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I. INTRODUCCI6N 

Entre comienzos y mediados de 10s setenta, Chile experiment6 dos visie 
nes diametnlmente opuestas del papel del sector pdblico en la economia que sus- 
tentaron 10s gobiernos de ese penodo. El regimen de la Unidad Popular (1970- 
73) protagoniz6 una expansi6n sin precedentes del gasto pdblico que origin6 el 
mayor deficit en la historia chilena. AI mismo tiempo, el Gobierno extendi6 su 
control de la economia mediante nacionaliznciones y expropiaciones, que al final 
de su gesti6n dejaron el sistema bancario y una parte considerable de Ins activida- 
des productivas en manos del Estado. 

Desde sus inicios, el gobierno militar emprendi6 un prognma de largo al- 
cance p a n  privatizar la mayoria de 10s activos confiscados por el Estado durante 
la administncibn anterior, al mismo tiempo que implementaba un fuerte ajuste fis- 
cal. Asi, mientns la mayor parte de las otns economias latinoamericanas incre- 
mentaban el tamaiio de sus gobiernos dunntc 10s aiios setenta, el sector p4blico 
chileno avanzaba en la direcci6n contnria. El deficit fiscal no s610 se redujo en 
ese periodo sino que incluso se tnnsform6 en un supedvit entre 1976 y 1981. 

Los deficit pliblicos reaparecieron en medio de una seven crisis interna- 
cional. que, junto con algunos errores de politica econ6mica. afectaron la econe 
mia chilena a partir de 1982’. Per0 &e fue un fen6meno ciclico y, por tanto, tnn- 
sitorio. Los supedvit fiscales reaparecieron en 1987 y se mantuvieron hasta 1997. 
A partir de 1998, se vuelven a obsemr deficit fiscales en la economia chilena. 

Junto con un riguroso control sobre el gasto p4blico en el penodo 1974- 
90, y con un masivo proceso de privati7aci6n de las empresas pdblicas, se imple- 
mentaron dos reformas tributarias significativas (1974 y 1984). lo que cambi6 
diametnlmente la estructun 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 (lVA). 

Li llegada de un nuevo gobierno democdtico en 1990 produjo algunos 
cambios en las finanzas pdblicas. Por una parte, la tasa de crecimiento del gasto 
pdblico se aceler6. En efecto, el Cuadro 1 muestn que mientns en el penodo 
1985-90 el gasto pdblico total del gobierno genenl creci6 en promedio un 1,3%, 
en el periodo 1991-98 dicha cifn lleg6 a 7.5%‘. El agumento pan  incrementar 
el gasto pliblico en estos 4ltimos aiios fue que habia ciertos sectores que heron 
postergados durante la administncibn anterior, por lo que en  necesario dedicar- 
les mis recursos, lo que reduciria la probabilidad de eventuales conflictos socia- 
les. Por otn parte, se incrementaron 10s impuestos pan  financiar 10s mayores gas- 
tOS. 

I Ver capitulo 2 de este wlumen. 
Entre 1991 y 1998, el gasto pljblico total creci6 ligeramente menos que el PIB. aunque el 

gasto ptimatio (que excluye intereses) creci6 en pmmedio 8.5% por aiio. cifra sustancialmente supe- 
rior al crecimiento del PIR. 



Ia Transformaa6n Econ6mica de Chile 74 I FEIIPF. IARiI& B. 9 R O D W  V E R W  M. 

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 10s 70 y se evaldan sus resultados y conse- 
cuencias mls importantes. La secci6n I1 se centra en el ajuste del gasto pdblico y 
la reestructuraci6n de las empresas pdblicas 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 secci6n 111. La 
secci6n TV revisa 10s efectos de la crisis de 198283 en las finanzas pdblicas, cuan- 
do luego de varios aiios de supedvit fiscal reaparecen 10s deficits y, ademls, se re- 
vierte en parte importante el proceso de privatizaci6n que habia tenido lugar du- 
rante la segunda mitad de 10s 70. 

La secci6nV 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 tamaiio del Estado, impuestos y gastos, que se 
realit6 en la segunda mitad de 10s 80 se analiza en la secci6n VI. La secci6n VI1 
revisa las modificaciones tributarias que han tenido lugar en 10s 90, las que, sin 
alterar el espiritu hdamental  de las dos reformas anteriores, han introducido nue- 
vos elementos en el sistema tributario. La seccidn VI11 analiza las finanzas pdbli- 
cas en 10s 90, periodo en que se acelera la expansi6n del gasto pdblico. A conti- 
nuacih, la secci6n M discute el tema del deficit cuasifiscal, product0 de la crisis 
de 198283 y de la politica de esterilizaci6n de 10s flujos de capital que Ilev6 a 
cab0 el Banco Central en 10s 90. En la secci6n X se discute la agenda fiscal pen- 
diente y se entregan algunas propuestas que, en opini6n de 10s autores, ayudarian 
a perfeccionar el sistema tributario v la politica fiscal. Finalmente, la secci6n XI 

CRECIMI€NTO DEL GMTO DEL GOBIERNO GL’T 

PCIiOdO Credmicnto % prorncdio anual 
Gasto Gobicrno Gcncral PI8 

85 - 90 
91 -98 

1.3 
7.5 

6.2 
7.8 

Fuente: Dirccci6n de Pmupualo. nlinisrcrio de Hacienda. 

11. EL AJUSTE DEL GASTO Y LA MODERNIZACI6N 
DEL SECTOR PIhLICO, 19741981 

Desde un comiento, el gobierno militar implant6 un conjunto de politicas 
econ6micas y reformas institucionales que constituian un enfoque radicalmente 
distinto de 10s papeles del sector pdblico y el sector privado. La nueva politica 
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se centl6 inicialmente en la estabilizaci6n de la econom’a, en que el ajuste del gasto 
pdblico, la reestructuraci6n de las empresas pdblicas y 10s cambios en la institu- 
cionalidad financieta del Estado tuvieron un papel central. 

El ajuste del gasto pliblico 

La parte mi% importante de las politicas de manejo de la demanda destina- 
das a estabilizar la economia heron las medidas adoptadas para reducir el gasto 
pdblico. El deficit consolidado del sector pdblico, que en 1973 ascend5 a poco 
mis de 30% del PB3, se consideraba, correctamente, como la mayor amenaza para 
la estabdidad4. 

En el segundo semestre de 1974, mientras se reducia el deficit, Chile se vi0 
afectado por un gran deterioro de 10s thninos de intercambio cuando se demunb6 
el precio del cobre al mismo tiempo que ocuma el shock petrolero. La caida de 
10s tirminos de intercambio lleg6 casi a 40% entre 1974 y 19755. En lugar de fi- 
nanciarla, Ias autoridades decidieron hacer un ajuste frente a esta pirdida de in- 
gresos e implantaron una nueva contracci6n fiscal. EI ministro de Hacienda, Jor- 
ge Cauas, declar6 en octubre de 1975: 

... la inminente cris13 de balanza depagac obI<qd. sin embaqo, a tin progra- 
ma econdmico m& drdsrico. Lar esfimaciones del dgjcif a comienzac de aiio 
eran del orden de 800 millones de ddlares, cfra que natttralmenfe restrltaba 
impmible dejnanciar a t ~ n  par% ctrya detrda e.eerna strpera los 4.000 millo- 
nes de ddlares. Habia pries que redtrcir ese d@Jcif, a1 m&mo riettzpo que era 
necesario bacer decrecer la inj7acidn ... (Cauas, 1975). 

El control del gasto pcblico en ese period0 se realiz6 en base a tres medi- 
das fundamentales: la regularizaci6n del irea de propiedad social, que habia Ilega- 
do a requerir subsidios fiscales del orden de 10% del PIB (Lamin, 1991); la reduc- 
ci6n de la planilla salarial, mediante una disminuci6n del empleo pliblico y de 10s 
salarios reales; y un fuerte corte de la inversi6n pdblica. Asi, la mayor parte de las 
325 empresas intervenidas @ero no legalmente expropiadas) fueron devueltas a 
sus propietarios en 1974. La eliminaci6n de 10s subsidios para estas empresas fue 
el elemento singular m5s importante del control del gasto, ya que redujo el gasto 
pliblico en cerca de 10 puntos del PIB, lo que equivalia casi a toda la reducci6n 
de 10s gastos corrientes consolidados lograda en 1974. La politica salarial del Go- 

3 El sector pdblico no tinancicro incluyc al gobicmo gcnccal y a las cmpmas priblicas. Fstas 

‘Vcr Informc de la Hacienda Wblica 1973, cn Mindcz (1979). 
riltimas contribuian significativamcnte al diticit global cn dicha ipoca.Vcr Ianain (1991). 

Ver Cuadro 1, en el CapiNlO 1 dc cstc volumen. para una visidn global de 10s principales 
indicadorcs macroccondmicos de Chile en el pcriodo 1973-1937. 
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bierno hizo declinar marcadamente la n6mina salarial en 1973,ya que el ajuste del 
salario nominal realizado en octubre de ese aiio estuvo muy lejos de compensar 
la inflaci6n pasada y no tom6 en cuenta el firm aumento de 10s precios recikn 
libendos. Los salarios reales habian empezado a declinar ya en 1973 y en el illti- 
mo trimestre de ese aiio alcanzaron niveles muy bajos que persistieron hasta me- 
diados de 1976. Y aunque 10s salarios reales continuaron declinando en 1974 y 
1975, la reducci6n mis cuantiosa ocurri6 en 1973. 

En octubre de 1974 se sustituy6 el ajuste ad hoc de 10s salarios por la in- 
dizaci6n formal a la inflaci6n pasada, pero ailn asi el Gobierno continu6 actuando 
discrecionalmente. Por ejemplo, el ajuste de julio de 1975 dist6 mucho de igua- 
lame a la inflaci6n pasada, y la autoridad modific6 mis tarde la periodicidad de 
10s ajustes. Ademis, continu6 calculando la inflaci6n en tCrminos del IPC oficial, 
que subestim6 considenblemente la inflaci6n en 1972,1973,1976,1977 y 19786. 
A partir de la segunda mitad de 1976, la declinaci6n de la inflaci6n y la mecinica 
de la indizaci6n permitieron que 10s salarios reales crecienn a la par de la recu- 
pencidn de la economia. 

La reducci6n del empleo pliblico en 1974 y 1975 reforz6 el efecto salarial, 
ya que mi, de la tercen parte de 10s empleados pilblicos perdi6 su empleo en 
1974 (Cuadro 2). S610 una parte de esta declinaci6n e n  imputable a la privatiza- 
ci6n de las empresas estatales. La declinaci6n se debi6 en su mayor parte a las 
medidas tomadas para mejonr la eficiencia de las empresas pilblicas restantes y 
para eliminar lo que se considenba empleo redundante en el gobierno genenl’. 
En total, la n6mina salarial del sector pliblico baj6 de un promedio cercano a 1% 
del PIB en el penodo 1970-1972 a menos de 12% en 1981. 

CUDRO 2 
SAURIOS RFALES Y MPLEO DEL SECTOR P h U C O  

Salarios Reales Empleo 

Central Desccntraliudos Whlicas (miles) 
Gobierno Organismos FinpresTs Sector Wblico 

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 81.92 870.69 
l Y 1 4  n.u. 
1975 n.d. 73,09 64,m 536.63 
1976 n.d. 74.50 69.70 604.00 

Fuenle: FMI, Instituto Nacional de Fstadistim y Conks y Sjaastad.(l981). 

6Ver Cortbr y Marshall (1980) 
7 EI ernpleo de las empress pilblicas ascendia a 5.6% de la hen.? de tnbajo en 1973 y a 3.2% 

en 1079. 
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La tercen gnn  tendencia del penodo 1974-1981 fue la reducci6n profun- 
da y sostenida de la inversi6n pdblica. En realidad, la formaci6n de capital pdbli- 
co aument6 en 1974 sobre el nivel del aiio anterior (casi 3 puntos del PIB), a me- 
dida que el Gobierno trataba de compensar la debil demanda privada con 
programas de vivienda y de obns  pdblicas. La mayor parte de la declinaci6n de 
la inversi6n se debi6 al tratamiento de shock de 1975,que redujo este componente 
del gasto pdblico en casi 40% real en ese aiio. La inversi6n pdblica continuo una 
declinaci6n gradual, como resultado no &lo de la contncci6n econ6mica de 1975 
sino tambien de la politica econ6mica oficial de mercado libre que tntaba de de- 
legar las decisiones de inversi6n en el sector privado. 

Dentro de la politica genenl de austeridad fiscal, el gasto corriente fue mis 
@do que la inversion. Aunque la n6mina salarial baj6 considenblemente en 
1975,los pagos de seguridad social y otras tnnsferencias al sector privado crecie- 
ron en cerca de 40% en terminos reales respecto al aiio anterior. Durante la rece- 
sib, el Gobierno debi6 aumentar el gasto en subsidios de desempleo y otros pro- 
gramas de emergencia. 

La evoluci6n del gasto de defensa en Chile durante ese pen'odo 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 permaneci6 notablemente esta- 
ble, entre 3,4 y 3,9 puntos del PIB. Sin embargo, estimaciones independientes del 
Instituto Internacional de Investigaciones p a n  la Paz de Estocolmo (SIPRI) y 
de Scheetz (1987) revelan una situaci6n diferente, tal como se muestn en el Cua- 
dro 3. Aunque las dos dltimas fuentes no coinciden en sus cifns p a n  el penodo 
1970-1978, despues se asemejan mucho (19791983). El gasto en defensa, de acuer- 
do con estas fuentes, es mis del doble que lo indicado por las cifns oficiales. Li 
divergencia deriva en parte de diferencias en la cobertun. Por desgmcia es muy 
dificil conciliar estos datos, pues es bien sabido que no todos estos gastos se pu- 
blican, por nzones de "seguridad national-. Fs probable que la tendencia ascen- 
dente del gasto en defensa de 19781979 se ha)% relacionado con la disputa con 
Argentina por las islas de Picton, Nueva y Lennox, en el Canal de Beagle, que casi 
desemboc6 en una guerra en diciembre de 1978. Lo sorprendente en 10s datos 
de las fuentes privadas es que una vez que se enfri6 la disputa con la Argentina, 
el Gobierno mantuvo sus gastos de defensa a un elevado nivel, incluso incremen- 
tindolos como proporcidn del PIB. 

La reestructuraci6n de las empresas publicas 

En un comienzo se eliminaron las franquicias tributarias y anncelarias de 
que gozaban las empresas pdblicas. Asimismo, se prohibi6 al banco central finan- 
ciar directa o indirectamente al fisco, lo cual incluy6 a las empresas del Estado. 

Otros cuatro hechos ejercieron tambien una influencia decisiva en 10s in- 
gresos de estas empresas: el proceso de privatizaci6n, un cambio en 10s principios 
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CWDRO 3 

(Porcentaje del PIB) 
GASTO EN DEFENSA EN CHILE 

Fuentes lnrernas SlPRI Schcetz 
- - - 
1 2.0 4.4 
1 4.6 7.9 
1 3.9 8.7 
1 3.5 5.6 
1977 3.9 3.5 6.4 
1978 3 8  4. I 6.2 
1979 3 6  6.; 6.4 
1980 3. ’ 7.4 7.2 
1981 3. 6.4 7.1 
1982 3, 8.8 8.3 
1983 3, 9.8 6 , s  

Ffietfte: Lamin (1991). 

de la administncibn, la modificaci6n de las redas de formacion ae 10s precios y 
10s sucesos en el mercado mundial del cobre. 

La privatizaci6n mejor6 las recaudaciones gubernamentales en el corto pla- 
7.0, aunque el valor de las ventas de empresas ascendi6 en promedio apenas a 3,6% 
de 10s ingresos tributarios en el penodo 1974-1981, mucho menos de lo que sue- 
le creerse. Esta participaci6n declin6 de cerca de 10% en 1974-1975 a 0,3% en 
1982. Sin embargo, como seiialan Hachette y Luders (1987), dado que estos in- 
gresos no se invirtieron en activos genendores de flujos, el efecto de la privatiza- 
ci6n en las recaudaciones pbblicas fue negativo en el largo plazo’. 

Los principios de administnci6n de las empresas estatales se modificaron 
ndicalmente despuis de 1973. En general, se asign6 a 10s administndores la res- 
ponsabilidad de obtener su propio financiamiento y ya no se les permiti6 que sim- 
plemente tnnsfirieran 10s deficit al Gobierno. hlbs importante aun fue que se les 
orden6 explicitamente que hicienn de la maximizacion de utilidades su principio 
orientador, tntando de lograr que las empresas estatales se comportann mbs bien 
como compafiias privadas. Un ejemplo de esta tnnsformaci6n fue la reorganiza- 
ci6n de 10s servicios usados por las empresas pbblicas; con el nuevo sistema mu- 
chos de 10s servicios que antes se proporcionaban internamente empezaron a 
contntarse con empresas privadas. 

La masimizaci6n de utilidades tenia como contnpartida la liberalizaci6n de 
10s precios, y muchas empresas pbblicas pasaron a determinar sus precios en base 

Pan un anilisis detallado de todo este proceso, vcr el capitulo 4 de este uolumen. 
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al cost0 marginal. Asi, 10s ajustes de precios heron particularmente ddsticos en 
1974. Las tarifas elPctricas aumentaron mis de 500%; 10s servicios postales, casi 
700%; 10s servicios telefbnicos, 100%; y 10s diversos combustibles wriaron desde 
150% Oa gasolina) hasta 300% (el gas). Con ello se elimin6 el subsidio masivo que 
estaba detds de 10s gnndes deficit de las empresas publicas en el periodo ante- 
rior. En genenl, 10s ajustes de precios de 1974 recupenron el terreno perdido 
entre 1970 y 1973. En el cas0 de 10s combustibles, se sigui6 el incremento de 10s 
precios mundiales. Estos ajustes hicieron que las ventas de bienes y servicios de 
las empresas estatales aumentann en 9 puntos del PIB en 1974, tendencia que con- 
tinu6 en 1975, cuando se aiiadi6 otro 5% del PIB a 10s ingresos fiscales. 

La g n n  mineria del cobre merece especial considenci6n, dada la depen- 
dencia de 10s ingresos p6blicos de este metal. El sistema de tipos de cambio m61- 
tiple que prevaleci6 en Chile hasta fines de 1973 discriminaba fuertemente a las 
gnndes compaiiias del cobte, que tenian que usar el tipo de cambio mis bajo de 
la escala pan  convertir 10s ingresos de sus evportaciones a moneda nacional. La 
devaluaci6n y unificaci6n cambiaria de octubre de 1973 dio un g n n  impulso a las 
empresns del cobre, que se uni6 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 gnn mineria. Pero la bonan7. dur6 poco. Los precios del 
cobre se derrumbaron en In segunda mitad de 1974 y permanecieron deprimidos 
dunnte la mayor parte del periodo 19761981. Asi, 10s ingresos de la'gnn mine- 
ria bajaron abruptamente entre 1974 y 1977 y permanecieron bajos hasta el final 
de la decada. En 1981, el precio del cobre rolri6 a bajar ddsticamente, lo que 
xfect6 o t n  vez las finan7m de CODELCO, la compafiia estatal del ires. Los implies 
tos pagados por las gmndes compaiiias cupnfens bajaron en 8 puntos del PIB entre 
1974 y 1981. 

En suma, la combinaci6n de privxtizaci6n, contncci6n del gasto y aumen- 
to de In recaudaci6n disminuy6 el deficit del sector publico consolidado desde 
poco mis de 30% del PIB en 1973 hasta s610 2% del PIB en 1975, lo que constitu- 
ye un ajuste notable, aunque ciertamente no exento de costos. En 1976, el deficit 
se convirti6 en un supedvit de 4 puntos del PIB. Este comportamiento supenri- 
tario dur6 seis aiios, hasta la crisis de 1982 (ver Cuadr 

La nueva institucionalidad fmanciec 

En 1975 se produjo un cambio de ndical irnpult.l1lcla C L I  la 111alltucionali- 
dad financien del estado. Nos referimos a la ley orginica de administnci6n finan- 
c ien del estado (D.L. 1263), cuyas bases quedaron mis tarde incluidas en la Cons- 
tituci6n de 1980. 
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Esta ley ordena la administnci6n presupuestaria en Chile definiendo la CO- 

bertun del sector p6blico asi como las responsabilidades de 10s poderes Ejecu- 
tivo y Legislativo en esta materia. En sintesis se entrega al Ejecutivo el poder ex- 
clusivo de proponer gastos y de estimar 10s ingresos p6blicos. El Legislativo, por 
su parte, s610 puede aprobar o rebajar el gasto. La aprobaci6n del presupuesto por 
parte del Congreso debe ocurrir dentro de plazos bastante estrictos establecidos 
por la ley. En este sentido la responsabilidad por la administnci6n de las finanzas 
p6blicas recae exclusiwmente en el Ejecutivo.Asimismo, se provee de cierta fle- 
xibilidad a este poder pan la ejecucion presupuestaria. 

