que de
alguna manera disminuye el potencial previo de desarrollo inmobiliario (down
zoning) de las propiedades a ser protegidas y destinadas a permanecer, por ejem-
plo, s6lo para uso agricola o como drea de proteccion ecolégica. Estas propieda-
des se denominan “zona de emision de derechos de desarrollo transferibles”. Asi,
al propietario del bien raiz al cual se le han separado los derechos de desarrollo
inmobiliario se le entregan “certificados” que acreditan que tiene “derechos de
desarrollo inmobiliario®, los cuales puede vender, compensindolo al menos en parte
por los perjuicios econémicos derivados de las limitaciones impuestas a su dere-
cho de dominio. Los certificados pueden ser adquiridos por empresarios inmobi-
liarios para efectuar proyectos en “zonas de recepcion de derechos de desarrollo
inmobiliario”, que también deben estar previamente identificadas, lo que les per-
mite edificar en terrenos con densidades mayores que las definidas en el instru-
mento de planificacion territorial pertinente o destinarlos a usos diferentes de los
permitidos en tales instrumentos (up zoning).

3 Ver Moore, T, 1999.
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Estos instrumentos, que se utilizan en los Estados Unidos desde principios
de este siglo (la primera vez fue en Nueva York en 1916), complementan los ins-
trumentos normales de planificacion territorial, y son muy eficientes para lograr,
al menor costo social e individual posible, la proteccion de dreas ambientalmente
sensibles y delicadas.

Una ley que aborde la regulacién de este instrumento econdomico de ges-
tién territorial resultaria de la mayor importancia, sobre todo con vistas a la pre-
sién por el desarrollo inmobiliario que estari experimentando el pais durante los
proximos afios, por la necesidad de proteger inteligentemente y en forma econo-
micamente eficiente los terrenos agricolas y las zonas sensibles desde el punto de
vista ambiental, tales como espacios abiertos, terrenos pantanosos, hibitat de es-
pecies en peligro de desaparecer, bosques, dreas costeras, panoramas escénicos,
cuencas, o recursos culturales e histéricos.

Esta ley debiera ser complementaria de la Ley de Suelos antes aludida y
conceptualmente es igual a la idea de los derechos o permisos de emision transa-
bles antes mencionados. Es un instrumento que puede utilizarse como alternativa
a la necesidad de expropiar en forma directa, pero opera solo en la medida en que
exista un mercado para la venta de los derechos de desarrollo transferibles,

VII. CONCLUSIONES GENERALES

El sistema de evaluacion de impacto ambiental (SEIA) y las normas de cali-
dad ambiental (NCA) y de emision (NE) son los instrumentos de gestion ambien-
tal piblica que mis aplicacion e incidencia han tenido en la realidad econémica
del pais.

El SEIA ha cambiado la forma en que son concebidos los proyectos de in-
version, incorporando la variable ambiental en la fase de prefactibilidad de los
mismos (cada vez mis temprano). Ademis, ha abierto espacios a la participacion
ciudadana, ha obligado a una mayor coordinacion entre los servicios publicos y
ha creado un mercado de consultoria ambiental para multiples disciplinas (i.e. in-
genieros, antropélogos, biblogos, sociologos, abogados, etc.). También ha generado
informacion de linea de base en el pais, de la cual antes se carecia, y genera con-
diciones que permiten monitorear las variables ambientales de los proyectos una
vez que entran en operacion.