S610 se puede comprender el extnordinario desempefio de las finanzas 
p6blicas chilena desde mediados de 10s 70 a partir del anilisis de esta ley. En efecto, 
previamente las responsabilidades por la administnci6n de las finanzas p6blicas 
estaban diluidas, lo que jug6 un rol clave en llevar el deficit fiscal a niveles incon- 
trolables. En cierta forma podna decirse que el prudente manejo de las finanzas 
p6blica en nuestro pais esti sostenido en una adecuada institucionalidad. . 

111. h REFORI\IA TRIBUTARM DE 1975 

Las primens medidas tributarias tomadas por el gobierno miiirar aesae el 

6ltimo trimestre de 1973 heron parciales dentro del context0 del sistema tribu- 
tario existenre. Dado el objetivo de elevar la recaudaci6n fiscal, el Gobierno ajus- 
t6 10s valores de las propiedades e implant6 un impuesto a la riqueza de una sola 
vez. Estas medidas se reflejaron en un aumento de la recaudaci6n del impuesto a 
la propiedad dunnte 1974 y 1975. Tambiin se incrementaron 10s impuestos al 
ingreso de las personas en 10s tnmos superiores de la escala, mientns se mantu- 
vieron las tams pan  quienes ocupaban 10s tnmos mis bajos. Asi, la tasa marginal 
mis aka se elevo de 65 a 80%. TambiPn se elev6 el impuesto a las tnnsacciones. 

La recaudaci6n de 10s impuestos directos e indirectos aument6 en mis de 
4 puntos del PIB dunnte 1974. Ello respondi6 a tres nzones principales: la caida 
de la inflacibn, que openba por medio del efecto Oliven-Tanzi revertido”, la m e  
derada recupenci6n de la actividad econ6mica t n s  la recesi6n del afio anterior, y 
el aumento de las tasas impositiws. 

Sin embargo, estas medidas tributarias e n n  s610 temponles, ya que el Go- 
bierno buscaba tambien una gnn reforma fiscal cuyos objetivos e n n  mucho mis 
amplios que un mer0 incremento de la recaudaci6n del sector p6blico. Las de- 
clanciones oficiales criticaban acerbamente la estructun fiscal existente, conside- 
rindola injusta por nzones Oticas e ineficiente en cuanto a la asignaci6n de 10s 
recursos. Esta reforma finalmente lleeo el 6ltimo dia de 1974 y fue implantada 

Io El efecto Oliven-Tanzi establece que el valor real de la recaudacion eae a1 aumentar la in- 
flacidn. dado el rewgo entre el mornento en que se devengan 10s impuestos )’ el momento en que se 
recaudan. AI eaer la inflacibn. la recaudacion aumenta por la reversion de este efecto. 
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en 1975. Fstaba basada en tres elementos principales: corregir 10s efectos infla- 
cionarios, implantar el IVA y eliminar 10s regimenes especiales. 

Hasta antes de la reforma, el sistema tributario consideraba s610 parcialmen- 
te 10s efectos de la inflaci6n. La reforma de 1975 institucionaliz6 una correcci6n 
de 10s activos, pasivos y utilidades de las empresas, a fin de reflejar adecuadamente 
las mismas y gravar las utilidades reales mis bien que las nominales. Se indizaron 
tambien a la inflaci6n 10s tramos de ingreso individuales. En general, todas las obli- 
gaciones y todos 10s creditos que se tenian con el Fisco empezaron a expresarse 
en una nueva unidad de poder de compra constante. la UnidadTributaria. 

Se modifico fundamentalmente la tributaci6n indirecta, sustituyendo el im- 
puesto a1 valor total de cada transacci6n por el IVA, fijado inicialmente a una tasa 
de 20% que supuestamente mantenia la c a r p  similar a la del antiguo impuesto a 
las ventas. El IVA se convirtid en el centro del sistema tributario. Como declanra 
el ministro Cauas,' ... el Impuesto al Valor Agregado, esencia de la tributaci6n indi- 
recta a implantar en 1975, s e d  la herramienta que conduzca a una coordinaci6n 
y armonizaci6n de la parte tributaria con las demis hemmientas de politica eco- 
n6mica anunciadas en las diferentes ireas" (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 10s precios y elimina 10s incentivos artificiales pan  
la integraci6n vertical de las empresas a fin de evitar el impuesto a las tnnsaccio- 
nes. Es tambien mis eficiente en tPrminos del control de la emsi6n a traves de la 
autosupenisi6n. Con el IVA, todo productor intermedio obtiene un credit0 igual 
al IVA pagado sobre la compn de insumos, que se deducia del IVA cagado en sus 
ventas. A principios de 1977, este impuesto se extend% a 10s servicios". 

Finalmente, la reforma elimino la mayona de 10s tntamientos especiales y 
simplific6 el sistema tributario. "Podemos &mar, sin exagenr, que el regimen tri- 
butario general constituye ahon la excepcion, mientns que 10s regimenes de ex- 
cepci6n constituyen la regla general", declanba el ministro Cauas", en referencia 
al sistema tributario anterior a la reforma. 

La reforma tributaria fue responsable de p n  parte del incremento de re- 
caudaci6n que la sigui6, particularmente en 1975, cuando se avanz6 poco en el 
frente infIacionarioI3. En efecto, la recaudaci6n 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 10s cambios en el impuesto a la propiedad. En el rest0 de di- 
cha decada la recaudaci6n tributaria del gobierno genenl (cucluyendo seguridad 
socialI4) cae como porcentaje del producto, bisicamente. nor una disminuci6n en 

I I  Vtase un anilisis cornpleto del IVA en Marcel (1986). 
l 2  Cauas (1974), p. 122. Tambikn hacen esta obsenaci6n Foxley, Aninat y Arellano (1979). y 

'3 La inflaci6n apenas elri6. Baj6 de casi 369% en 1974 a s61o 343 ?6 en 1975. 
1' Los ingresos por seguridad social aumentamn desde 3.1% del PIB en 1974 a 5.6% en 1980. 

El incremento mis significativo se p d u j o  en 1979. cuando el Gobierno inici6 grandes reformas en el 
sistema existente (vkase la secci6n siguiente). 

Arellano y Marfin (1987). 



la Transformaci6n Econ6mica de Chile 
FnrpE I A R R ~  B. RODNGO VOIGARA M. 

'84 I 

10s impuestos directos. Asi, 10s impuestos directos reducen su participaci6n en la 
recaudaci6n tributaria global, mientras que 10s impuestos indirectos la incremen- 
taron, reflejando su mayor importancia en el nuevo sistema tributario. 

Li eficiencia del sistema tributario aumento notablemente despues de la 
reforma de 1975: la correcci6n de la inflacih, la sustituci6n del impuesto a las 
transacciones por el IVA y la eliminaci6n de la mayon'a de 10s tratamientos espe- 
ciales fueron pasos muy positivos. E 3  cierto, sin embargo, que la base de la recau- 
daci6n se concentn5 cada vez m& en 10s impuestos indirectos, en particular el IVA, 
que algunos consideran regresivosi5. De alguna forma prim6 la visi6n de que 10s 
impuestos son una manera muy ineficiente de redistribuir ingresos'6 y que lo 6p 
timo es un sistema tributario lo menos distorsionador posible. La redistribucibn, 
n n r  $11 nartc  drhia vrnir n n r  rl Iadn drl pawn ni lhl irni7 la rrfnrma d r  1975 tam- . - _-_ -_...I _- _,,_ r-- -- r-- -- =--- _,__l._ 
biCn redujo el impuesto a1 ingreso de las empresas, refomndo el peso del IVA 
dentro de la estructum tributaria. 

n! LA CRISIS ECON6MICA Y LAS FINAN7AS PlhLICAS 

La depresi6n de 198283 tuvo un efecto devastador en las finanzas plibli- 
cas, pen, el impact0 recesivo fue s610 parte del problema. Hubo al menos otros 
cuatro acontecimientos de gran importancia para el sector pljblico durante el pe- 
n'odo 1981-85: la reforma previsional de 1981, la sociali7,?ci6n de la deuda prim- 
da,la reforma tributaria de 1984 y las priwtizaciones de 1985-89. En esta secci6n 
se analizan 10s dos primeros hechos (aunque la reforma previsional se analiza en 
mi, detalle en el Capitulo 11). En la seccion que sigue se anali7a la reforma tri- 
butaria de 1984, mientns que Hachette (capitulo 4 de este volumen) realiza un 
detallado estudio de 1% privatizaciones. 

Crisis, recaudad6n y gasto phblico 

La crisis econ6mica devast6 10s ingresos fiscales, que declinaron alrededor 
de 17% en terminos reales, a causa del descenso generalizado de 10s impuestos 
directos e indirectos. Los impuestos a1 ingreso y 10s aranceles de importaci6n fue- 
ron 10s mis afectados; 10s impuestos de la minen'a del cobre se deterioraron me- 
nnc  nnmiie I ~ C  rlewl iwrinnec de 11 wminrli mitirl AP 10W rliprnn ilmin rpcnirn II 
I."., yv.\Iu- ...I "C....""..."..II -1 I.. "Ih"..".. ..... I" Y I  I,-- ..I-. Y.. ...a Y.. LcIy.." .. 
las exportaciones. 

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

I 5  En vinud de que 10s pobres consumen una mayor porci6n de su ingreso. 10s impuestos in- 
dirrctos rcpresentan una mayor pmporci6n de ese inpxso por comparaci6n con lo que ocurre en 10s 
niveles de ingresos rnh altos. 

l6 hra evidencia en esta materia verTmzi (1996). 
"Ver capitulo 13 de este volumen. 
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sos de las empresas pliblicas que producian bienes comerciables se recuperaron 
algo en ese aiio, impulsados por la devaluacidn real de la moneda. Esta recupera- 
ci6n se observ6 particularmente en CODELCO, donde una ligera aka de 10s pre- 
cios del cobre reforz6 el efecto de la devaluaci6n. 

El gasto del sector pliblico sigui6 un comportamiento muy similar al de la 
depresi6n de 1975. La inversi6n y 10s salarios reales heron especialmente afecta- 
dos. Los gastos de capital bajaron mls de 20% real; la mayor parte de esta reduc- 
ci6n ocurri6 en el gobierno general. Por otra parte, 10s gastos corrientes aumen- 
taron durante 1982 en mls de 5 puntos del PIB (aunque bajaron en tkrminos 
reales), debido sobre todo a las transferencias y 10s subsidios otogados a1 sector 
privado. Este efecto signific6 que el gasto total del gobierno genenl se incremen- 
tam desde 29% del PIB en 1981 a 34% del PIB en 1982 (Cuadro 4). 

A partir de 1981, el gasto corriente h e  decisimmente influido por el semi- 
cio de 10s intereses de la deuda pdblica, particularmente 10s de la deuda externa, 
que pasaron de 1.4% del PIB en ese afio a 5.7% en 1985. Esto se debi6 a wrios 
factores: la firan alza de las tasas de interks internacionales. la depreciacibn real de 
la moneda nacional y el incremento de la deuda pliblica merna  desde 1982. Los 
pasivos externos del sector pliblico no financiero aumentaron mis de USS 1.500 
millones en el period0 1982-85. Una raz6n importante era que el sector privado 
perdi6 el acceso a 10s prkstamos extranjeros voluntarios, de modo que la mayon'a 
de 10s crkditos nuevos eran contratados por el sector pliblico, un cambio al que 
contribuyeron la Tesorena General de la Repliblica y las empresas estatales. 

Los pagos de intereses se convirtieron en el componente mis ngido del 
gasto pliblico. Cuando ellos se elevaron, casi todo el ajuste de 1982 y 1983 se rea- 
liz6 por medio de la n6mina salarial, contnykndose tanto 10s salarios reales como 
el empleo pliblico. N6tese que un aumento del gasto pliblico puede ir de la mano 
con una politica fiscal contractiva durante una crisis de la deuda externa. Si la 
mayor parte del aumento de 10s gastos pliblicos es resultado de 10s pagos de inte- 
reses de la deuda externa, mientns que bajan 10s componentes internos del gas- 
to, se hace inevitable esta aparente pandoja. 

La reforma previsional y el deficit fiscal 

La reforma previsional de 1981, analizada en detalle por Acufia e Iglesias 
en este volumen, cre6 un nuevo sistema de cuentas individuales en el que 10s afi- 
liados capitalizarian su ahorro previsional en cuentas individuales bajo la adminis- 
traci6n de instituciones privadas (AFP). Ante la posibilidad de optar, 1.100.000 tra- 
bajadores -casi el 70% de 10s afiliados al sistema antiguo de reparto- se 
traspasaron a las nuevas instituciones privadas de reciente creaci6n. 

Los efectos de la reforma en las finanzas pliblicas heron signifkativos. El 
Cuadro 5 presenta la evoluci6n de 10s aportes, 10s pagos y el deficit del sistema 
previsional estatal durante el penodo 1975-1985. Entre 1975 y 1978,los aportes 
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fueron del orden de 3,5% del PIB, mientras que 10s beneficios (pagos) superaron 
el 6% de dicha variable. A principios de 1979, se uniform6 la edad de jubilaci6n 
en 60 aiios para las mujeres y 65 para 10s hombres. Este cambio explica en parte 
el considerable aumento de 10s aportes al sistema entre 1979 y 1980, cuando el 
deficit del sistema baj6 a s610 1.7% del PIB. 

La reforma de mayo de 1981 arrojo una carga considerable al sector p6bli- 
co. Su efecto direct0 mis importante hie la caida de ingresos del sistema de re- 
parto con el cambio de sus afiliados al nuevo regimen de capitalizaci6n. AI mis- 
mo tiempo, sin embargo, aumentaron 10s compromisos fiscales, debido a 
que quienes decidieron pasarse al nuevo regimen tenian derecho al Bono de Re- 
conocimiento, que representaba una estimacion de sus aportes anteriores. Este 
bono vencia a la edad de jubilaci6n. fecha en que el Gobierno debia pagarlo en 
efectivo. 

La combinaci6n de mayores gastos y menores ingresos generados por la 
reforma aumento significativamente el deficit del sistema estatal de reparto, que 
entre 1980 y 1982 crecio significativamente hasta llegar a 8,2% del PIB. Asi. el au- 
mento del deficit previsional explic6 casi totalmente el carnbio de signo ocurrido 
en las finanzas pdblicas entre 1981 y 1982 (ver Cuadros 4 y 5). Ademis, el monto 
de dicho deficit entre 1982 y 1985 fue mayor que el deficit del gobierno gene- 
raliR. Esto significa que el resto del sector p6blico tenia un superivit que cubri6 
10s costos de la reforma previsional. 

Es claro que esta reforma no habna sido posible sin un radical ajuste pre- 
vi0 en el sector pliblico. Lo que no previeron Ias autoridades fue que esta ten- 
si6n sobre las finanzas pdblicas se sumana a la depresi6n de 1982-1983. 

La carga publica de la deuda privada 

Tras la intervention bancaria de enero de 1983, las autoridades esperaban 
que 10s bancos extranjeros se alineanan con otros acreedores pan recuperar lo 
que pudieran de 10s casi USS 4 mil millones de deuda externa de 10s bancos in- 
tervenidos y cemdos. Sin embargo, 10s bancos extranjeros no estaban dispuestos 
a ello y 10s negociadores chilenos no pudieron imponerlo. Como resultado de las 
intervenciones, el Gobierno absorbi6 US$ 360 millones de la deuda de dos ban- 
cos cerrados y tambien garanti26 el resto de la deuda externa del sector financie- 
ro privado a medida que esta iba venciendo, sin lograr compensaci6ni9. Finalmente, 
el Estado no tuvo que hacer efectiva su garantia a las deudas privadas. Sin embar- 
go. el sector Ddblico asumi6 en la pdctica una parte considerable de las obliga- 

Except0 en 1983. cuando ambos dtficit son sirnilam. 
l9 AI& tarde, en la ronda de negociaciones de 1985, el Gobierno obturo de 10s bancos extnn- 

jeros. por su ganntia. una comisi6n de 1,2?6 del cllor presente de la deuda. 
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2.3 
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apoyo a la deuda, sin lo cual se habrian hecho efectins sin duda las garantias es- 
tatales. Los programas m6s importantes de apoyo a la deuda para las institucio- 
nes financieras y 10s deudores primdos heron: 

i) El tip0 de cambio preferente pan 10s deudores en d6lares 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 e.xterna primda de Chile se contra- 
t6 oor medio de 10s bancos. las autoridades decidieron aDOl'ar de esta 

programa llegan a US$ 3 mil millones (Arellano y Marfin. o p i l  
El sector pGblico, por medio del Banco del Estado, asumi6 deuc 
por US$ 360 millones en pristamos provenientes de dos de lo 
quidados (BUF y BHC), tras la intervenci6n financiera de enero de 1Y85. 

ii) 
'.). 
gas directas 
s bancos li- . _ _ _ ^  
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iii) 

iv) 
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Como 10s activos de estas instituciones tenian escaso valor, la mayor parte 
de esta suma represent6 una pPrdida neta para el sector pdblico (aunque 
no para el Banco Central, como en 10s otros programas). Se debe recordar, 
por otra parte, que )a en 1981 el Banco Central habia desembolsado mon- 
tos importantes producto de la liquidacibn de cuatro bancos y cuatro finan- 
cieras. El rescate de 10s depositantes se hizo por medio de prestamos de 
urgencia canalizados por el instituto emisor. 
Los deudores "productivos" nacionales reestructuraron el 20% del total de 
sus deudas con el sistema financiero a tams de interis subsidiadas. Estas 
operaciones ayudaron a 10s bancos, mejorando sus carteras de prkstamos. 
El mecanismo de la "cartera vendida" (por medio del cual 10s bancos po- 
dian vender sus prkstamos mis riesgosos al Banco Central con una obliga- 
ci6n de recompra) no solo era un instrumento pan proporcionar a 10s ban- 
cos nacionales un plazo mayor para distribuir las perdidas del colapso 
financiero. Tambiin entraiiaba un subsidio implicito. porque 10s activos que 
sustituyeron 10s prestamos mls riesgosos en las carteras de 10s bancos (pa- 
pel del Banco Central) rendian una tasa de inter& mayor que 10s pasivos 
correspondientes, representados por las obligaciones de recompra. 

Eyzaguirre y Iarraiiaga (1990) estiman el cost0 total de 10s programas de 
apoyo en cerca de US$ 7.000 millones, en moneda de 19902". Este monto, a su 
vez, correspondena al pagan? que el Fisco entreg6 en 1988 al Banco Central como 
compensacibn por su participacion en 10s prowmas de rescate luego de la cri- 
sis. Se debe destacar que este saneamiento en el patrimonio del instituto emisor 
era indispensable si se quena dictar su ley de autonomia2'. En todo cas0 las con- 
diciones financieras de dicho pagar6 (devengo de LIBOR + 0,5%, pero s610 pago 
de un 2%, capitalizlndose el resto) significaron un taler presente bastante inferior 
al monto antes seiialado. Un resumen de 10s montos involucndos en las princi- 
pales operaciones cuasifiscales se encuentra en el Cuadro 6. 

La fuente principal de financiamiento eran prkstamos enernos (cerca de 
75%); el rest0 provenia de la emisi6n de deuda intema. El seiioreaje desempeii6 
un papel muy secundario en el financiamiento del Banco Centd. Todas estas obli- 
gaciones restringieron significativamente la posici6n financien del sector pdblico 
por mls de una dicada. 

Estos autom hablan, adem&,de otms US$ 2.500 millones de pkrdidas del Banco Central a 
causa de la misma crisis, pero que no formaron pane directa de 10s apoyos a la banca o a 10s deudo- 
res. Correspondcrian al cost0 pan el instituto emisor de 10s denominados suwps (compn de divisas 
con pacto de recompn a una tam de cambio prefijada en un period0 de fuenes devaluaciones). y a 
las pfrdidas cambiarias producto de su nuem posicidn deudon en moneda extranjen en dicho am- 
biente de devaluaciones. 

I' Ver capitulo 10 de este volumen. 
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CUDRO 6 
:ION= cukslFlscALE5 
! pesos de diciembre de cada afio) 

~ ~~ ~~ 

983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 

Apoyo a lnstitucioncs cn 
Liquidacion cn 1981 y 1983: 1066 29.3 0,O 0.0 -9.6 -9.9 0.0 0.0 
Compra de Cancra 40.2 195.1 -18,O 5.3 57.3 -18.9 -22.8 -73.3 
D6lar Preferencial 59,l 45.0 29.3 118.1 29.1 0.0 0.0 0.0 
Reprogramaci6n de Dcud.u 0.0 8,6 38.9 77.5 11.0 52.9 0.0 0.0 
TOTAL 
% dcl PIR 

205.9 278.0 50.2 200,9 87.8 24.1 -22.8 -73.3 
16.1 17.3 2.6 7.6 2.6 0.5 4 . 4  -1.0 

b s  montos correspondcn a programas dcl Banco Ccntnl: con cxccpci6n dc In intervcnci6 
de institucioncs en 1983. que fue financiadn por un p r o p m a  dcl Banco dcl Ectado. 

Ftrente: E)mguim y lamfiaga (1990). 

- 
n 

En 1984,se hizo una profunda reforma a la ley de impuesto a la renta”. El 
espiritu de dicha ley fue elirninar o a1 menos reducir 10s desincentivos a1 ahorro’3, 
canctetisticos de un imouesto a1 inereso’.‘. Como se consider6 aue implementar 

,lu 
la: 
Irt 

_ . _ _  . ” 
directamente un irnpuesto a1 gasto planteaba problemas pckticos insc 
decidi6 aproximarse a el por la via de la euenci6n de impuestos para 
del ahorro. En el cas0 de las ernpresas, est0 significaba que aquella pa 

ibles, se 
s rentas 
e de las 

. .  
que se distribuia. En el cas0 de las personas, se debian buscar elementos para re- 
ducir la carga tributaria de aquella parte del ingreso que se ahornba. 

En esta reforma, ademis, se integr6 el impuesto a la renta personal con el 
de las empresas. Los impuestos pagados a nivel corpontivo pasaron a constituir 
un credito tributario contn el impuesto personal p a n  quienes efectuann retiros 
o recibieran dividendos de empresas. Asi, s610 paganan impuestos 10s individuos 
por su renta personal. El impuesto a las empresas pas6 a constituir una especie 
de retencidn que actlia corno credito a1 momento de retinrse las utilidades de las 
empresas. La integnci6n del impuesto a la renta evitaba la doble tributacibn, lo 
que constituia parte fundamental del espiritu de esta reforma, )a que se conside- 
raba aue dicha doble tributaci6n desestimulaba el ahorro y la inversi6n. 

**Vcr, pan m h  dctallcs, Fontainc (1989). 
*) Ver Biichi (1993). 
24 Ver, por cjemplo, Summers (1981). 
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Impuesto a la renta de las empresas 

A partir de 1986, se derog6 el impuesto Tasa Adicional que grawba a las 
empresas con un 40% de las utilidades,despu& de descontar el impuesto corponti- 
vo de 10% de primen categoria a las sociedades an6nimas. Asi, antes de esta refor- 
ma, las sociedades an6nimas pagaban impuesto a la renta de 46%. Las personas, a su 
vez, tenian derecho a credit0 por el 40% de sus retiros o dividendos. En otns  pala- 
bns ,  el impuesto deTasa Adicional e n  considendo como un gasto deducible de la 
base tributaria del impuesto individual. En lo que respecta a Ins sociedades de per- 
sonas. &tas s610 estaban afectas a1 impuesto de primen categoria; es decir, habia 
una discriminacih tributaria de acuerdo a la forma juridica en que se organizan 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. 

AI derogarse el impuestoTasa Adicional las sociedades an6nimas pasaron a 
estar gravadas con una tasa de 10% sobre sus utilidades devengadas (impuesto de 
primen categoria), a1 igual que las sociedades de personas. En la prictica, est0 
signific6 una fuerte disminuci6n en 10s impuestos corpontivos. Por otro lado, este 
impuesto pas6 a constituir un credit0 del impuesto Global Complementario, es 
decir, del impuesto a la renta personal. Mientns las utilidades no se retiren (en 
todo tipo de sociedades), s610 quedan afectas a dicho 10%. Si se retiran (en for- 
ma de dividendos o retiros de 10s socios), el individuo receptor paga su impuesto 
personal con un credit0 por el impuesto !a pagado a nivel de la empresa. 

Como el impuesto a las personas tenia una tasa marginal mixima superior 
a 50?6, esta modificacih introdujo un gran incentivo pan reinvertir las utilidades 
genendas por la empresa. En efecto, mientns la tasa marginal de impuesto a1 in- 
greso personal del socio h e n  superior al 10%. existian incentivos p a n  mantener 
las utilidades dentro de la empresa. A su vez, p a n  evitar que la empresa se capi- 
talizan mis alli de lo 6ptimo. se estableci6 que el impuesto personal se posterga- 
ria mientns las utilidades se mantuvienn en cualquier sociedad. Asi, s610 queda- 
ron sujetos a impuesto a1 ingreso personal aquellos retiros que fuenn directamente 
a personas naturales y no aquellos que se inviertan en otra sociedad. De esta for- 
ma se estimul6 el ahorro de las empresas en forma amplia y no necesariamente la 
reinversi6n en la misma empresa. En 1989, este esquema se profundiz6 l l e ~ n d o  
a cero la tasa del impuesto a las utilidades reinvertidas. 

Impuesto a la renta de las personas 

en que un porcentaje (20%) de 10s montos invertidos en ciertos activos financie- 
ros, con un limite de 50 Unidades Tributarias Anuales (UTA2s), podian ser deduci- 

*’ En la actualidad, 1 UTA equivale a unos USS boo. la Unidad Tributaria Mensual se reajusta 
s e g h  el IPC. 
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dos de la base imponible. Ademis, se redujo la tasa marginal mixima del impues- 
to a la renta personal (Global Complementario) gndualmente de 65% hasta llegar 
a 50%, y mis tarde a 45%. 

Es interesante hacer notar que las numerosas restricciones afrontadas por 
la economia chilena llevaron a posponer el cronognma de reducci6n de las tasas 
de impuesto a las personas mis a115 de las intenciones originales. En parte, ello 
se debi6 a 10s acuerdos firmados con el Fondo Monetario Internacional que limi- 
taban el tamaiio del deficit fiscal. Asi, la tasa impositiva marginal e n  todavia de 
56% en 1987, mientns que las tasas de todos 10s demis estntos de ingresos, h e n  
del nivel exento, enn  mayores que las fijadas inicialmente. El nivel miximo de 
50% s610 se alcanz6 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 caga tri- 
butaria en el consumo y en particular en el TVA. La reforma de 1975 introdujo el 
NA. La de 1984 perfeccion6 el impuesto a la renta de personas y empresas. 
A consecuencia de ambas, la composici6n de la carga tributaria ha cambiado no- 
tablemente. Tal es asi que 10s impuestos al ingreso (personal y a Ins empresas) re- 
dujeron su participaci6n en la recaudaci6n del gobierno centn126 (eucluida la se- 
guridad social) desde 33% en 1974 a 25,5?6 en 1980,y 24% en 1997. El impuesto 
a la renta pas6 de un 4,9% del PIB en 1980 a 2,6O6 en 1990. A partir de entonces, 
su recaudaci6n subi6 nuewmente como consecuencia de 10s aumentos en el im- 
puesto a la renta durante la dOcada de 10s norenta, que se discuten en la secci6n 
VII. El NA, por su parte, representa en la actualidad cerca de un 50% de la cava 
tributaria total (ver Cuadro 7). 

Los mayores efectos de la reforma tributaria han sido promover la eficien- 
cia en la asignaci6n de recursos e incentiwr el ahorro domestico, 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, seg6n diversos 
estudios”, es bisicamente ahorro de las empresas. Asimismo, otros estudios de- 
muestnn que la rebaja en 10s impuestos a las empresas y SII diferencia con 10s 
impuestos personales (que afectan a las utilidades retindas de las empresas) fue- 
ron Factores claws en el aumento exhibido por el a h o m  nacional en Chile en la 
segunda mitad de 10s 8028. Otro aporte importante al ahorro nacional h e  el nue- 
vo sistema previsionaP. 

La recaudxi6n tributaria dcl gobierno centnl comsponde a mis de un 9W0 de In rccauda- 
ci6n tributaria globnl. Se us6 el gobierno centnl por motivos de informacih disponible. 

”Ver Agosin, Crespi p Letelier (1997, p Hachette (1998). 
2RVer Dudnevich yJan (1997). p khmann (1998). 

Pan una discusi6n al rcspecto. ver Acuiia e Iglesias (en cste volumen). 
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Ida. 

Ademis de provocar un impacto en el ahorro (y en la inversi6n), la refor- 
ma tributaria de 1984 tuvo un impacto signifkativo en el desarrollo del mercado 
de capitales y en la soluci6n de la crisis de 1982-1983. En efecto, 10s incentivos 
tributarios a la compra de acciones de primera emisi6n provocaron un importan- 
te auge en la apertura de nuems empresas a la Bolsa y en el us0 de emisiones de 
acciones como fuente de financiamiento para las empresas existentes. Asimismo, 
la venta de 10s dos bancos privados mis importantes del pais, que habian pasado 
a manos del Estado a causa de la crisis, se hizo con dicho incentivo tributario, lo 
que facilit6 su repriwtizaci6n. Las acciones de las nuevas empresas privatizadas 
durante la segunda mitad de 10s 8030 tambien estuvieron afectas a este incentivo. 

Por otra parte, la crisis descapitaliz6 fuertemente a las empresas naciona- 
les, aumentando su vulnerabilidad. El incentivo tributario para mantener 10s fon- 
dos dentro de las empresas las motiv6 a recapitalitarse en el tiempo, con un evi- 
dente efecto positivo sobre las propias empresas y el sistema financier0 nacional. 
Esta provisi6n no constituia necesariamente, sin embargo, una reducci6n de 10s im- 
ouestos en terminos de su valor Dresente. sino aue era mis bien una oosDosici6n3'. 

2o Ver capitulo 4 de este volumen. 
'' En efecto. es posible que la posposici6n de 10s irnpuestos mediante una reinversi6n de 13s 

ganancias aumente incluso el valor presenre de la carga fiscal de 10s individuos si caen en estntos de 
ingresos m b  altos cuando sc distribujan 13s pananci.as futuns. Fsto c1 a depender crucialmente de la 
diferencia entre el retorno de la inrersi6n y I P  taw de descuento. 
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Sin embargo, 10s incentivos tributarios al a h o m  tambiCn han estado suje- 
tos a cn'tica. Se ha cuestionado particularmente el incentivo a1 a h o m  personal 
en ciertos instrumentos financieros. Los cn'ticos han sostenido, por ejemplo, que 
el incentivo era de tal magnitud que Ilev6 a que muchas personas se endeudann 
para hacer dicho a h o m ,  por lo que el a h o m  net0 era cero. Ademis, se produce 
una discriminaci6n entre distintos tipos de a h o m  porque solo ciertos instrumen- 
tos tienen el beneficio tributario. Aunque no hay estudios profundos a1 respecto, 
es evidente que todos estos mecanismos provocan algunas filtnciones, por lo que 
no es de extniiar que se hayan dado situaciones corn0 las recien descritas3*. No 
obstante, la evaluacion global de la reforma es muy positiw. Es precis0 recordar 
el punto de partida, con un nivel muy bajo de a h o m  y con empresas extraordi- 
nariamente debilitadas c u p  capitalizacion e n  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 10s problemas que se 
suscitaron, sobre todo con 10s incentivos al ahorro personal, se han ido solucio- 
nando en el t i e m ~ o ~ ~ .  

Quizfs una de las cn'ticas mis relevantes al sistema tributario que naci6 en 
esta Cpoca y que, en tPrminos generales, se mantiene vigente hasta la actualidad, 
es que se trata de un sistema complejo. En efecto, en Cste proliferan exenciones, 

3* De hecho lleg6 un momenta en que 10s bancos ofrecian coma product0 la ennepa de un 
ckdito para comprar acciones de primen emisidn que quedaban coma ganntia en el mismo banco. 

33 Una discusi6n sobre este tema se encuentn en el documento 'Hacia un mayor ahorru pri- 
vado en Chile-, elaborado par la Comision Nacional del Ahom (1998). 
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rebajas, topes, etc., que lo complican mucho mis alli de lo necesario. De ahi que 
las propuestas de reforma tributaria pongan especial Cnfasis en aquellos elemen- 
tos destinados a eliminar dichas complejidades, como se discute-hacia el final de 
este capitulo34. Dentro del mismo espiritu, la g a n  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 creaci6n de un g a n  nhmero de sociedades para 
reducir la carga tributaria. Esto discrimina a 10s empleados, que reciben un suel- 
do afecto al impuesto al ingeso personal, p Bvorece a 10s independientes, que pue- 
den recibir sus ingresos a traves de sociedades. 

VI. U S  FINAN7fi P h U C A S  EN LA 
SEGUNDA MITAD DE LOS '80 

El pen'odo 1985-1990 se cancteriz6 por una severa austeridad en las finan- 
zas phblicas que fue clave para logar revertir 10s resultados de la crisis de 1982- 
1983. Tal como se aprecia en el Cuadro 4, el gasto total del gobierno general cay6 
de 32,7% del PIB en 1985 a 22,4% del PIB en 1990. Por su parte,el gasto corrien- 
te del gobierno general pas6 de 29,6% del PIB en 1985 a 19.3% del PIB en 1990. 
Adicionalmente, mientras en 1985 el presupuesto del gobierno general mostr6 un 
deficit equivalente a 3,7% del PIB, a partir de 1987 Cste se transform6 en un supe- 
rivit que se mantuvo hasta 1998. Evidentemente, parte de la reducci6n en el gas 
to phblico tiene su explicaci6n en el gradual desmantelamiento de 10s programas 
de empleo de emegencia que se implementaron para suavizar 10s efectos socia- 
les de la crisis35. 

Junto con el pen'odo inmediatamente posterior a 1973, la segunda mitad 
de 10s 80 constituye un pen'odo de notable ajuste en las cuentas del Fisco. Este 
ajuste apop6 fuertemente a1 proceso de estabilizaci6n en que estaba empeiiado 
el pais, p fue mup importante al devolver In credibilidad perdida luego de la crisis. 
Per0 aunque apuntal6 al proceso de ahorm y crecimiento que empezan'a a vivir 
Chile a partir de entonces, tambiCn tuvo costos importantes. Uno de ellos fue la 
eliminaci6n del reajuste pactado de l0,6% a 10s pensionados, en 1985. Este sec- 
tor, que ya vivia una situacidn dificil, pag6 en una proporci6n relativamente eleva- 
da el ajuste fiscal de la Cpoca. 

Li segunda mitad de 10s 80 tambien h e  muy fructifera en privatizaciones. 
No s610 se reprivatizwon una serie de empresas que habian pasado a manos del 
Estado a consecuencia de la crisis de 1982-83, sino tambien se privatizaron otras 
que tradicionalmente habian pertenecido al sector phblico, especialmente en el 
irea de 10s servicios de utilidad phblica (telecomunicaciones p electricidad, entre 

zI Ver tambiin Fontaine (1989 y 1994a),y Fontaine y Vergara (1997). 
J' En alg6n momento 10s propmas  de emergencia llegaron a emplear alrededor del 10% de 

la fuena de tnbajo. 
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otros). Surgi6 en esta Cpoca el denominado capitalism0 popular, mediante el cual 
una gran masa de pequeiios accionistas se hicieron participes en la propiedad de 
dichas empresas. El detalle de este proceso se puede encontrar en el capitulo 4 
de este volumens. 

Por otro lado, a fines de la decada se realiuron algunas modificaciones tri- 
butarias tendientes a profundizar la reforma de 1984. Es asi como se rebaj6 a 0% 
la tasa del impuesto corporativo a las utilidades reinvertidas, manteniendo en 10% 
el de las utilidades repartidas, y se baj6 la tasa marginal del impuesto a1 ingreso 
de las personas de 56% a 50%, junto con ampliarse 10s tramos de ingreso, para 
reducir la carga tributaria de 10s individuos. Adicionalmente, en 1988 se redujo la 
tasa del IVA de 20% a l@A3'. 

Por Gltimo. en 1985 se cre6 el Fondo de Compensacidn del Cobre (FCC), 
que comenz6 a operar dos aiios despues. Este fondo se diseii6 para estabilizar 10s 
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 
acumulaci6n o desacumulaci6n en dicho fondow. Previo a est0 10s ciclos en el pre- 
_!_ .I_, _ _ I _ _ _  -_ - ->. ._r__ _ _  __I_^___ 2: __-- - 2 - T -  2- ̂ ^ .̂̂  -.<I-,:-- 

WI. LOS CAMBIOS TRIBUTARIOS EN LOS '90 

El gobierno democdtico que asumi6 en 1990 lleg6 a1 poder con la Clara 
intenci6n de aumentar el gasto fiscal, particularmente en su componente social 
(salud, educacibn, pensiones y otros). Para financiarlo promovi6, recien electo, una 
reforma tributaria que introdujo algunos cambios a1 sistema tributario vigente, aun- 
que sin alterar su orientaci6n global. Habia, de hecho, un argumento de paz so- 
cial tras el incremento que se planteaba en los impuestos: e n  necesario genenr 
mis recursos para gastarlos en 10s sectores mis necesitados, lo que signitkana in- 
vertir en paz social39. El argumento fue compartido por distintos sectores, y se 
logr6 un acuerdo politico amplio para la aprobaci6n de una reforma tributaria en 
1990". 

Li reforma tuvo bisicamente tres elementos: 

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

*Ver tambiCn Lamin (1991). 
F la rebaja del IVA de 1988 ha sido asociadr con el ciclo politico dchido a que en ese afio se 

realiz6 el plebiscito que debia decidir la continuidad del gohierno de In Cpoca. Ver tarnin y Assael 
(1995). 

JR Ver Rasch y Engel (1992). hn las cifm involucndas ver Cuadm 4. 
39 Ver Marfin (1994). 
'O labin y lariain (1995) analizan elementos de la econornia politica de csta reforma. 
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ii) Se increment6 la tasa del impuesto al ingreso de las empresas de 10% a 15%, 
independientemente de si las utilidades e n n  retindas o no. Este aumento 
debia regir entre 1992 y 1994. Debe recordarse que durante el aiio previo 
el impuesto a las utilidades reinvertidas se habia reducido a 0%, mientras 
que el gravamen a las utilidades repartidas habia quedado en IO%, tasa que 
a su vez sirve de credit0 para el impuesto al ingreso personal. Asi, el im- 
puesto a la renta se mantuvo integndo a nivel corporativo y personal, per0 
ademis de subirse la tasa a1 15%, se elimin6 la distinci6n entre utilidades 
repartidas y reinvertidas que rigid durante un aiio. 
Se aument6 la progresividad del impuesto a la renta personal, mantenien- 
do la tasa mixima en SO%, pen, modificando 10s tnmos de manen que se 
elevaba la carga tributaria a nivel de las personas naturales. 

iii) 

Poco desp 
les aduaneros de 
cificos a la gasolii 

lidar algunas de las modifcaciones de 1990 que tenian cadcter tnnsitorio. En par- 
ticular, se consolid6 la tasa del impuesto corpontivo 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 revirti6 en parte el aumento en la carga estable- 
cido en 1990, reducihdose la tasa marginal mixima de este impuesto de 50% a 
48%, y luego a 45%. TambiPn se redujeron 10s incentivos tributarios otorgados a 
las personas naturales42. Por Gltimo, se dieron incentivos tributanos para las do- 
naciones educacionales y se introdujeron disposiciones pan reducir o evitar la 
doble tributacibn de rentas genendas en el extranjero. 