Sin embargo, el SEIA no ha logrado resolver la dicotomia “proteccion am-
biental vs. desarrollo econémico” ni la tensién entre “bienes ambientales publicos”
y “derecho de propiedad privada”. Concebido como un proceso de cargo de la
autoridad administrativa, carece de parimetros lo suficientemente objetivos para
acotar la discrecionalidad administrativa y solo da indicaciones de las “dreas de
preocupacién”, las que sirven de inspiracién a las exigencias de las autoridades
involucradas en el procedimiento de calificacion ambiental.
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Las NCA y NE son indispensables para definir las metas u objetivos de pro-
teccion ambiental de una sociedad. La Ley N° 19.300 entreg6 un procedimiento
para generar tales normas. No obstante, no indico €l nivel de riesgo asociado que
tales normas debieran respetar al fijar un determinado estindar, lo que constituy6
una seria renuncia de los 6rganos colegisladores a sus altas obligaciones de carac-
ter politico. Por otra parte, las NE fueron concebidas como un instrumento de
gestion ambiental per se, sin referencia a objetivos ambientales, lo que constituye
un error fundamental, ya que puede generar efectos economicos adversos total-
mente innecesarios.

Ademis, si bien se han realizado los anilisis de costo y beneficio de las NCA
y NE, sus resultados han sido ignorados o bien no han sido completos como para
que ayuden efectivamente a la adopcion de una norma que refleje el 6ptimo so-
cial. Solo de un modo incidental y juridicamente muy precario, se ha desarrolla-
do una suerte de “mercado” de emisiones transables para material particulado en
la Region Metropolitana, incluyendo brokers, vendedores y compradores. Pero ca-
rece de sustento legal firme, y el Ejecutivo no ha querido enviar al Parlamento un
proyecto de ley que consagre los “permisos de emision transables™ (a pesar de que
el anteproyecto esti listo desde hace largo tiempo). Este cuerpo legal es funda-
mental para cambiar la actual orientacion de la gestion ambiental ptblica chilena.

En efecto, a contar de la vigencia de la Ley N° 19.300 (marzo de 1994), en
Chile comenzo6 el desarrollo de una auténtica gestion ambiental publica. La dis-
cusion de esa norma (que involucro a diferentes sectores de la sociedad) dejé en
evidencia, desde un principio, dos enfoques muy diferentes de gestion ambiental.

Uno enfatizaba el uso de instrumentos de mercado, con ciertas herramien-
tas de commands and controls, y el otro depositaba su confianza sélo en estas
1ltimas, y ocasionalmente usaba como complemento instrumentos econémicos. La
propuesta gubernativa originalmente excluia todo uso de instrumentos de merca-
do en la gestion ambiental publica. Durante la discusion legislativa dicho enfoque
se matizé y se incluyeron, como complemento solamente, ciertas herramientas
economicas de gestion ambiental,

En la prictica, y dado que la gestion ambiental esta en manos de la autori-
dad administrativa, se ha hecho una gestion basada solamente en commands and
controls. La autoridad actualmente carece de conviccion respecto de la idoneidad
de los instrumentos de mercado y, por ende, no tiene voluntad de implementar
los pocos instrumentos de esta indole que contempla la ley N° 19.300.

Esto ha traido como consecuencia que el pais perdiera una gran oportuni-
dad de tener una gestion ambiental pablica moderna, eficiente y eficaz, con cos-
tos sociales optimos, y ha incurrido en los mismos errores de los paises mas
adelantados en estas materias. Estos 1ltimos comenzaron en los inicios de los anos
70 con commands and controls, hicieron ingentes inversiones econoémicas, pero
han obtenido paupérrimos logros ambientales. Chile estd recorriendo el mismo ca-
mino, con el agravante de que sus recursos economicos son limitados, y que la
proteccion ambiental compite con otras necesidades basicas del pais, tales como
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el combate a la extrema pobreza y las necesidades bisicas en vivienda, educacion
y salud.

En tal escenario de “escasez”, es mas necesario que nunca utilizar las fuer-
zas del mercado en la gestion ambiental del pais, lo cual por anadidura seria co-
herente con el modelo que rige la economia en general. Esto es lo que la agenda
futura, por lo demis, deja en evidencia.