En 10s aiios venideros continuaron las modificaciones impositivas, aunque 
siempre sin altem lo esencial del espiritu de las reformas de 1975 y 1984. En 1997 
y con el argument0 de financiar una gran reforma ed~cac iona l~~  se aprob6 man- 
tener el N A  definitivamente en 18%. En 1998, esta vez para un reajuste de pen- 
sioned4, se derog6 el beneficio del articulo 57 bis, letn A de la ley del impuesto a 
la renta que, como ya se ha seiialado, permitia rebajar hasta un 20% de la compra 
de acciones de primera emisi6n de la base imponible con un tope y por tiempo 

En 1993 St p u u u p  U l l d  I l U C V d  1111111 rClUIllld LrlUULarld qUC LCIIUlU a CUI ISW 

" Se mantendria en 1% hasta 1995. luego bajaria a 17% y se otorgaba la facultad a1 Presiden- 
te de la Repriblica de subirlo o bajarlo en un punto hasta 1997. En la pdctica. est0 se tradujo en que 
el lVA se mantuviera en 18% hast3 1997. cuando una nueva reforma mantuvo en forma pemanente 
dicha tasa. 

' 2  Este punto cs debatible. pues mientm alpnos sostienen que se redujerun dichos inccnti- 
vos. otms aqumentan quc se perfeccionaron pan evitar su mal us0 y logm mejor su objetivo. Por 
motivos de espacio y del objetivo de este capitulo. no nos hacemos cargo aqui de esta discusi6n. Pan 
un mayor detalle ver Marfin (1994) y Fontaine (1994b). 

42Ver capitulo 15 de cste volumen. 
' I  Aunque se debe destacar que en Chile 10s impuestos asignados son inconstitucionales. 
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indefinido, y se defog6 en forma transitoria (por cuatro aiios) el credit0 sobre el 
impuesto a la renta de las empresas al que daban derecho las contribuciones de 
bienes raices (impuesto local, sobre el patrimonio). Asi, este dej6 de ser crtdito 
tributario y pas6 a transformarse en un gasto deducible de la base imponible. Junto 
con est0 se le dieron facultades adicionales de fiscalizaci6n al Servicio de Impuestos 
Internos, y se establecieron normas a 10s retiros de las empresas para evitar una 
creciente evasi6n del impuesto al ingreso proveniente de estos retiros. 

Finalmente, en el segundo semestre de 1998 se aprob6 una rebaja gndual 
de aranceles de 11% a 6%, en un plazo de cinco aiios (un punto anual), la que se 
compensana con un alza en ciertos impuestos especscos (tabaco, gasolina y cre- 
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 anncel de 11% era alto en el contexto de mayor apertura 
de fines de 10s 90. Ademls, la serie de acuerdos comerciales firmados por Chile 
durante esta d~2cada~~ significaban que a mayor tasa arancelaria mayor era la d e s  
viacidn de comercio, por lo que cabia implementar una nuem reducci6n de aran- 
celes, posici6n que finalmente prevaleci6. 

En sintesis, la decada de 10s 90 ha estado plasmada de modificaciones tri- 
butarias menores, pero ellas no han altendo fundamentalmente la estructun que 
se origin6 como consecuencia de las reformas tributarias de 1975 y 1984. Estas 
modificaciones han sido resistidas por ciertos sectores por considedrselas altera- 
ciones claves de 10s preceptos contenidos en el espiritu de la legislaci6n tributa- 
ria chilena. Pero aunque han significado alguna reversi6n en ciertos aspectos 
(como el alza en el impuesto corporativo), no resulta apropiado sostener que cc- 
rrespondan a una reversion global en esta materia. 

Entre 10s aspectos que cancterizan las modificaciones de 10s 90 destacan 
al menos 10s siguientes tres: a) la prictica de aumentar impuestos pan fines e s  
pecificos (como la reforma educacional, el aumento de pensiones y otros); b) el 
hecho de que las alms transitorias de impuestos se transforman dpidamente en 
permanentes (como fue el cas0 del IVA), y c) la tendencia a buscar soluciones a 
10s problemas del cbdigo tributario, introduciendo mis complejidad a1 mismo 
(exenciones, topes, etc.). 

El Cuadro 4 muestra la evoluci6n de la carga tributaria en Chile desde co- 
mienzos de 10s 70 (excluyendo la seguridad social). A mediados de 10s aiios 70 se 
aprecia un aumento de la carga tributaria por dos factores principales: la disminu- 
ci6n en las cotizaciones a la seguridad social, que oblig6 a buscar otras formas de 
financiamiento; y la fuerte reducci6n del deficit global, que oper6 en la misma di- 
recci6n. En este penodo el gasto del gobierno general cay6 sensiblemente (Cua- 
dro 4). Si se considera el sector priblico no financiero, la disminuci6n del gasto 
es a h  mayor debido a1 saneamiento de las empresas priblicas por parte del nue- 
vo gobierno. 

"Ver capitulo 8 de este volumen. 
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Hasta mediados de 10s 80, la carga tributaria se mantuvo relativamente cons- 
tante y luego baj6 fuertemente en la segunda mitad de dicha decada. Como con- 
secuencia de las modificaciones de 10s 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 est6 en el rango superior entre dichos paises. Por otro lado, es cier- 
tamente menor que la de 10s paises desarrollados. Asi, a pesar del incremento en 
10s tributos durante 10s 90 que signific6 haber pasado del nngo inferior dentro 
de 10s paises con desarrollo similar al rango superior, no se puede sostener que la 
carga tributaria en Chile sea demasiado elevada. Menos correct0 sen'a, en todo 
caso, sostener que es baja. 

Por 6ltimo, resulta evidente de la discusi6n de secciones previas que el sis- 
tema tributario chileno, aunque bien orientado, est6 lejos de ser 6ptimo. De he- 
cho, a comienzos del gobierno del Presidente Frei Ruiz-Tagle las autoridades ecc- 
ndmicas anunciaron una g n n  reforma que significan'a un perfeccionamiento 
sustancial de este sistema. Esta reforma no se ha concretado. Consideramos que 
ella es urgente y que -en lo medular- debena: 1) profundizar la caracten'stica 
de impuesto al gasto del sistema tributario vigente, y 2) simplificarlo. En la 6lti- 
ma seccion de este capitulo se hacen algunas consideraciones y proposiciones a1 
respecto. 

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

ILlS PmLICAS EN LOS '90 

U U I ~ I I L C  IU U C C ~ U U  uc IUJ 7\1 se han mantenido 10s superivit fiscales, aun- 
que no se ha continuado reduciendo el tamaiio del Estado (medido como gasto 
del gobierno general sobre PIB), tal como se hizo en la segunda mitad de 10s 80. 
En efecto, el gasto del gobierno general subi6 desde 22,4% del PIB en 1990 a 23.4% 
del PIB en 1997. Mis especificamente, el gasto p6blico que excluye intereses de 
la deuda p6blica (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 penodo, fruto 
del importante aumento de gasto en diversas ireas, particularmente en salud y 
educaci6n". 

El incremento en el gasto p6blico ha pasado a ser, desde mediados del 10s 
90, uno de 10s temas claves en la discusi6n macroecon6mica. La nz6n es que &e 
ha sido un pen'odo caracterizado por un exceso de gasto agregado, una aprecia- 
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lmpuesto a 10s bienes suntuarios 
lmpuesto a las bebidas alcoholicas y 
no alcoh6licas 
Impuesto a la imponaci6n de vehiculos de lujo 

lmpuesto a 10s tabacos 

lmpuesto a 10s combustiblcs 

Impucsto 31 cedito 

Sobretasa del 
Sobrctasa del 

85% sobre el 
de USS 15.0C 
Entre 50% y 60% del precio de venta 
segdn el product0 
U7-M 1.5 por m3 pan diesel y UM 5.2 por 
m' pan la gasolina automotriz: 
0.l06 mensual con un m%mo de 1,2%.*' 

13% y 47%. 

m a  maqinai maxima ¶ Y O .  

Crkdito del articulo 57 bis Pcrrnitc 
cic 

lmpucsto a las herencias y donacionn Ta: 
liq 

Adicional Cr 

scontar de renta imponible 

5 .  Impunto Territorial Sobre el a%aldo de la prupiedad. 
Tasa entre 1.2% y 1.5";. 
Recaudaci6n es para municipalidadcs. 

&ti apmbado un aumento a bl3f 6 por m' cn 13 gasslina automotriz a panir del 1 de cnc- 

*' & t i  aprobado un aumcnto a 0.134% mensual con un rnkimo de 1.60% a partir del 1 de 

'** Sc aprob6 urn mlucci6n a 6% gradual en 5 aiios. a partir de cncm de 1999. 

ro de 2001. Nota: 1 Vnl (UnidadTributaria Mensual) cquhale a apmximadamente USS 50. 

enem de 2002. 

ci6n real del peso4' y un creciente deterioro de la! 
10s llamados a que el Fisco contribuya p a n  redu 
multiplicado. 

T T n q  A,= 11. n n r t e n ' r t i r = c  AP 19 r le i r r lq  ni;hli 

s c  
ici 

:uentas externas. De ahi que 
r el exceso de gasto se han 

. .. 
uL LY.Y..L..I..CyI y- ... YCU.... --.. ca chilena es que pecticamen- 

te no existe deuda interna del Gobierno. Est0 responde a1 objetivo explicito de 
financiar la inversi6n pliblica con ahorro pliblico, por lo cual el Fisco no requiri6 

I 

" El pcso se apreci6 en tCnninos rcalcs hasta el tercer trimestre de 1997. A partir de cnton- 
ces, esta tendcncia cmpieza a revertirx a causa de 10s efectos de la denominada crisis asiPtica.Arella- 
no y Lamin (1996). por ejcmplo. han estimado que un aumento del gasto pdblico de 1% del PIB apre- 
cia el tipo de cambio rcal en 3%. 
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endeudarse. S610 hay deuda interna del Banco Central. Como se ha explicado en 
este capitulo, esta se origin6 luego de la crisis de 1982433, con el rescate de la banca 
por parte del Banco Central: y en el period0 1990-1997, con la esterilizaci6n del 
masivo influjo de capitales. Como el Fisco ha tenido superivit ya por largo tiem- 
PO, su deuda interna se ha reducido a pdcticamente cero. S610 tiene algo de deuda 
'externa y la deuda ya mencionada con el Banco Central, debido a1 pagare emitido 
para compensarlo por su participaci6n en la operaci6n de salvataje de la banca. 
Asi, 10s intereses de dicha deuda no tienen un impact0 direct0 en el mercado do- 
mestico. De ahi que se ha considerado, para el anilisis macroecon6mico mls co- 
rrecto, excluir 10s intereses de la deuda pdblica en el cilculo del incremento del 
gasto pdblico. Como dichos intereses han ido disminuyendo, el gasto pdblico sin 
intereses, o gusto prlmarlo, ha crecido mis  que el gasto pdblico total. hta es una 
raz6n adicional para considerar que el Fisco ha contribuido a la excesiva expan- 
si6n del gasto dombtico en 10s 90. 

En el Cuadro 4 se puede observar la evoluci6n del balance del sector pd- 
blico no financiero. Se aprecia que desde 1988 se empez6 a tener nuevamente 
superivit, 10s que duraron hasta 1997. En 1998 se vuelve a un deficit, el que au- 
menta en 1999. Aunque la recesi6n que ha experimentado la economia chilena 
desde fines de 1998 es parte importante en la explicaci6n de este deficit (via la 
menor recaudaci6n), no es menos cierto que la fuerte expansi6n del gasto pdbli- 
co en 10s aiios previos tambien ha jugado un rol significativo en esta materia. M i s  
adn, si se incluye el deficit del Banco Central", el deficit del sector pdblico global 
es incluso superior. 

Durante 10s 90 tambien se continu6 avanzando, aunque mis pausadamen- 
te, en materia de privatizaciones. Los hitos mis destacados son la venta parcial de 
la generadora hidroelectrica Colbdn, la privatizaci6n de las empresas sanitarias y 
las concesiones en obras de infraestructura (aeropuertos, carreteras y p ~ e r t o s ) ~ ~ .  

Banco Central de Chile. Tal como se mencion6, en Chile la deuda pdblica est5 en 
manos del instituto emisor y no de IaTesoren'a. El Cuadro 9 muestra la evoluci6n de 
la deuda interna del Banco Central. Se 0bsen.a un fuerte crecimiento en 10s aiios 
1983-85, product0 de las operaciones cuasifiscales que se realizaron en esos aiios,y 
otro fuerte aumento en 10s 90 como consecuencia de la esterilizaci6n del influjo de 
capitales, en donde el Banco Central cornpro reservas internacionales con deuda 
domestica. El problema es que el rendimiento de las reservas era inferior al cost0 

"Vcr scccidn siguicntc dc cstc capitulo y capitulo 10 dc cstc volumcn. 
I9 hra una mayor dctallc cn materia de privatizaciones vcr Hachcttc (capitulo 4 en cstc li- 

bro) y cn marcria dc conccsioncs a Engcl. Fischcr y Galctovic (capitulo 6 cn cstc volumcn) . 
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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 emisi6n monetaria, por otra parte, s610 llegaba a un 4% del PIB. 
Asi,en fuerte contraste con la gran mayoria de 10s paises, la base monetaria en Chile 
representa s610 algo mds de un 10% de 10s pasivos del instituto emisor50. 

CrrAnan 0 

1982 
1983 
1984 
1985 
19% 
1987 
1988 
1989 

2.4 
21.3 
26.9 
41.5 
42.0 
36.5 
29.2 
30.6 

1991 
1992 
1993 , 
1994 
1995 
1996 
1997 
1998 

37.5 
36.3 
3.4.6 
34.5 
31,9 
33.0 
34.5 
31.4 

Fitentee: Banco Cenrnl dc Chile. 

El deficit del Banco Central se estima aproximadamente entre 0.5% y 1% 
del PIB. Desde el punto de vista macroecon6mico, el hecho de que la deuda sea 
del Banco Central o del Tesoro y, por lo tanto, que el deficit asociado a esta deuda 
sea de cualquiera de estas dos instituciones. no debien hacer mayor diferencia. En 
efecto, una mayor deuda pliblica, cualquiera sea el emisor de esta. implica un me- 
nor ahorro del sector pilblico y, por consiguiente, menor ahorro nacional. Un 
menor ahorro nacional tiene, a su vez, como consecuencia una mayor tasa de in- 
teres, si la cuenta de capitales no estd totalmente abierta; o un mayor deficit 
en cuenta corriente y una apreciaci6n real de la moneda dombtica, en cas0 con- 
tnrio. 

Para financiar su deficit, el Banco Central tiene que pedir recursos al mer- 
cado (emitiendo nueva deuda5'), siendo Cse el canal que presiona a1 alzi en la tasa 
de inter&. Ahora bien. si la deuda estuviera en manos del Tesoro, sena Pste el que 
tendria que colocar nuem deuda para financiar su deficit, produciendo el mismo 
efecto sobre la tasa de inter& de mercado. 

A pesar de esta aparente equivalencia macroecon6mica hay, al menos, tres 
argumentos que hacen una diferencia en relaci6n a qui& emite la deuda. En pri- 
mer lugar, siempre existe la tentaci6n de financiar el deficit con el impuesto infla- 
ci6n, opci6n que no tiene el Fisc0 si el Banco Central es independiente. En se- 
gundo lugar, si se llegara a producir una crisis de confianix en estos papeles de 
deuda, el Banco Central s610 tendria como instrumento dicho impuesto inflaci6n, 
que, por lo general, es un instrumento bastante limitado, dado el volumen de deu- 

u, En la mayor parte de 10s paiscs esra pruprci6n supera el 70%. 
'I El sefioreaje es una pane pequeii3 del financiamiento del Banco Centnl. 
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da existente en Chile y dado que la mayor parte de esta es indexada. El Fisco, por 
el contrario, tiene el presupuesto. De hecho, en este cas0 podria aumentar el aho- 
rro pbblico (con mayores impuestos o menores gastos) para superar su situacibn 
deficitaria. Por bltimo, desde un punto de vista estrictamente politico, que la deu- 
da pbblica est6 en el Fisco y no en el Banco Central, reduce el superjvit del pri- 
mer0 (0 aumenta su deficit), lo que hace mis transparente la situacibn global del 
sector pbblico y le da mayores argumentos al gobierno para convencer a sus par- 
tidarios de la necesidad de generar mis a h o m  por otra via. En o m  palabras, desde 
un punto de vista de economia politica resulta m6s ficil reducir un deficit fiscal 
que aumentar un supedvit5*. 

tral de Chile ha estado empeiiado en una politica de aumento de la madurez de 
su deuda, cambiando 10s instrumentos de corto plazo por otros de mis largo pla- 
2 0 ~ ~ .  Tal es asi, que hoy mi, de un 90% de esta deuda corresponde a papeles de 
largo plazo. &to, en la prjctica, significa que se han reducido sus vencimientos 
de corto plazo. Evidentemente, est0 lo pone en una situacibn de menor vulnera- 
bilidad en Deriodos de incertidumbre en aue se dificulta la renovacibn de venci- 

Finalmente, cabe mencionar que desde principios de 10s 90 el Banco Cen- , 

Una triiutaci6n para el siglo XXI 

Se ha sostenido en este capitulo que el sistema tributario chileno es relati- 
vamente eficiente. No obstante lo anterior, hav mucho campo para perfeccionar- 

'..7.l.,,J,,,"( C I L  C L  .I,.,,...,... L.."", .... " _..l._.." .._ 1J.VYY-L.. ...-y ".....U*Y, Y-lJ-..-.-.....J 
d ~ l  tinn dr trahain ~ I I P  se Por lo mismo. cahn'a reducir la tasa maminal 



de las personas a un rango entre 20% y 30%, y eliminar aquellos elementos distor- 
sionadores. De esta manera se lograna un sistema de impuestos al ingreso con 
menor pejuicio para el ahorro, mis simple y con menor evasi6n. 

En cuanto a 10s aranceles, ya se ha aprobado una reducci6n gradual hasta 
llegar a 6% parejo en un plazo de cinco aiios. Lo de parejo, en todo caso, es s610 
en teona, porque el sinn6mero de acuerdos comerciales que ha suscrito Chile sig- 
nifica que las importaciones de muchos paises entran con un arancel m5s bajo. 
La distorsi6n que produce esta situaci6n es una raz6n para pensar en seguir dis- 
minuyendo 10s aranceles a nz6n de un punto por aiio, incluso despues de llegar 
a1 6% 0, en la medida de Io posible, acelerar la marcha para llegar a dicho 6% an- 
tes del plazo fijado. 

Hay tambih una serie de impuestos especxcos que no tienen justificaci6n 
en externalidades, como el impuesto a las bebidas no alcoh6licas, a 10s autos de 
lujo y a 10s suntuarios. Incluso se podria argumentar que algunos de ellos produ- 
cen efectos negativos. En particular, el impuesto a 10s autom6viles de lujo, que 
grava a 10s autom6viles a partir de cierto precio, ha significado que se reduzcan 
10s accesorios de seguridad para reducir el precio del vehiculo. El impuesto a 
10s suntuarios ha significado que la mayor parte de 10s articulos que caen dentro 
de esta categona (oro, joyas y otros) se comercialicen en el mercado negro. Tal 
es asi que su recaudaci6n s610 asciende a USS 10 millones. Algo similar sucede 
con el imuuesto a las herencias. aue se evade amuliamente y c u p  recaudaci6n 

tituye una doble tri- 

le la evasi6n que se 

calizar, cornpensanan en parte la perdida de recaudaci6n que algunas de las pro- 
puestas anteriores pudienn significar. Sin embargo, de no ser asi y de q u e m  man- 
tener la recaudaci6n como proporci6n del PIB constante, lo m5s razonable sena 
eliminar algunas de Ias exenciones que a h  persisten en el IVA. 

El tema de la den& del Banco Central 

Ia SC I l d  I I l ~ I l C l U I l d U U  qUC C1 DiUlCU LCI l lT i I  LlCllC U l l d  VUlUlI l l l lUbi  UCUUil  111- 

terna que le significa un patrimonio negativo. A fines de 1998, dicho patrimonio 
alcanzaba a alrededor de -US$ 2.000 millones. Por las nzones expuestas en la sec- 
ci6n previa, lo razonable sena enfrentar directa y ripidamente este tema. 

Se propone que el Fisco capitalice a1 Banco Central, pan de dejarlo con el 
patrimonio que establece su ley orginica. 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 capitalizaci6n que se le 
quiere hacer a1 instituto emisor. 

No obstante lo anterior, igual queda en el aire el problema de Ias eventua- 
les perdidas futuras del Banco Central. iSignifica est0 que esta instituci6n puede 
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perder su capital cuantas veces quiera porque siempre llegad el Fisco a1 rescate! 
Evidentemente esto provocaria un problema de riesgo moral (moral huzurd) de 
gran magnitud. Por tanto, se requiere limitar las perdidas del Banco Central. Una 
forma razonable de hacerlo seria poniendole limites a su deuda. Para aumentar 
dicho limite, por ejemplo, se requeriria la aprobaci6n del Senado. 

aiio del Estado 

Uno de 10s temas que han suscitado cierta polemica en 10s filthnos aiios 
en Chile tiene que ver con el tamaiio del Estado. Hay sectores que lo consideran 
demasiado pequeiio para atender las necesidades sociales. Por lo mismo, propug- 
nan aumentos en 10s impuestos para financiar el mayor gasto pdblico. Otros. por 
el contrario, sostienen que es ineficiente p que se podn'a hacer lo mismo con me- 
nores recursos, arguyendo que su mayor tamaiio dificulta el accionar del sector 
privado. Proponen, por lo tanto, reducirlo. 

En este capitulo se han presentado antecedentes sobre carga tnbutaria en 
Chile con relaci6n a otros paises de desarrollo similar, 10s que bajo ningun con- 
cepto permiten concluir que el Estado en Chile es pequeiio. XlSs adn, si a estos 
antecedentes se suma el hecho de que todavia hay empresas importantes en Chi- 
le en manos del Estado (pdncipalmente CODELCO), se refuem la conclusi6n an- 
terior. Asi, el gasto total del sector pdblico no financiero supera el 33% del PIB. 

Por otro lado, existen estudios que demuestran que hay partidas de gasto 
pdblico que son muy ineficientes. Un reciente informe del Xlinisterio de Salud 
demostr6 que la calidad de la atenci6n medica no habia mejondo en 10s 90. a p e a r  
de que 10s recursos pdblicos en el area se habian mis que duplicado56. Luego, 
antes de pensar en incrementar 10s recursos del Fisco, se requiere promover una 
reforma del aparato estatal encaminada a mejorar su eficiencia. Si no se hace asi, 
es probable que p n  parte de eventuales nuevos recursos tengan una rentabili- 
dad social negativa. Asi, se estima que el peso de la prueba debe recaer en 10s 
que proponen incrementar el gasto fiscal, quienes deben encontrar no s610 un fi- 
nanciamiento no deficitario sino tambien demostrar la eficiencia de ese gasto. 

XI. CONCLU ONES 

Este capitulo permite sacar una sene de conclusiones con respecto a las 
reformas fiscales aplicada en Chile a partir de mediados de 10s 70: 

A partir de 1973, hubo un viraje radical hacia la austeridad fiscal y la limi- 
taci6n del papel del Estado en la economia. Este cambio fue en muchos 

Sver capitulo 14 en este volumen. 



106 h Transformaci6n Econ6mim de Chile I F€UPE LIRR.\h’ B. 0 RODRlGO Y E R W  M. 

sentidos una respuesta a las politicas anteriores, particularmente a la ines- 
tabilidad macroecon6mica que imper6 entre 1970 y 1973. Es por ello que, 
en una primea fase, el Cnfasis estuvo precisamente en dicha estabilizaci6n 
macroecon6mica (ver capitulo 2). El objetivo fue eliminar el enorme d0fi- 
cit fiscal heredado del gobierno anterior, lo que se log6 en breve plazo. 

ta reducci6n del tamaiio y la participaci6n econ6mica del sector publico 
se persigui6 por diferentes medios. hlediante la reforma fiscal se redujo el 
gasto publico comente y de capital. L? recaudaci6n aument6 a medida que 
5e reducia la inflaci6n y se promulgaba una importante reforma tributaria. 
Se reestructunron las empresas estatales pan que buscann la maximiza- 
ci6n de utilidades y la autosuficiencia. Ademis se primtizaron las empre- 
sas publicas. 

La combinaci6n de estas fuerzas produjo seis aiios de supedvit fiscal con- 
tinuo (19761981). E..ta fortaleza fiscal permiti6 la reforma del sistema de 
seguridad social: dado que iste implicaba una gnn  presi6n sobre las finan- 
72s publicas, su ejecucion hubien sido muy improbable sin el ajuste fiscal 
prwio. 

El sector publico tambiin se ajust6 dpidamente frente a 10s shocks exter- 
nos. Asi, 10s incrementos del precio del petroleo se tnsladaron a 10s con- 
sumidores con escasa demon. Los efectos adversos en las finanzas publi- 
cas, tales como el derrumbe de 10s precios del cobre en 1974. se afrontaron 
con nuems contncciones fiscales. 

El ajuste a 10s shock externos adversos recay6 mas sever: 
larios reales, el empleo y la inversi6n publica, que declinaron ddsticamen- 
te durante las depresiones de 1975 y 198283. El ahorro publico mostr6 

0.10s gastos corrientes mos- 
la n6mina salarial. 

fiscales, per0 dpidamente, a 
la segunda mitad de 10s 90, 

_._I.. I Ilegar a un deficit en 1998. ____l -_ 
~ 

La crisis de 198283 timbiin fue un rev0s pan el programa primtizador, pero 
de igual forma iste se reinici6 dpidamente a partir de 1985. El proceso 
primtizador pdcticamente se detuvo en 10s 90, y 10s avances en esta ma- 
teria han sido modestos, aunque con alguna acelenci6n a fines de la dica- 
da (ver capitulos 4 y 6 de este volumen). 
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La reducci6n del tamafio del Estado se retom6 con mucha fuerza en la se- 
gunda mitad de 10s 80, luego de la crisis. En efecto, entre 1985 y 1990, el 
gasto total del gobierno genenl pas6 de un 33% del PIB a un 22% del PIB. 

En materia tributaria se disefi6 un sistema impositivo centndo en el gasto, 
cuyo pilar fundamental es el IVA, que representa cerca de un 50% de la re- 
caudaci6n tributaria del gobierno centnl. Hay tambiCn impuestos especi- 
ficos que gnvan a bienes que producen externalidade~~', annceles a la im- 

5pal a la propiedad. Con 
IS se mantienen tasas mar- 
na), lo que desincentiw el 
;ly mecanismos que permi- 

LL.ll I c u u L L k  t., LuAhlL ull IJuLLL.lLu,L uL uyuL.lla parte del ingreso que se 
ahorn. En el cas0 del impuesto a las corponciones, se incentim el ahorro 
de las empresas en la medida en que las utilidades repartidas pasan a for- 
mar parte de la renta personal, que tiene t a m  marginales mis 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 primen, se introdujo el IVA; y en la segunda se redujo 
ddsticamente el impuesto a la! 
el imuuesto a las uersonas, cuv 

C l  'IIIV 

uizi el 
ta con- 
vasi6n. 

I.LuJ u l l l l l l u J  L l l l y J  UIJL.L.LuJ CI.III.C.LULI., oIJLL.LI.. .endido 
a incrementar su grad0 de complejidad. &e tip0 de elementos lleva a la 
conclusi6n de que, si bien el sistema es eficiente y probablemente supe- 
rior a 10s de la mayor parte de 10s paises del mundo, todavia es muy per- 
fectible. El desafio en el futuro es justamente perfeccionarlo d e m o  del es- 
piritu de las reformas propuestas en este capitulo. 

" Aunque no todos 10s impuestos especiticos cumplen con este requisito. 
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I. INTRODUCCIdN 

El ritmo del proceso de privatizaciones ha aumentado en forma dificil de 
predecir en 10s aiios setenta, que fue cuando empez6 en Chile. M i ,  de cien pai- 
ses en todos 10s continentes han transferido algunos activos p6blicos a1 sector pri- 
vado. El volumen de las transferencias es impresionante. Entre 1988 y 1993, han 
ocumdo mis de dos mil 600 transacciones (de valor minimo de USS 50.000), por 
un monto superior a US$ 271 mil millones; de Cstas, cerca de 900 ocurrieron en 
1993 y s610 60 en 1988, cuando el proceso estaba en pleno apogeo en Chile. h t e  
no se ha restringido a las economias de mercado: ha sido particularmente impor- 
tante en las economias en transici6n y en economias emergentes, per0 tambikn 
se ha aplicado con fuerza en economias industriales como Nueva Zelandia e In- 
glaterra. Ha cubierto toda suerte de sectores, incluidos 10s tradicionalmente con- 
siderados estratkgicos (servicios pcblicos. hidrocarburos, ferrocarriles, acero y 
servicios financieros). Ha utilizado tambikn una gama amplia de instrumentos. Sin 
embargo, el sector estatal sigue siendo fuerte en muchos paises: "...a pesar de la 
venta de algunas gnndes empresas, la participaci6n de las empresas estatales en 
el PIB de 10s paises en desarrollo ha seguido porfiadamente aka desde 1980, en 
11% ..." (Guislain, 1997). El sector de empresas estatales y 10s problemas asocia- 
dos con 61 son 10s mayores de 10s paises pobres. Por lo tanto, las esperiencias 
de privatizacidn vividas pot Chile entre 1974 y hoy pueden tener un inter& muy 
actual para todos ellos, o sea para quienes la privatiz~cion representa un instru- 
mento clave de politica econ6mica. 

En 1974, las nuevas autoridades chilenas decidieron dar un vuelco en la 
estrategia de desarrollo econ6mico. Abandonaron aquella que habia prevalecido 
desde la Gran Depresibn, basada en una combinaci6n de industrializaci6n via sus  
tituci6n de importaciones, risi6n critica del mercado e intemenci6n creciente del 
gobierno en todas las facetas econ6micas nacionales, particularmente en las acti- 
vidades productivas. 

Sucesivos gobiernos habim 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 10s servicios como cducaci6n, salud y vi- 
vienda, ni las propiedades agricolas. Algunos sectores estaban monopolizados por 
las empresas estatales; la presencia de &as era mayoritaria en otros sectores. Mu- 
chas no e m  rentables, requerian de transferencias fiscales signifativas y gozaban 
de privilegios fiscales no compartidos por las empresas primdas. Ademis, la in- 
fluencia del sector estatal en 10s sectores productivos tnspasaba el control direc- 
to de activos: el gobierno intervenia tambitn con controles cuantitativos, de calidad 
y precios, y mediante el us0 discriminatorio de varios instrumentos como 10s cam- 
bios mcltiples, 10s aranceles diferenciados, las tasas de interks subsidiadas, etc., 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 
EVPRESAS Kt'ATALES Y SU VALOR ACREGNXJ 

I965 - 1998 

IN65 1970 1973 1983 1989 1998 

1. EmprcsasrclacionadasconCORFO n.d. 46 571 24 24 22 
3) Subsidiarias (46) (228) (23) 24 22 
b) Intentmidas 
C) Rnncos 

2. O m s  ernprcsas estatales n.d. 20 22 21 18 13 
3. Otns instituciones financicns n d .  2 2 2 2 2 

4. CODELCO . 0 (3) 1 1 1 1 

TOTAL 68 596 48 45 38 

Valor agrcpado (X PIR) 14.2 n.d. 39.0 24.0 12.7 9.0 

(a) A pesar de que CODELCO no aistia, el btado e n  ducAo dcl 5W dc 1s Sprandes cornpa- 
A i a s  del cobre.. porcentaje adquirido a cornpafiias cutnnjcns dunntc 1970 corno consecucih del 

En 1974, empezo en Chile un proceso de priwti7acion de empresas estata- 
les, proceso que no ha terminado. B el primero en el mundo de esa envergadu- 
ra; empezo aun antes que las privati7xiones inglesas. Fue novedoso, profundo, 
Ilamativo, sorprendente, aunque no estuvo exento de trnpiezos y defectos. Sin em- 
bargo, en muchos aspectos ha resultado mu? exitoso, de manen t d  que ha sido 
analizado profusamente e imitado por varios pnises de todas las latitudes del glo- 
bo. Muchos son 10s chilenos que han participado como actores y consultores en 
Ins privatiz~ciones tanto en paises latinoamericanos como en economias emergen- 
tes de Europa Central, Rusia y sus ex satblites, y tambien en paises industrializa- 
dos. Este capitulo intentari describir sucintamente dicho proceso en sus facetas 
mis destacadas. 

' 

es tambiPn importante para entender mejor el proceso privatizador. Dado que el 
espacio restringido impide presentarlo aqui en forma sistemitica, se recornienda 
no perder de vista 10s capitulos 1 y 2 de este libro'. S610 se hari referencia a es- 
tos temas en forma puntual en este capitulo. 

Lz primen secci6n presenta una fotognfia del imperio productivo estatal 
a fines del gobierno del Presidente Allende; la segunda analiza lo que se ha hecho 

'Adernis. mr Hachettc y Liiders. 1992,Wisccanrr. 1992, p Corbo. L i ide~  y Spiller, 1997. 
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desde 1973, c6mo se hizo el tnspaso de empresas y por que; las consecuencias 
de las privatizaciones son estudiadas en la tercen secci6n; y la cuarta enumen al- 
gunos problemas y lecciones. Lo que queda por hacer se presenta en la quinta 
secci6n. El capitulo termina con conclusiones. 

PhLICA EN 1973 

Sin embargo de 10s resultados iniciales positivos en 10s aiios cincuenta, el 
desarrollo econ6mico chileno se empantan6 muy pronto: la tasa de crecimiento 
por habitante e n  modesta (a pesar de un auge espectacular de 10s terminos de 
intercambio en 10s sesenta y principios de 10s setenta); el desarrollo industrial, ele- 
gido como locomoton del desarrollo, costaba cada vez mis cam al pais en tkrmi- 
nos de recursos estimulados en gnn medida por barrens anncelarias y no ann- 
celarias infnnqueables (salvo por contnbando o corrupci6n); Ins dificultades de 
balanza de pagos se multiplicaban acompaiiadas de controles crecientes y distor- 
sionadores; la inflaci6n e n  aka y volitil; la inversi6n se mantenia baja y distorsio- 
nada; In pobreza no desaparecia y tampoco mejonba la distribuci6n del ingreso. 

Hasta la G n n  Depresi6n de 10s aiios 30, Ins empresas estatales desempeiia- 
ban un papel limitado en Chile. Despues de ella, la sitiiaci6n cambi6 significativa- 
mente. El imperio estatal se fue construyendo de distintas manens. Li CORFO 
cre6 algunas empresas (la Compaiiia de Aceros del hcifico -CAP-, la Empresa 
Nacional de Electricidad SA. -ENDESA--, la Industria Azucaren Nacional S.A. 
-IANSA-, etc.), y absorbi6 empresas priiadas endeudadas. Otns fueron creadas 
por ley (la Empresa de Comercio Agn'cola -ECA--, la Empresa Nacional de hline- 
n'a -ENAMI--, Linea AOrea Nacional -LAIN-, etc.); y otns  empresas prindas na- 
cionales o extnnjens fueron nacionalizadas, a veces sin compensaci6n (Corpon- 
ci6n del Cobre, CODELCO); inremenidas, espropiadas, tomadas ilegalmente por 
consejos de tnbajadores, controladas mediante compns de paquetes de acciones 
(la mayon'a de las empresas tnspasadas al sector publico en el period0 1970-1973 
caen en estas 6ltimas cuatro categon'as; la mayona de las empresas financiens y 
de distribuci6n a1 por mayor fueron tnspasadas mediante el ultimo subterfugio). 

Dicho imperio estuvo conformado por 596 empresas en 1973 (Cuadro 1)2, 
526 de las cuales habian entndo a1 sector pdblico en el period0 1970-1973 (18 
instituciones financiens -0 sea, casi todo el sector- y mis de 335 industriales). 
A lo anterior hay que agregar In tiern expropiada legal o ilegalmente dentro del 
marco de la reforma agnria, que empez6 en 10s sesenta (alrededor de 60% de la 
tiern regada y 50% de la tiern ap'cola total). Las tnnsferencias que el gobierno 
central debia efectuar a las empresas pdblicas p a n  su supervivencia explican par- 
te del enorme deficit del sector publico no financier0 que habn'a aumentado de 
15,3% del PIB en 1971 a 30,5% en 1973 (ver capitulo 3). Tambien la muy baja 

2 La lista completa de empress pliblicas entre 1970 y 1989 est: disponible en Hachette y 
Liiders. 1993. 
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CUORO 2 
- 

LESAS ESTAT 

1965-199f 

(%) 

Sector 1965 1973 1981 1989 1998 

Minetia 13.0 85.0 83.0 60.0 45.0 
Industria 3,O 40,O 12.0 3.0 3 9  
Servicios publicos 25,O 100.0 75.0 25.0 20.0 
Tnnsporte 24.3 70.0 21.0 10.0 5.0 
Cornunicaciones 11 .1  70.0 96.3 0.0 0.0 
Financiem n.d. 85.0 28.3 10.0 10.0 

Fuente: Hachctte y Liidcn. 1992. Cuadm 1.2 y estimacionts del autor pan 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 p6- 
blica por motivaciones politicas y sociales. 

La participacidn creciente de las empresas estatales en la production in- 
A:^"L- ,,.." +.%..,I-..-:" - I" ",.-:..I:-..-:A.. .,..,.I ,I- 1" --..:-,I,.,I -I- I,.- --,. .._^ .- -- 

ciones y 85% del sector financiero llegaron a ser controlados por empresas 
blicas, en circunstancias de que ocho aiios antes ese control en 10s mismos I 

t o m  oscilaba entre 3 y 2506 (Cuadro 2); 10s porcentajes pertinentes pan  I! 

UlL'l"'. Ull.4 LLIIULLIL,., * l* J V L , * . I I ~ L I V I I  L V L d l  UF I d  plup'cudu uc 1UJ IFCUlJUD p1U- 

ductivos, capital y recursos naturales. En 1973, el 85% de la minena, 40% de la 
industria. 100% de 10s servicios oublicos. 7096 del transoorte I' de las comunica- 

p6- 
iec- 
965 

para el sector financiero. La ineficiencia y mal servicio de las empresas se gene- 
ralizaba. 

Frente a ese panorama tendencial negativo, exacerbado ademis por la ex- 
periencia caotica de 10s tres primeros aiios de 10s setenta', se justiticaba un cam- 
bio radical en la forma de organizar el sistema economico. Entre otras decisiones, 
10s nuevos responsables se propusieron: i) devolverle al sector privado la respon- 
sabilidad principal en la tarea del desarrollo a cambio de un rol solo subsidiario 
Dara el gobierno4: ii) abrir la economia al exTerior para asepurar el mercado del 

' El PIB cay6 en 1972 y 1973. la tm de inflaci6n salt6 de 22.1% en 1971 a 605,9% en 1973, 
I,.* "..,*A,.* _..__" _,. IAN _"._ ,0-, ., 1 0 - 1  1. ,la :....,.-i,&. _.. 10T1 Z.." ilr..Cri""." ^.." 
pan cubrir la depreciaci6n del capiUl,los gastos fismles aumentamn de 31,2?: del PIB en 1972 a 4 , K %  
al aAo siguiente. etc. O'er capitulos 1 y 2). 

El concept0 de'subsidiaried?d'est.i definido por Corbo. Liiders y Spiller, 1997. h e  implica 
que las actividades del sector publico se concentrcn en aquellas funciones en las cuales tiene ventajas 
compmtims. 
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mundo y la asignaci6n de recursos mis eficientes, basada en las ventajas compa- 
rativas; y iii) liberalizar todos 10s mercados. Lo primer0 tenia implicancias impor- 
tantes. Para que el sector privado pudiera transformarse en el actor principal del 
desarrollo, necesitaba tener acceso a 10s recursos y a todos 10s sectores producti- 
vos nacionales donde la presencia del gobierno coartaba el potencial privado. Ade- 
mi,, 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 
intervenci6n estatal. Necesitaba, asimismo, tener un acceso mis ficil a 10s facto- 
res productivos y a1 capital y tecnologia extranjeros. En consecuencia, la privati- 
zaci6n de las empresas pliblicas era necesaria a1 mismpo tiempo que la produc- 
ci6n de bienes y servicios relacionados con lo social (educaci6n, salud, vivienda y 
pensiones) justificaba un enfoque mixto p6blico-primdo por externalidades y ra- 
zones redistributivas y de emdicaci6n de la pobrel;?. Todas estas reformas con- 
forman el contenido de este libro. 

111. iQU8,  c 6 ~ 0  Y POR QUG SE HA PRWATIZADO?5 

El proceso de privatizaci6n de empresis pliblicas se 11ev6 a efecto por eta- 
pas desde 1974 hasta el dia de hoy. La justificaci6n de la transferencia de empre- 
sas pliblicas al sector privado h e  variando se@n el tip0 de empresas y la etapa. 
A su vez, 10s mecanismos para efectuar esos traspasos, de modalidad Fariada, tu- 
vieron mucha relaci6n con el tip0 de empresas privatizadas. Por ello, esta secci6n 
combinad las respuestas a1 que, c6mo y por qu i  se hizo. 