Para revertir la situacion actual y lograr lo expuesto precedentemente, es
inevitable concluir que se requiere de un cambio legal esencial en el sentido de
que la gestion ambiental piblica debe basarse, fundamentalmente, en instrumen-
tos econdmicos, relativizando la hegemonia que hoy presenta el enfoque de com-
mands and controls. La presente conclusion, ademads, se funda en la realidad que
el pais ha soportado hasta la fecha, esto es, una autoridad administrativa dotada
de espacios amplios de discrecionalidad a los que no esta dispuesta a renunciar,
porque se aviene con su “idea” de gestion ambiental, y una profunda desconfianza
de los instrumentos de mercado, como queda de manifiesto con la demora en en-
viar al Congreso el proyecto de ley sobre emisiones transables y las trabas a la
aplicacion extensiva del DS 4 en dicho aspecto. Sin ese cambio legal radical, la
gestion ambiental publica chilena no se desarrollard en armonia con los principios
de una sociedad libre.
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ANEXO

CONTAMINACION ATMOSFERICA DE LA REGION METROPOLITANA

Santiago cuenta con una red automitica de monitoreo de contaminantes
atmosféricos. En la actualidad comprende 8 estaciones que miden: CO, PM10, O,
CO,80,, NO y NOx y variables meteorologicas.

La ubicacion de estas estaciones se muestra en el Grafico 3.

GRAFICO 3
SISTEMA ESTATAL DE VIGILANCIA DE LA CALIDAD DEL AIRE REGION METROPOLITANA
SIVICA1-RM
RED AUTOMATICA MACAM2-RM
ENERD 1997
(Conmcuracion 01)

CO 502 NO/NO2 03
HNM/CH4 MP10

CO S02 NO/NO2 03
HNM/CH4 MP10 MP2.5

‘ MP10
@

Calidad del aire

Las normas para PTS, PM10, CO y O, se han venido superando sistematica-
mente en los ultimos afios en la ciudad de Santiago. El NO, ha registrado niveles
de latencia. Como referencia, se muestran a continuacion los niveles de contami-
nacion atmosférica del ano 1995, como valores miximos, para los distintos conta-
minantes mencionados. Estos se grafican como porcentaje de la norma que
representan (Grifico 4).
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GRAFICO 4
PORCENTAJE DE NORMA, VALORES MAXIMOS PARA CADA CASO

NO2 PTS PMI0 COlhora COBhoras (CO3

Contaminantes

Fuente: CONAMA RM.

Al comparar los niveles de contaminacion con los indices de calidad de aire,
ICAP (indice de calidad de aire de particulas) e ICAG (indice de calidad de aire
de gases), donde 100 representa la norma, 300 el nivel critico (preemergencia) y
500 el nivel peligroso (emergencia), se aprecia que la situacion mas preocupante
desde el punto de vista de la salud la representa la contaminacion por material
particulado respirable (Grafico 5).

GRAFICO 5
INDICES DE CALIDAD DE AIRE, VALORES MAXIMOS, 1995

FMI10 COE horas co3

Fuente; CONAMA R.M,

En el Grifico 6 se muestra la evolucion de superacion del ICAP para el perio-
do 89-95. Es posible apreciar la menor ocurrencia de episodios de contaminacion.
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GRAFICO 6
PM10, EVOLUCION DE SUPERACION DE INDICES
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Fuente: CONAMA RM.

Por tltimo, en el Grifico 7 se muestra la variacion que han tenido los pro-
medios mensuales de PM10 para ¢l periodo 1989-1998. Se aprecia claramente una
tendencia a la baja, con mayor €nfasis en la fraccion fina del material particulado
(PM2.5). La disminuci6n lograda, alrededor de 20% para PM10 y mas de 40% para
PM2.5, muestra que la politica implementada ha tenido una eficacia importante.

GRAFICO 7
EvoLUCION TEMPORAL (01.89-07.98) DE PROMEDIOS MENSUALES DE MATERIAL PARTICULADO
(UG/M3)

250
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Fuente: SESMA.
=—pPM2.5 = PM 2.5-10 PMI10
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