El pen’odo privatizador empez6 en 1974 y, de facto, todavia dura. Sed di- 
vidido arbitrariamente en etapas que permitihn destacar mejor algunas caracte- 

Los objetivos de la “privatizaci6n” en esta etapa fueron principalmente 
reducir la intervenci6n 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 devoluci6n p t u i t a  de activos ilegalmente con- 
trolados durante la presidencia de Allende. La sepnda, que dura desde 1975 hasta 
1983, de privatizici6n onerosa de activos que tradicionalmente habian estado en 
manos del sector privado y de apertura de sectores sociales a1 sector priwdo. 



i) Primera fase:devohid6n. 325 empresas intervenidas y admistradas por 
el Estado heron deweltas gratuitamente. Esa forma de "privatizaci6n" obedecib al 
hecho de que habian sido tomadas "ilegalmente". Su valor libro, a precios de hoy, 
represent6 aproximadamente US$ 1.000 millones. Una condici6n principal de su 
devoluci6n gntuita fue el no entablar litigios en contra del Estado. Ademis, en 
algunos casos, se establecieron condiciones adicionales relativas al empleo, inver- 
si6n nueva y competitividad (entre industrias relacionadas). En algunos casos e s  
pecificos, la transferencia del capital a 10s dueiios de esas empresas estuvo 
acompaiiada de otro tip0 de transferencias, como la de credit0 con condiciones 
especiales. Hubo poco control sobre el cumplimiento de las condiciones anexas 
mencionae. 

Se cre6 un Departamento de Administration de Empresas en la COW0 pan 
administnr el traspaso gratuito de las empresas 

ii) Segrinda faseprivatiznci6n con derida y servicios socinles. Entre 1975 
y 1983, se efectu6 un tnspaso onemso de empresas al sector privado de 207 ins  
tituciones financieras, industrias, distribuidoras mayoristas y otns empresas adqui- 
ridas por el sector pdblico, especialmente durante el penodo del Presidente AUende. 
En d6lares corrientes, el ingreso obtenido por concept0 del traspaso oneroso de 
esas empresas pdblicas al sector priwdo represent6 un promedio anual de 0,7% 
del PIB y de 3% de 10s ingresos fiscales (Cuadro 4). En d6lares de 1997, ello re- 
present6 cerca de US$ 1.400 millones p su mlor 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 pdblicas se redujeron a 48 en 1983 y sblo 
se creamn dos empresas estatales nuevas durante este penodo. A pesar de esta 
aparentemente impresionante reducci6n numeria de empresas, baja poco el va- 
lor agregado producido por el sector estatal, por la modesta importancia del pa- 
trimonio net0 de las empresas traspasadas en relaci6n con las remanentes en el 
sector publico. De hecho, su valor agregado seguia siendo adn mis alto en 1983 
que en 10s sesenta (Cuadm 1). En este resultado influye en algo el aumento sig- 
nificativo de la productividad de las empresas pdblicas tndicionales desde 1974 
hasta la fecha. 

Durante el mismo period0 se privatizaron tierras agncolas. Ademis, algu- 
nas de las grandes reformas hechas antes de 1983 ocumeron en el campo social, 
en particular en educaci6n, d u d ,  vivienda y, principalmente, en el sistema de pen- 
siones. Aqui s610 se abarcad la parte mis pertinente a 10s esfuerzos de privatiza- 
ci6n en esas ireas. Los demis aspectos estin analizados en distintos capitulos de 
este libro. 

L? privatizaci6n (0 mis bien restitucibn, porque las tierras no habian sido 
transferidas legalmente a1 Estado) es masiva en el sector ap'cola. Se devolvi6 a 10s 
dueiios legitimos el 28% de la t iem que se habia expropiado en forma irregular;. 
otro 52% h e  dividido en 52.603 predios (parcelas de la Corporaci6n de la Refor- 
ma Agraria, CORA), vendidos a precios subsidiados y en terminos favonbles a 10s 
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antiguos tnbajadores de 10s fundos expropiados; el rest0 fue vendido mediante 
subasta p6blica o entregado a la Corponci6n Nacional Forestal (CONAF). El tns- 
pas0 tuvo un valor equivalente de USS 800 millones, a precios de hoy, y actualim 
dos a fines de 1997,a una tasa de 5%, alcanz6 la no despreciable suma de USS 1.500 
millones, o 2% del PIB de 1997. 

En educaci6n (ver capitulo 15) cambia el sistema de transferencia de fon- 
dos a 10s centros eduacionales, se descentraliza hacia las municipalidades y, desde 
el punto de vista de la privatizaci6n. i) empieza el tnspaso de las escuelas secun- 
darias vocacionales a organizaciones privadas sin fines de lucro creadas por aso- 
ciaciones de empleadores (Sociedad de Foment0 Fabril -SOFOFA--, Sociedad 
Nacional de Agricultun -SNA--, etc.); ii) se incentin, por medio de subvencio- 
nes, a particulares y a organizaciones no gubernamentales la iniciativa de crear 
escuelas gntuitas; iii) se permite la creacion de universidades, centros de forma- 
ci6n tkcnica e institutos profesionales privados; iv) a1 tnnsferir fondos en forma 
de pagos por alumno, igual pan las escuelas privadas que pan  las phblicas, se les 
da mayores posibilidades a 10s padres pan elegir la escuela mbs atnctiva pan 10s 
hijos, lo que redunda en una mayor demanda por 10s sewicios de las escuelas pri- 
vadas (subvencionadas); y, finalmente, pen, no menos imponante, v) se admite el 
principio de la matn’cula en la educaci6n superior. 

Uno de 10s objetivos de las primens reformas en el campo de la salud (ver 
capitulo 14), iniciadas en 1979, fue fomentar la participaci6n del sector privado 
en la prestaci6n de servicios y en el mercado de seguros medicos. Por ello, se 
cre6 en 1981 el sistema de Instituciones de Salud Previsional (ISAPRE), que ofre- 
cen planes de salud a sus asegundos, financiados por descuentos por n6mina. 

En el campo de la vivienda (ver capitulo 13), el gobierno militar intent6 
tambien reducir las potestades del sector publico, entregindole a1 sector privado 
las responsabilidades de la urbanizxi6n. el suministro de sen-icios de saneamien- 
to bisico, la construcci6n y la intermediaci6n financien. La introducci6n del s u b  
sidio habitacional direct0 en 1978 ha sido determinante en la forma de operar de 
este tnspaso de responsabilidades. El sector primdo tiene desde entonces la res- 
ponsabilidad total de la construcci6n de viviendas por medio de 10s contntos di- 
rectos con el Ministerio de la Vivienda y Urbanism0 o las municipalidades, o bien 
p a n  la venta directa a 10s beneficiarios de 10s programas habitacionales subsidia- 
dos. El traspaso iniciado en 1975 ha sido paulatino. Tambien se ha perfecciona- 
do paulatinamente un mercado privado de hipotecas pan dar financiamiento a las 
viviendas de las familias de ingresos medios y altos (a partir de 197n6, asi como 
una ganntia estatal para incentivar otros tipos de prkstamos privados p a n  vivien- 
da. Ademis, entre 1978 y 1984 se concedieron unos 370.000 titulos de dominio. 

Una de las reformas de efectos mbs profundos y perdunbles fue la del sis- 
tema de pensiones (ver capitulo 11). Representa una de las priwtizaciones mbs 
significativas. El DL 3.500, de 1980, institucionalizo la creaci6n del sistema de cuen- 

Castaiedn, 1990, p. 175. 
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tas individuales (sistema de capitalizaci6n), manejado por las Administradoras de 
Fondos de Pensiones (AFP) para sustituir el sistema existente de reparto adminis- 
trado por el sector pdblico. Las AFP son instituciones privadas con fines de lucro 
que compiten entre si para la captaci6n de su clientela. Cada empleado elige li- 
bremente entre esas AFP y puede cambiarse. El sistema esti regulado y controla- 
do por la Superintendencia de Administradons de 

Los mttodos de traspaso de 10s activos pdb 
men etapa fueron la liquidackh, la venta directa J 

i) Con la liquidaci6n se ciern la empresa y se subastan sus bienes; era 16gico 
que ocumera 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 liquidaci6n. 
Se prefiri6 la venta directa en 10s casos de empresas pequefias por el alto 
costo de organi7~ un proceso de licitacidn en esos casos. Tambiin se ven- 
dieron directamente activos de empresas en liquidaci6n y 10s excesos de 
activos de empresas que sen'an enajenadas por otros medios. 
La licitacidn pdblica fue el modo mis comdn 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 busc6 vender un paquete controlador. salvo en 
el sector financiero. donde se intent6 diseminar la propiedad. Esa limita- 
cidn h e ,  sin embargo, burlada y luego revocada. De facto, se concentr6 la 
propiedad de las instituciones financieras y, en general, pasaron a formar 
parte de hok'fngs. Ademis, y principalmente, las autoridades prefirieron 
vender a plazo pan asegurar un mejor precio con el argument0 de que fal- 
taba capital, que no habia inversi6n extranjera, que no existian dep6sitos 
chilenos en el exterior, o sea que habia p a  liquidez en la economia; a pesar 
de ello, se han criticado 10s bajos precios obtenidos entonces. Todo lo an- 
terior conf@m5 un desarrollo de varios grupos no financieros, conglome- 
rados altamente endeudados construidos alrededor de instituciones 
financieras con alto endeudamiento (Zeueruge) tambiin. Este estilo de pri- 
vatizaci6n permiti6 la concentraci6n de la propiedad sobre bases movedi- 

ii) 

iii) 

tds. 

111.2. La segunda etapa: 1984-1989 

' Los objetivos del proceso privatizador de la segunda etapa fueron mis 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 reprivatizacidn de las empresas intervenidas y el desarrollo del 
mercado de capital. Ademis, 10s modos de traspasos de la empresa pdblica de- 



Privatizaciones: Reforma Estruch~d Pem lncondusa I 121 
DorniqcR: Hlamrr A. DE IA E 

bian fomentar la difusi6n de la propiedad y evitar el endeudamiento, o sea, no vol- . .  . 

la crisis de I Y ~ I L - W ,  cuanuo ias tasas reaies de interes aumentaron drasticamente, 
se cerraba el mercado internacional de capital y habian caido significativamente 
10s tCrminos de intercambio, un n6mero importante de empresas fueron interve- 
nidas por el Estado, sea porque estaban ttcnicamente quebradas o porque esta- 
ban en muy mala situaci6n 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 patrimonid 
de la banca privada, 14 de las 19 instituciones que habian sido privatizadas en 10s 
setenta (el Banco de Chile y el Banco de Santiago incluidos, que eran 10s dos ma- 
yores bancos del pais); el 68% de 10s fondos de pensiones que existian s610 desde 
1981 (aquellos de las AFP Provida y Santa Maria); y empresas relacionadas con 10s 
bancos como la Compafiia de Petr6leos de Chile (COPEC), Forestal Arauco y la 
Industria Forestal S.A. (INFORSA), 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 compafiias 'productivas" fueron licitadas a interesados 
nacionales y extranjeros (con pagos a1 contado y comprobaci6n de solvencia). El 
"capitalism0 popular" fue el mttodo elegido para reprivatizar las grandes institu- 
ciones financieras. Los interesados debian comprar las acciones al precio de libro, 
pero el gobierno ofreci6 un credit0 de largo plazo subsidiado para comprarlas y 
otro tributario bastante generoso para compensar la diferencia signficativa exis 
tente entre el valor libro y el precio de mercado, particularmente depreciado en 
ese momento; se establecia, ademis, un limite m5ximo a la compn relacionado con 
el pago efectivo de impuestos en aiios anteriores. El objetivo era esparcir lo mis 
ampliamente posible la propiedad. Los dos bancos mis gnndes atrajeron 41.000 
accionistas populares y las dos AFP mis grandes, 14.000. Otros bancos heron ven- 
didos a grupos "varios" (regionales o colonias). Algunos extranjeros compraron 
acciones en algunas empresas reprivatizadas mediante una conversi6n de deuda 
por capital. Lis ventas genenron US$ 785 -'"---- - ----'-- A- L--- 

' El conjunto de empresas conocidas como 'irca ran'. recibi6 este apodo por una combina- 
ci6n de consideraciones: i) el sector pliblico tenia su control pem sin desear tener la propiedad. ii) Is 
responsabilidad de la administncion y enajenacion de 13.5 empresas peninentes fue cnmgada a o m  
instancias difcrentes que la creada en la COW0 pan efectos de ambas responsabilidades (Comisiones 
Progresa y Banco de Chile) y, no mcnos importante. iii) la escasez de information disponible sobre el 
conjunto de empresas involucndas en esta area, mientm dependiemn de 13s comisiones mcncic- 
nadas. 
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ii) 5eguna'ufuse ofase clhsfcn: 1985-89. Dunnte esta fase, h e  privatitada 
la mayon'a de las gnndes empresas estatales, creadas o nacionalizadas por ley. Los 
objetivos del proceso durante esta fase heron la busqueda de un mayor apoyo al 
sistema economico y al gobierno mediante la mayor dihsi6n de la propiedad, y 
mejonr a h  mis la eficiencia en el us0 de 10s recursos nacionales. En la catego- 
n'a de las empresas estatales tndicionales estaban 10s servicios pilblicos (electrici- 
dad, gas, agua, telecomunicaciones), y otns en 10s campos productivos (IANSA, 
CAP: etc.) y financier0 (Banco del Estado, etcetera). 

Su priwtizaci6n h e  politicamente mis delicada, de manen que las autori- 
dades planearon tnspasarlas en forma progresid. Treinta y tres empresas heron 
incluidas en el prognma de privatizaci6n, fijindose metas de privatizaci6n sobre 
el pen'odo 1985-89 (Hachette y Liiders, 1992, Cuadro 111-1). h realidad fue algo 
mis modesta. Dieciocho empresas fueron pri\.ntizadas totalmente entre septiem- 
bre de 1985 y mano de 1989.y nueve parrialmente. Entre estas illtimas destacan 
la Compaiiia de Telefonos de Chile (CTC), en 806; ENDESA y la Empresa Nacional 
de Telecomunicaciones (ENTEL), en 90'%: Schwager, en 95%; LAN Chile, en 76%. 
Estas illtimas estin hoy dia totalmente privati7;das. El ingreso obtenido fue de 
USS 1.500 millones, a precios de 1997, que actualimdos a una tasa de 5% desde la 
fecha de .su \n rx  mjm un nlor  de USS 2.394 millones; o sea, 3.4% del PIB de 1997. 

hn ganar el apoyo de 10s tnbajadores de dichas empresas, el gobierno 10s 
incentiv6 p a n  compnr paquetes de acciones (capitalismo Iabonl). Ademis, dio 
prioridad a la amplia distribuci6n de las acciones en venta pan aumentar el apo- 
yo de la poblaci6n a esas pri\xtiixiones (capitalismo popular y labonl). 

Capitalism0 popular (pequeiios accionistas), institucional (AFP), tndicional 
(licitaciones, Bolsa) y venta preferente de acciones a 10s tnbajadores heron 10s 
modos apliados pan efectuar el tnspaso pertinente de 10s activos pilblicos al sec- 
tor privado. Los tnbajadores podian adquirir entre un 5% y un 10% de las accio- 
nes de las empresas enajenadas. Recibian un adelanto de su pago de indemniza- 
ci6n por afios de servicio, acciones a precios mis bajos y un seguro contn la caida 
del precio de la acci6n compnda. Apoyo politico a1 sistema y al gobierno, y dis- 
tribuci6n mis amplia de la propiedad heron 10s objetivos de este modo de priva- 
tizacibn. En algunos casos (CAE la Compaiiia Xletropolitana de Distribuci6n, 
CHILMETRO, LAN, Sociedad Quimica y Minen de Chile -SOQUIhlICH--, entre 
otros) 10s tnbajadores se endeudamn pan aumentar su tenencia de acciones, t n n s  
formindose en algunas instancias en 10s mayores accionistas de la empresa y, aun, 
en el cas0 de CHILhlETRO, controladores de esa empresa y del Iioldfng ENERSIS 
uno de 10s m i s  importantes del pais9. 

De hccho. 13s metas de panicipaci6n eswblecidas pan cl sector pri\?do cn las empress 
quc senan prik~tiz~das en e% h e  fueron modificadas constantcrncnte. la CORFO argument6 al res 
pecto que el tnspaso propresivo permitiria obtencr mcjores precios pan Ins acciones tnspsndas. Sin 
cmbago. Hachette y Liiders (1992) no cncontnron base empirica pan  sostcncr w e  agumento. Pcro 
si esas modificaciones crearon un problema de credibilidad. 

Se puedc incluir SOQUlMlCH en csta cateporia. 
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En el cas0 de la Compaiiia de Telefonos de Chile, se licit6 el 51% interna- 
cionalmente con el requisito de que el compndor invirtiese mis de US$ 200 mi- 
Ilones. Esta condici6n se ha cumplido ampliamente. h s  acciones podian pagarse 
con documentos de deuda externa chilena. 

Las AFP desempeiiaron un rol importante en esa etapa al permitirseles com- 
p n r  acciones de las empresas en proceso de privatization. El gobierno estable- 
ci6 una Comisi6n Clasificadora de Riesgos de &as y otns  inversiones con normas 
conservadons, mientns se regulaba a 10s fondos de pensiones pan limitar el ries- 
go de sus carteras de inversi6n. 

En forma previa a su privatizaci6n, las empresas tndicionalmente p6blicas 
habian sido transformadas gradualmente en sociedades an6nimas y estaban some- 
tidas a reglas de juego parecidas a las pertinentes pan las empresas del sector pri- 
vado. Se habian creado marcos reguladores p a n  10s monopolios naturales 
(electricidad -1982--, telecomunicaciones -1982 y 1987--, sanitarias -1988)"', 
y, ademis, el gobierno habia nombndo administndores profesionales en ellas pan 
incentivar su manejo eficiente y reducir la interferencia politica en su imbito. Bas 
empresas estatales eran, por lo tanto, relativamente eficientes en el momento de 
su transferencia. Asimismo, p a n  mejorar la situaci6n financien de LAN Chile y 
ENDESA antes de su primti7aci6n. algunos pasivos (nacionales o externos) fueron 
cedidos por esas empresas a la COW0 a cambio de acciones. Li recompn de ac- 
ciones de CAP en manos de CORFO por parte de esa empresa y su zurife-off ace- 
leraron su privatizaci6n. AIgunas acciones de diversas empresas hieron tambien 
entregadas por CORFO pan saldar deudas de juicios con temtenientes. 

Esta etapa (ambas fases) atnjo capital extnnjero.Afuen habia cambiado la 
percepci6n de la solidez del marco institucional chileno y sus tendencias macroece 
n6micas. Ademis, algunos aprovecharon 10s cambios de acciones por deuda ex- 
terna chilena que se tnnsaba a1 65?6 de su vdor nominal en Nuem York y eran 
redimidos por el Banco Central de Chile a1 93?6 del mismo valor". 

. ......_...._._.. ~ _ _  I 50 DE PWRTIUCI~N, 1988 

- 
h 

ntori, 
J v y u h r r l b n  L1.7 I .,.... iiquCI 
CHILGENR 41.1 ENAES 

ID El faxinante terna de las regulaciones se tnta en el capitulo 5 de este volumen. 
I I  la combinaci6n de nlta deuda e\Ternn chilena. altos intereses y tfrminos de intemmbio 

desfavorables prcdujo serias preocupaciones en 10s memdos internncionnles respecto a la capacidad 
de 10s agentes econ6micos chilenos de servir su deuda externa. Como consecuencia. algunos bancos 
transamn papeles de dicha deuda en un memdo secundario con fuenes descuentos que reflejabnn la 
percepci6n de riesgo de no pago. 
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La Unidad de Normalizaci6n de la CORFO estuvo a cargo de dichas priva- 
tizaciones con la asesona de agentes financieros que resultaron particularmente 
utiles en el momento de las negociaciones. 

El valor agregado de las empresas del sector publico se redujo desde 17,7% 
del PIB en 1985 (39% en 1973) a 12,7% en 1989, ambos por sobre el promedio 
de Latinoamkrica y el Caribe y el rest0 del mundo (Banco Mundial, 1995); desde 
entonces, el porcentaje bordea el 9% (Cuadro 1). En 1985, la inversi6n de las em- 
presas del sector publico representaba el 30,6% de la inversi6n total, porcentaje 
solamente supendo 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 transfenan al fisco arriba del 9% del PIB en 
el penodo 1985-89. mientras ocuma lo contrario en el promedio del mundo: el 
fisco aportaba en forma neta a las empresas pliblicas. Ahora CODELCO dlo  aporta 
el 7,7% de 10s ingresos fiscales (1997). Tambikn se redujo significativamente la 
deuda externa de las empresas publicas: entre 1985 v 19t39.de 16% del PIB a 5.3%: 
se habia reducido a 4%, en 1991. 

CUDRO 4 
INGRESOS F I S C A B  POR PRIV.ATIUCI~N 

<US$ millones) 

M O  lngmsos por privatizaci6n % de lngrcsos Iiscales % del PIB 

1974 15.7 0.9 0.1 
1975 224.1 10.4 2.0 
1976 106.8 4.6 0.9 
1977 
1978 
1979 
1980 
1981 
1982 
1983 
1984 
1985 
1986 
1987 
1988 
1989 

124.2 
114.8 
164.6 
69.7 

112.0 
20.0 

ma. 
n.a. 

10.3 
231.7 
912.6 

560,O 
234.4 

4.4 
3.3 
3.2 
1 .O 
1.4 
0.3 

0.2 
4.9 
5.8 

10.1 

3.3 

1 .O 
0.8 
1.1 
0.4 
0.6 
0.1 

0.1 
1.4 
1.7 
2.9 
0.9 

Notas: 
(1) En 1983 y 1984 no h u b  privatizacioncs. Si bien estos aiios estin incluidos en 10s pcn'o 

(2) Los inprcsos fiscalcs por privatizacibn durante el pcn'odo 19901997 apmcen en el Cua- 

mente: Hachene y Luden, 1992. 

dos indicados, no influycn en 10s ponrentajes rcspcctivos. 

dro 6. 
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111.3. La tercera etapa: desde 1990 

,. 
inico objetivo de la privatizaci6n que aflon con alguna cl: 
:os es la necesidxl de financiamiento pan las empresas sanit 
>an sus programas de expansi6n. 
~ .... J. > -  ~ ~ . ~ ~ . . . ~  .. * - -  ~. --.>. >--. 

Se cancteriza por el estancamiento en las formas tndicionales de privati- 
zaci6n y la aparici6n de nuevos modos. Por esta misma nz6n, 10s objetivos han 
sido poco claros. Algunos personeros del gobierno han subrayado la convenien- 
cia de libenr al Estado de su rol productivo y concentnr sus inversiones priorita- 
riamente en 10s sectores sociales. Sin embargo, otros han descartado taxativamente 
la privatizacidn de aleunas emnresas como CODELCO v/o las emnresas publicas 
rentables. El I iridad en 
estos momeni arias, que 
lo requieren 1 

En marcria ue pnvarizaciones ue empresas, no na ocurnuo uemasiado en 
10s illtimos ocho aiios (Cuadros 1 y 5).  Pueden distinguirse dos subpenodos: el 
del Presidente Aylwin (1990-93) y el del Presidente Frei (1994-2000). Dunnte el 
primero, s610 se vendieron paquetes accionarios de seis empresas, terminindose, 
en particular, las tnnsferencias de ENDESA, ENEL, CTC y Pehuenche (Cuadro 5). 
TambiCn ESVAL entrega un contrato de gesti6n con inversi6n a una sociedad con- 
formada por un socio nacional y otm estnnjero. 

El segundo period0 presenta un cuadro algo diferente. Entre 1994 y 1998 
se completa el proceso de primtizaci6n de LAii Chile (27%). se privatizan total- 
mente la Radio Nacional, FERRONOR, EDELAYSeN S.A., EhIPREhWR S.A. y MINSAL 
S.A., y sigui6 reducikndose la participaci6n del sector publico en ColbunJlachi- 
cura, EDELNOR, Empresa de Ferrocarriles del Estado (EFE), donde entraron capi- 
tales de PEPASA. Tambikn se vende una pane de Tocopilla S.A. Qenendon de 
electricidad para CODELCO). Con la eucepci6n de la ultima, Colbiln y EDELNOR, 
todas representan valores muy modestos (Cuadro 5). Se vendieron, asimismo, el 
puerto de Lota, transfiriindose la concesi6n (falta solucionar el problema de ac- 
ceso), y 10s servicios sanitarios de Valdivia por parte de ESSAL. Capitales extnnje- 
ros participaron en la privatizaci6n de EDELNOR (Southern Electric-USA) y en 
Colbun-Machicun flnctebel-Bklgica). 

iitarias estaban consideradas para su privatizaci6n ya en 
ido 11 sociedades an6nimas regionales (EMOS y ESVAL lo 

1 ;),y se habia aprobado el marco regulador (DFL 382 y DFL 
',", pLu,,lulr;auuJ L,, lrrdyo de 1990). Sin embargo, su traspaso al sector privado 
h e  pando por el gobierno del Presidente Aylwin, que propuso un nuevo marco 
regulador y algunas modificaciones a la legislaci6n pertinente, que se hicieron es- 
perar hasta 1997. Aleunas de estas modificaciones son imoortantes: i) Dermiten 

L?s empresas san 
1989: se habian constitu 
habian sido un aiio antes 
7n --,.-...l,.-,l-p _.. ...-. 

_. _ _  
11 Estado vender hasta el 65% del patrimonio de las sanitarias; ii) perfeccionan el 
jistema de tarifas, haciindolo mis transparente y objetivo; y iii) rehertin las atri- 
xciones de la Superintendencia de Sanitarias. 
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Los dnicos avances en materia de privatizaci6n de este sector importante 
han sido: i) la venta por parte de ESSAL, en 1994, de la concesi6n de la ciudad de 
Valdivia a un consorcio (CHILQUINTA y Aguas Barcelona), mientras que 
CHILQUINTA entreg6 un contrato de gesti6n para el servicio del litonl sur de la 
Quinta Regi6n a una empresa privada; ii) la venta del 55% de ESVAL (finiquitada 
en abril de 1999) y iii) la preparaci6n por parte de CORFO de un prognma de 
venta para 1999 de un porcentaje del capital de EMOS, ESSAL, ESSBfO y ESSEL,que 
vana entre el 35 y el 51% del mismo. La licitaci6n (a1 contado) considenda in- 
cluiri ambiciosos programas de desarrollo que contemplan cubrir el 100% de las 
necesidades de agua potable y alcantarillado pan  el aiio 2000, y el 70% de trata- 
miento de aguas servidas para el 2002 pan Ins regiones cubiertas por ellas (ac- 
tualmente solo el 20% de esas regiones recibe este servicio). Estas metas implican 
una inversion de USS 1.800 millones, nz6n  principal para justificar la privatiza- 
ci6n, aunque parcial, de esas empresas. Es un irea muy deficitaria, especialmente 
en el sur del pais. 

SIPETROL, filial de ENAP dedicada a la exploncion y desmollo de yacimien- 
tos de petr6leo en el extnnjero. esti considenndo buscar socios internacionales 
que eventualmente puedan superar el 50% de la propiedad de la empresa, pero 
ksta mantendna el control. 

El gobierno retiene paqiietes importantes en ZOFRI (Zona Franca de Iqui- 
que), por nzones "estntegicas" y de control de la droga; y en Colblin-Machicun y 
EDELNOR, por nzones dificiles de entender, dado que ambas representan peque- 
iias empresas dentro de'un sistema muy organiL?do y controlado, y con compe- 
tencia creciente (tambien en el Norte) del gas boliviano y argentine'*.''. 

Las transferencias se han hecho por licitaci6n pliblica (menos Colbdn-Ma- 
chicun), aceptindose la venta a plazo a cinco aiios en ese cas0 y en el del liltimo 
paquete de acciones de LAN Chile. 

En salud se est5 discutiendo la autonomia hospitalaria y hay un proyecto 
de ley en el Wrlamento que considera, entre otras cosas, i) permitir a FONASA fi- 
jar aranceles pan  sus asegurados y ii) fijar metodos pan  compnr servicios a1 sec- 
tor privado. Esto dltimo se esti haciendo defncto, pero no esti todavia legalizado. 
Intentos de discusi6n preliminar sobre la tnnsformaci6n de FONASA en ISAPRE 
heron frenados antes de su nacimiento. 

I2 CORFO esti intentando colocar el 165% mstante de EDELNOR en la Rolsa en estos mo- 
mentos. 

Los arpumcntos dados sotto t o e  para aplicar a t e  comporfamiento pareccn ser, por un 
lado, la "necesidad de informaci6n'. y, por otm, la busqueda del momento optimo pan la vcnfa. En el 
cas0 de In generadon, <para evitar SCF captundo por el sector? hto plantea In intempante de si In 
prcsencia de un mpulador requierc de un irbitro. Sena una dcmostnci6n de porn confian7.2 en 10s 
mecanismos controladoms establecidos por la autoridad. De scr s i .  o bien el gobierno se queda como 
socio minoritatio en todos 10s S ~ C ~ O R S  (con las consecuencias prcvisibles sobrc inversi6n. prccio de 
acciones, etc.). o mfuem el poder del rcgulador (ver capitulo 5). El arjiumento del momento 6ptimo 
seni ahaliwdo mbs adelante (sccci6n N3). 
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En educaci6n superior, si bien no ha habido “privatizaci6n” en el sentido 
de tnnsferencias de activos, si estln ocuniendo varias cosas que se acercan a un 
proceso de privatizaci6n y que son: i) un aumento en el peso relativo de las uni- 
versidades privadas, y ii) una disminuci6n del peso relativo de la tnnsferencia e s  
tatal d e m o  de 10s ingresos totales de las universidades publicas. Sin embargo, 
desde hace algunos meses se palpa una presi6n creciente, hasta agresiva, de uni- 
versidades estatales pan revertir la tendencia anterior, las cuales justifican, en el 
limite, la vuelta a1 pasado. 

El exit0 privatizador esti condicionado, en particular, a la existencia de pre- 
cisos y tnnsparentes derechos de propiedad, asi como a la seguridad de su apoyo 
por la legalidad y la justicia.Tiem y derechos de agua lo ejemplifican. La lentitud 
en el proceso de titulaci6n de t iem y derechos de agua (propiedad privada) ha 
reducido 10s incentivos pan  invertir e influye adversamente en el factor de movi- 
lidad campesina debido a la mayor dificultad de tnnsformar 10s activos agricolas 
en activos liquidos (Banco Mundial, 1995). Ello ha afectado a decenas de miles de 
pequeiios propietarios. muchos de 10s cuales son pobres. La urgencia de asegu- 
n r  dichos derechos es obvia, aunque su dueiio no 10s aproveche en la actividad 

Se ha recurrido desde 1993 a dos formas nuems de pri\.ati7xibn: la con- 
cesi6n y la asociaci6n. Dado que el capitulo 6 analiza el tema de las concesiones, 
s610 se had un comentario muy somero al respecto. Este mecanismo intenta atraer 
capital privado para financiar nuem infnestructun, con proyectos emanados de 
10s sectores publico y privado. El 30% de la red interurbana de carretens (alrede- 
dor de 1.800 km, sobre un total estimado interurban0 de 6.400 km) ha sido con- 
cesionado hasta ahora. Estin considendas otras concesiones de vias urbanas, inter- 
urbanas y aeroportuarias. Los problemas de adaptacion de 10s contratos a cambios 
de condiciones, de tarificaci6n y de atncci6n de capital extnnjero y de AFP estin 
en vias de analisis pan mejorar el marco regulador. 

En el area de puertos, desaparece en 1998 la EMPORCHI, Empresa Portua- 
ria de Chile (Ley 19.542). siendo reemplazada por empresas descentnlizadas. &- 
tas, aut6nomas, han mejorado la gesti6n del sector, lo cull ha implicado reducci6n 
de personal redundante (75% del existente antes de la descentnlizaci6n). La se- 
gunda fase, la licitaci6n del senicio al sector privado, est5 en proceso. Per0 la pri- 
mera licitaci6n de 10s frentes de atraque (en 10s puertos de Valpaniso, San Ante 
nio y San Vicente) se ha retnsado por distintos problemas, algunos de 10s cuales 
est.h relacionados con las regulaciones. Se han considerado y largamente discuti- 
do otras concesiones pero aun no son opencionales. 

Las asociaciones consisten en empresas mixtas para explonr y explotar 
minenles. La ley permite asociaciones s610 pan proyectos de expansi6n y las p r e  
hibe para proyectos de mantenci6n o con minas de reposici6n especificadas por 
la Ley 19.137. CODELCO licit6 a Cyprus Minerals Company (51%) un proyecto pan 
explotar el mineral El Abn y producir 225.000 toneladas de cobre fino anuales 
durante 20 aiios (produjo 194 mil en el primer aiio). Li misma ley le permite tras 

ap’cola. 
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pasar a ENAMI pertenencias que ista puede licitar. Esto le da alguna flexibilidad 
a1 marc0 actual cancterizado por la prohibici6n constitucional de privatizar CO- 
DELCO y ENAF! Ademis, CODELCO se ha asociado con Minen Homestake (51%) 
pan producir or0 en el yacimiento Manto Agua de In Falda. TambiGn ha firmado 
contntos de asociaci6n pan  la explonci6n de cobre conlLMP (Australia)), M.M.A.J. 
(Jap6n), Asarco (EE.UU.) y Cominco (Canadi) y varios mis estin en tnmitaci6n, 
negociaci6n o licitaci6n en cobre y/u oro. Ha primtizado parcialmente tambien 
la empresa producton de energia Electroandina SA. ,  en la cual han participado 
10s tnbajadores mediante la compn del 10% de las acciones del bolrling (Inver- 
sionesTocopilla Ltda.) que controla Elcctroandina (CODELCO, 1996 y 1997). 

Li discusibn del Proyecto de Plan de Modernizaci6n de ENAMI ha sido 
postergada s h e  die. Considen abrir unidades productims a capitales primdos, 
pero manteniendo un minimo de 51% de las acciones (ventanas, Bipote y In planta 
Matta han sido mencionadas como candidatas). Sin embargo, In legalidnd pertinente 
se ha retnsado y no podci ser discutida en el Congreso hasta despuGs de la elec- 
ci6n del nuevo Presidente de la Republica. En estos momentos se analiza la posi- 
bilidad de implementar dos proyectos en conjunto con la empresa CORNIQUIM 
(tntamiento de electrolitos y producci6n de 6xido cuprico). 

Es probable que la lentitud en materia de privatizaci6n en este rubro est6 
relacionada con la gnn  divisi6n existente en todos 10s partidos del espectro poli- 
tico. El partido politico dominante, la Democncia Cristiana, es probablemente el 
mis dividido internamente respecto de esta materia. Una vez mis, predomina la 
falta de interis en el anilisis objetivo de In situaci6n. En nombre de la bilsqueda 
de la soluci6n “ideal” con la ‘regulaci6n perfecta”, no se ha amnzado, lo que tiene 
sus costos obvios en bienestar, y, en particular. a causa de lo que no se hace en el 
campo de lo social como consecuencia. No se ha avnnzado, mientns nuestros ve. 
cinos estin dando ejemplos espectaculares de reformism0 enriquecedor en esta 
ire, (especialmente Argentina y Bnsil). 

COW0 administn las empresas publicas de su incumbencia,a partir de 1997, 
por intermedio de un Comiti Asesor de Sistema Administndor de Empresas (SAE). 
h e  no tiene personalidad jun’dica, ni puede enajenar las empresas pilblicas; s610 el 
Consejo de CORFO tiene esa atribucibn, pero SAE tiene todas las demis atribucio- 
nes. Las empresas publicas estin constituidas bajo diferentes figuns legales (crea- 
das por ley orginica -el cas0 de Ins portuarias--, sociedades anbnimas, etc.) y 
varias de ellas son hoy controladas por la Superintendencia devalores y Sociedades 
An6nimas. 

Durante el period0 correspondiente a esta etapa (desde 1990), mis de la 
mitad del valor de las empresas privatizadas en AmGrica Lxina se log6 con las 
priwtizaciones efectuadas entre 1990 y 1994 (Cuadro 6). El mayor esfuerzo de 
privatizaci6n se ha dado en 10s sectores de servicios publicos (43%) y, en menor 
gndo, en la venta de entidades bancarias y afines (23%) (Lon, 1997). Ello ha in- 
centivado la inversi6n extnnjen en la regi6n. La inversi6n for5nea destinada a 
privatizaciones ha representado, en promedio, un 21% de la inversi6n estnnjen 
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directa. Ademis, se calcula que por cada d6lar de inversi6n extranjera directa por 
privatizaciones, se han recibido 88 centavos adicionales (Sader, 1993). La cober- 
tura de un pen'odo un poco mis prolongado (1990-1997) indica que el valor ac- 
tualizado a 1997, a una tasa de 5%, de 10s esfuerzos de ventas de activos alcanz6 
s610 US$ 1.226 millones, el mis endeble de 10s 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. 

w. CONSECUENCIAS DE LA PRIVATIZAC16N 

Eficiencia y bienestar. impact0 fiscal. empleo, mercados de capital, ahorro 
e inversi6n, 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. Efidencia y bienestar 

La evidencia empirica muestn, en forma abrumadon, que la empresa pri- - -  vada es m8s eficiente que la empresa publica, y ello tambien en situaciones de 
mercados imperfectos, en la medida en que esista un marc0 regulador eficiente 
y efectivo. 0 sea, ambos tipos de eficiencia: interna y asignativa, se alcanzan me- 
jo; por la primen que por la segunda. Ello no implica que la empresa pGblica 
no pueda ser eficiente tambiPn. pero ello es simplemente menos probable por 10s 
problemas de agencia. Tampoco puede decirse que el manejo de Ins empresas p6- 
blicas haya sido en general ineficiente en Chile, especialmente a In luz de las com- 
pmciones intemaciondes'.'. Sin embargo, la privatizaci6n de algunas han mostn- 
do cuin distintas puedan ser cuando son tnspasadas a1 irea primda. 0 sea, la 
propiedad importa. 

El anilisis acucioso de varies casos chilenos (CHILGENER, ENERSIS, CTC, 
Celulosahuco, CAP, ENDESA y Banco de Chile) y de casos de otros paises sugie- 
re, entre otras conclusiones (Gald et nl., 1994 y Hachette y Luders, 1992), que: 1) la 
privatizaci6n fue ventajosa para el pais; 2) 10s beneficios netos de la privatizacibn, 
acompaiiada de regulaci6n efectiva, pueden mis que compensar 10s beneficios 
netos de reformar y regular la empresa priblica; 3) la participaci6n evtnnjera puede 
ser beneficiosa para el pais en la medida en que exista una regulaci6n efectiva (y 
ausencia de subsidios); 4) la privatizaci6n incita a la maximizaci6n de utilidades; 
5 )  el origen de las ganancias de la privatizaci6n viene de la inversi6n, del aumen- 
to en productividad (a1 reducirse el problema de agencia), de la diversiticaci6n del 
product0 y de precios mis id6neos. 

I' Algunas empress seguinn teniendo perdid= W E .  ENACAR. etceten). 
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Galal et al. (1994) estiman una ganancia de bienestar social i) de US$ 2.300 
millones por la privatizaci6n del sector telecomunicaciones, que es equivalente a 
una anualidad a perpetuidad 145% superior a1 valor de las ventas del sector antes 
de 1987, previo a su privatizaci6n; ii) del 21% del valor de mercado de CHILGE- 
NER en 1987, antes de su privatizacih; y, iii) del 31% del valor de mercado de 
ENERSIS, en el aiio de su traspaso a manos privadas. 

La competencia ha aumentado. Por ejemplo, en el sector electrico existian 
antes de 1970 dos empresas que concentraban la generaci6n y distribuci6n; 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 duplic6 entre 1989 y 1993. El au- 
tor ha detectado que ello deriva, en parte, de la mejor utilizaci6n del tnbajo gra- 
cias a una mejor organizaci6n interna, a una expansi6n del network y un 
mejoramiento en su calidad (digital). La demon en la entrega de lineas, de varios 
meses (si no afios), se redujo a dias. El numero de empleados por linea hnbia baja- 
do en 32%, tres aiios despues de la privatization con respecto a tres aiios antes 
de ella, y el nlimero de lineas en servicio aumentd en 187% (entre 198587 y 1988- 
90), mientras el numero de telefonos lo hacia en 174%. etc. En ese mismo peno- 
do, las perdidas de energia de ENDESA y consumo propio disminuyeron en 2896, 
en tanto el nlimero de trabajadores por unidad de producci6n se redujo en Celu- 
losa Constituci6n en 50%. Las tasas de retorno se multiplicaron entre una y diez 
veces en CAP,CTC y ENDESA en el mismo plazo (Hachette,Luders,yTagle, 1993). 

Finalmente, la participaci6n exitosa de la mayoria de las empresas privati- 
zadas en las privatizaciones latinoamericanas representa indirectamente otro indi- 

La primera etapa gener6 una percepci6n de aumento de riqueza fiscal (al- 
tos precios de empresas vendidas a plazo), per0 su desastre posterior redujo sig- 
nitkativamente esa ‘ganancia” (repago de p+st.mos malos e intereses acumulados), 
transformindola probablemente en perdida neta; aunqiie tal vez no toda se pueda 
achacar a1 proyecto “privatizaci6n”. Cuando se efectuaron las privatizaciones im- 
portantes (198589). la eficiencia del mercado de capital habia aumentado, las re- 
gulaciones para controlar 10s monopolios natunles existian, y 1s empress pliblicas 
eran relativamente eficientes p c i a s  a1 marc0 de reglas que se les aplicaban PO 
niendolas sobre el mismo pie que las privadas; por lo tanto, no se podian esperar 
grandes sorpresas fiscales en su traspaso. 

En el peor de 10s casos, la privatizaci6n de la etapa 1985-89 gena6  una 
pequeiia pirdida fiscal; sin embargo, de haber habido una disminuci6n del patri- 
monio fiscal, debe haber sido muy reducida durante ese penodo, contrariamente 
a la “percepcih” de la epoca (Hachette y Liiders, 1992 y Galal et nl., 1994). 
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El impact0 de la privatizaci6n dependi6 tambikn del us0 que se hizo de 10s 
ingresos de la privatizaci6n. Dunnte la primen etapa, 10s ingresos provenientes 
de ella permitieron al gobierno incurrir en mayores gastos sociales. Ello implic6 
una perdida de riqueza fiscal compensada (ampliamenteIs) por una ganancia pri- 
vada. Dunnte la segunda etapa, en 10s ochenta, el gobierno decidi6 efectuar ma- 
yor inversi6n en infnestructun y telecomunicaciones y reducir la deuda, por lo 
cual no hub0 cambio de riquem fiscal por este motivo. 

Los ingresos fiscales provenientes de la privatizaci6n sumaron 13,1% del PIB 
del aiio 1990, de 10s cuales 60% fue genendo durante la segunda etapa, el mayor 
porcentaje en cualquier pais latinoamericano, con excepci6n de Bolivia (Cuadro 
6). La cifn indica que la intensidad del proceso primti7xior fue a h ,  pero s610 
en companci6n con otros paises. Efectivamente, esta cifn es insuficiente pan  ca- 
lificar plenamente la intensidad del proceso. Se necesitana el porcentaje de lo que 
representa el efecto privatirador sobre 10s activos phblicos. 

Sobre un pen'odo de 10 aiios Oasta 1996), Chile es el linico pais latinoame- 
ricano donde la privatizaci6n se lleva dentro de un context0 de supedvit fiscal; 
Jamaica, Mexico, Paraguay y Trinidad-Tobago lo acompaiian, pero s610 a partir de 
1991; y en estos paises, con la excepci6n de hnguay, 10s ingresos de la privati7~- 
ci6n les permiten tnnsformar un deficit fiscal en excedente. 

N.3. Privatizaci6i1, sector fmanciero 
y mercado de capital 

Ambos procesos se complementaron. especialmente en la segunda etapa, 
pero la privatizaci6n tuvo efectos dispares sobre ellos, seghn la fase. En 10s se- 
tenta y principios de 10s ochenta, el tipo de privati7xi6n no hizo mis que repli- 
car la estructura existente del mercado de capital con anterioridad: aka 
concentnci6n de la propiedad en el sector financiero y no financiero, empresas 
cemdas o controladas por pocos accionistas, y pocas tnnsacciones de acciones 
en Bolsa. La apertun del mercado financiero estimulada dunnte este periodo 
influy6, sin embargo, positivamente en esos mercados. Los bancos crecieron y se 
arriesgaron hacia el mediano y largo plazo; sin embargo, el pen'odo termin6 con 
la intervencibn de varias instituciones financiens, la cual permiti6, no obstante, 
mejonr las condiciones pan tener mercados financieros y de capital mis descon- 
centndos y dinimicos. 

El desarrollo del nuevo sistema de pensiones, las condiciones de descon- 
centraci6n impuestas en la reprivatimcidn de las instituciones financiens interve- 
nidas y las formas novedosas de tnspaso de esas instituciones y de las empresas 
o6blicas tndicionales dinami7.ron ambos: mercados financiero v de caDital. Los 
pasivos financieros, que no sobrepasaban el 6% del PIB en 1973, aumentaron de 

l5 Por la aka rentabilidad de la inversi6n en capital humano. mayor que en la infiaestructun, 
inversi6n predilecta de 10s gobiernos pasados. 



54,4% del PIR en 1981 a 108,0% en 1989, y casi duplicaron el PIR de 1997 en ese 
aAo. Entre 1981 y 1989.10s pasivos de las instituciones financiens aumentaron 
en 70% en terminos reales, mientns que el patrimonio de las sociedades lo hacia 
en 127%; ademis, se redujo la importancia relatiw de 10s pasivos financieros en 
10s pasivos del sector privado, mientns ocurn'a lo contnrio con el patrimonio de 
las sociedades. El acceso al financiamiento local mejor6 con ello. Por o t n  par- 
te, el numero de afiliados de las AFP se multiplic6 por 2,5 entre 1981 y 1989, y 
Dor 4.1 hasta 1997. v 10s activos de las AFP alcanzaron 41.9% del PIB en 1997. 

A r p l i n a  2.139 
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16.7 

do del numero de accionistas. Los dos primeros habian creado 200.000 nuevos 
accionistas en 1989 (Lamulet, 1994), el ultimo elev6 su demanda de acciones 1 1  
veces entre 1985 y 1989, creando, al menos indirectamente, tres millones de nue- 
vos accionistas. Hoy dia, 150.000 accionistas son 10s duefios (directos) de las em- 
presas privati~idas. Lis tnnsacciones de acciones aumentaron tambikn sustancial- 
mente gncias a las priwtizaciones de 10s ochenta: en 1984. las tnnsacciones de 
acciones de empresas previamente priwtizadas representaba el 6% del stock tnn- 
sado; en 1989, el 66%, y eso que el stock tnnsado habia aumentado 22 veces. En 
1997, el 37,6% del valor tnnsado en la Bolsa de Comercio dice relaci6n con ac- 
ciones de las empresas privatizadas desde 1985. 

La concentnci6n de la propiedad accionaria de las sociedades an6nimas e 
instituciones financiens se vi0 reducida por esos efectos. Lirroulet (1994) esti- 
m6 que antes de la intervenci6n de 1982-83,los 10 mayores accionistas de 10s dos 
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bancos privados mis importantes de la plaza controlaban el 66,2% de su patrimo- 
nio; despues de la privatizacih, 10s 10 accionistas mis importantes (distintos de 
10s anteriores) s610 controlaban el 5,5% del patrimonio. En el cas0 de las empre- 
sas privatizadas por CORFO, 10s porcentajes respectivos son 62.8% contra 95,4% 
antes de la privatizacibn. Este proceso de ampliaci6n. profundizaci6n y desconcen- 
traci6n ha estimulado la competencia en este mercado. Ademis, debe recalcarse 
que hoy estas empresas estBn colocando acciones en Nueva York. 

No cabe duda de que la ampliaci6n continua del nuevo sistema de pensio- 
nes jug6 un papel importante en ese proceso, y permiti6 facilitar la propia priva- 
tizacion de las empresas pilblicas tradicionales. Por un lado, se permiti6 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- 
binaci6n de considenciones: ganntia dada por la desconcentracion de la propie- 
dad, resultados econ6micos y financieros atractivos y un fuerte potencial de 
crecimiento. El 77% de la carten de acciones de las AFP esti relacionado con las 
empresas privatizadas entre 1985 y 1989. E3 interesante suponer tambiCn que a1 
aumentar la exposici6n de la clase media a la tenencia de acciones, ello puede ha- 
ber inducido al votante a internali~ir una fncci6n mayor de impuestos altos so- 
bre el capital, presionando por ello para reducir la tasa impositiva aplicada sobre 
el capital (Aizenman, 1998). 

1984 1985 1986 1987 1988 1989 

1. Tmnsacciones de acciones 
(US$ millones. Dic. 1988) 41.9 59,7 337.1 542,a 654,4 917.6 

2. Transacciones de acciones de 
empresas privatizadas 
(US$ millones. Dic. 1988) 2.6 18.7 187.2 3643.7 448.2 578.8 

3. (2)/(1) (76) 6.2 31.2 55.5 67.9 68.5 65.5 

4. Acciones y bonos (debentures) 
enAFP(USS millones.Dic. 1988) n.d. 19 19 260 527 899 

5. Nurnero ae accionistas tmuesi 5 l l . U  433.4 41a.o 4 Y l . V  Y l 1 . 1  VLY.3 

6. Accionistas de capital privatimdo 
(miles) n.d. 26.6 50,2 92.2 151.7 151.7’ 

lncluye dlo 19 de 27 empresas estatdes pri~lti7~?das 
Frrertte: CORFO y Bolsa de Valores. 



IV.4. Impactos sobre el ahorro 
y la inversi6n 

Lis privati7aciones indujeron al aumento de la inversi6n p6blica en capital 
humano dunnte la primen etapa (aunque est0 se tn te  en las cuentas fiscdes como 
gasto corriente) y dunnte la segunda etapa, en infnestructn y telecomunicacio- 
nes. Ademis, la condicionalidad de la privati7aci6n de CTC la obligb a efectuar 
nuevas inversiones inmediatamente despuCs de su privatizaci6n. Sin embargo, las 
nuevas oportunidades ofrecidas al sector privado por la priwtizaci6n, d e m o  de 
un marco mis favorable a la actividad privada y la competencia, estimularon a las 
empresas recien privatimdas a ampliar.sus inversiones (ENERSIS, en 254% W, en 
564% SOQUIMICH, en 196%). I3 posible que la CTC no hubien requerido de la 
condicionalidad para efectuar nuevas inversiones. De hecho, invirti6 mi, y mis d- 
pido que lo que estaba estipulado. El capital exmmjero tambiCn fue atnido por 
estas oportunidades que se daban dentro de un marco mi, atnctivo. Ademis, 
US$ 500 millones fueron invertidos por la r ia  del cambio de deuda por acciones 
en esas empresas privatizadas,entre 1984 y 1989. La participaci6n mixima en esa 
Ppoca fue de 48,8%, en CTC; 24,9??, en W; 21,9??, en SOQUlMICH; 41,1%, en CHIL- 
GENER; 21.5%. en IANSA; 19,6%, en Labontonos Chile; 100%. en PilmaiquPn; y 67%, 
en ENAEX. 

El ahorro nacional privado tambih aument6 dpidamente como conse- 
cuencia de las nuevas oportunidades que se les presentaban a 10s hogares y em- 
presas y por las sefiales dadas por el gobierno en el sentido de moderni7aci6n de 
la economia". El ahorro privado voluntario, o sea net0 del obligatorio previsio- 
nal, aument6 de 4,3% en 1984 a 9,2% en 1989 (1 1,9%, en 1995); la inversi6n ex- 
tnnjen tambiPn se ha visto impactada positivamente mis all5 de 10s cambios de 
deuda por acciones. N o  se puede descartar que el proceso tamhien haya influi- 
do en el aumento del porcentaje de la inversi6n bruta financiada por el ahorro 
privado: en el period0 19751984, s6lo financi6 el 45.6%; en el penodo 1985-1997, 

N o  se puede descartar tampoco que la experiencia ganada en las privatiza- 
ciones chilenas haya sido utilizida por accionistas chilenos pan participar como 
inversionistas en privatizaciones latinoamericanas (por ejemplo, en el sector elkc- 
trico). La apertun de esas economias permite una ampliaci6n eficiente de su 
rubro mis alli de la fronten (ampliacidn horizontal). Li experiencia latinoameri- 
cana sugiere que la inversi6n privada en 10s paises que llevaron a cabo privatiza- 
ciones en 10s 80 y principios de 10s 90 experiment6 un aumento significativo y 
sobrepas6 el ochenta por ciento de la inversi6n total a mediados de 10s noventa; 

64,7%. 

j6 Es importante recalcar que en la medidn en que la mayor pane del ahorro priwdo proven- 
ga de la empresn y tsta lo determine en funci6n de 10s pmyectos de inversi6n. estos filtimos .wn de- 
terminmtes para incentinr el ahorro. 0 sea. el modelo de moderniwci6n de In economia chilenn fue 
deterniinante en el sugimiento del ahorro privado (Hachette. 1998). 
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Bolivia y Venezuela son las excepciones (Loayza y Palacios, 1997). Es tambien in- 
teresante anotar que la panicipaci6n del sector privado en la inversi6n sigue siendo 
inferior en America Latina en cinco puntos porcentuales en relaci6n a la de 10s 
paises asiiticos (Hong Kong, Indonesia, Singapour,Taiwin pTailandia), aun despues 
de las privatizaciones indicadas (Loaym y klacios, 1997). 

CUDRO 8 
1\~.16?4 Y AHORRO, 1975-1997 

(X PNR nominal) 

Inversion Ahorro Ahorro Ahorrodel Ahorro Ahorru 
M o s  bruta extern0 nacional sector ptiblico' pricldo previsional" 

total 
(1) (2) (3) (i) ( 5 )  (6) 

(2)+(J) (2 ) .  (i) 

1975 15.9 6.4 9.5 7.4 2.1 0-0 
1976 15.5 -1.4 16.9 6.3 10.6 0.0 
1 9 n  17.7 3.9 13.8 5.6 8.2 0.0 
1978 22.1 6.8 15.3 6.6 8.7 0.0 
1979 22.3 5 6  16.7 7.7 9.0 0.0 
1980 26.4 7.1 19.3 8.4 10.9 0.0 
1981. 28.7 14.5 14.2 5.5 8.7 1.4 
1982 13,9 9.0 4.9 -2.0 6.9 2.8 
1983 12,4 5,5 6.9 -2.8 9.7 3.4 
l O P A  7 7 2  in  Q /.z .-J n Q 9  A-J  .,\,. 
1985 
19% 
1987 
1988 
1989 
1990 
1991 
1992 
1993 
1994 
1995 
1996 
1997 

I I .J 

16.4 
18.2 
20.9 
23.3 
25.8 
24.8 
226  
23.8 
26.6 
24,2 
25.9 
26.8 
26.5 

."," 
8.6 
6 7  
3.6 
1 .o 
2.5 
1.6 
0.3 
2.3 
5.7 
3.1 
2.1 
5.4 
4,9 

". / 
7.8 

11.5 
17.3 
22.3 
23.3 
23.2 
22.3 
21.5 
20.9 
21.1 
23.8 
21,4 
21.6 

-0.9 
0.9 
2.3 
5.8 
7.3 
4.9 
4.6 
5.6 
5.1 
5.3 
6.8 
6.3 
6.0 

I,., 

8.7 
10.6 
15.0 
16.5 
16.0 
18.3 
17.7 
15.9 
15.8 
1 5 8  
17.0 
15.1 
15.6 

7 1 -  

5.1 
4.4 
5.1 
4.5 
6.8 
9.3 
8.3 
7.5 
8.6 
8.2 
5.1 
4.8 
6.0 

- incluye 10s ingresos por senoreale. 
'' Robert Holzmann (1995). Correpido por ganancias de capital segh metodologia del autor. 

Ademis se deducen 10s flujos de 1s cuentas de ahorro previsional voluntario. que se consideran ah@ 
rro privado. Fan el pericdo 1995-1997 se tom6 el dato del cambio en el \'aIor acumulado del fondo. 
por no disponer del dato en el estudio del Holmann. 

Fftenfe: Banco Central de Chile. 
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W.5. Efecto sobre 10s 
trabajadores 

Los efectos de la privatizaci6n son genenlmente temidos por 10s tnbaja- 
dores, porque normalmente ella viene acompaiiada de una reducci6n del empleo 
en la empresa una vez privatizada. y ello habn'a ocurrido aparentemente dunnte 
la primen etapa del proceso privatizador. En genenl, el manejo ineficiente pre- 
vi0 de la empresa en el Bmbito pilblico se refleja, en parte, en la redundancia de 
tnbajadores. 

No debe sorprender, entonces, la consecuencia indicada de la privatizaci6n, 
si ella implica el tnspaso de la empresa pilblica ineficiente al sector privado. Sin 
embargo, est0 no ocurri6 en el cas0 de la mayon'a de las empresas privati7.das 
chilenas, especialmente las p 6 b l i a  tndicionales (electricidxl, telecomunicaciones, 
tnnsportes, etc.). Ello porque habian sido manejadas dunnte varios aiios previos 
a su privatizaci6n con presupuesto 'estricto", administncidn independiente, y 
sometidas a las mismas competencia y regulaciones aplicadas al sector privado, 
lo cual las oblig6 a reducir el empleo redundante que siempre habia existido en 
ellas. D e  haber tenido la priwti7xi6n un efecto empleo, este h e  mBs bien po- 
sitivo como consecuencia de la expansi6n de actividades hecha posible por el 
mismo proceso. Se ha estimado que incluso habna aumentado, en promedio, en 
10% en las diez empresas mfs importantes priwti7;ldas entre 1985 y 1989, dos 
aiios despuCs de su privatizaci6n (L?rroule:, 1994). Es importante destacar que 
CODELCO ha estado empeiiada en reducir el tnbajo redundante pan reducir sus 
costos de produccibn, pen, actualmente enfrenta seria oposicion de su personal, 
que siempre ha actuado en esa empresa como un agente con poder significativo. 

Ademis, 10s trabajadores de distintas empresas tnnsferidas a1 sector priva- 
do compnron acciones subsidiadas que no s610 les permitieron obtener ganan- 
cias de capital y acceder a1 control parcial de esas empresas, sino tambien, en a1 
menos tres casos (CHILMEIIIO, CAP y SOQUIMICH), constituir verdaderos botdigns 
respaldados originalmente por su aporte a la primtizaci6n. 

W.6 Efectos sobre la tierra y 10s 
sednres snciales 

Desde la devoluci6n de la tiern al sector privado. en 10s setenta, 40% de 
10s beneficiarios han vendido: el 50% a 10s antiguos dueiios, el 10% a otros benefi- 
ciarios, y el rest0 a otras personas (profesionales de profesiones libenles no agri- 
cultores. en particular); estos Cltimos, en especial, han contribuido a modernizar 
significativamente las pdcticas del sector. 

Las reformas de salud pilblica han tenido un Cxito modesto. S610 el 26,5% 
de la poblaci6n es beneficiaria de las ISAPRE, mientns el rest0 (64,4%) sigue cu- 
bierto por las instituciones estatales, aunque en principio a1 menos estBn descen- 
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tralizadas". El mayor obsticulo a la modernizaci6n de ese sector ha sido el ge- 
mio medico. 

Un efecto importante de 10s esfuerzos combinados de apoyo a la educaci6n 
privada y a la descentralizaci6n ha sido el aumento significativo de la proporci6n 
de la educaci6n (de todo tipo) cubierta por el sector privado. 

CUDRO 9 
ILKQRTAKCIA DEL SEC~OR PRJVADO EN EOUCACI~N 

(%) 

Total no superior 20.9 
Media cientific+hurnanista 23.5 
T6cniceprofesional 28.1 
Superior (sin apoyo fiscal) 23.7' 

38.8 43.7 
44.9 43.6 
67.3 53.3 
42.0 52,3 

' 1982 
Firetile: Cornpendio de Informnci6n Estadistica. Ministcrio dc Educnci6n y T. Castai~eda. 

op. C f t  

Entre 1973 y 1987, el sector primdo construy6 mas de 420.000 viriendas 
y 10s gastos fiscales disminuyeron considenblemente. En 1997, el sector privado 
construy6 137 mil viviendas sociales, y s610 444 heron levantadas por el sector 
p6blico (Banco Central de Chile, 1998). El sector primdo, incluyendo las coope- 
rativas, se ha tornado tan actiro y especiali7.do en viviendas econ6micas que 10s 
costos han bajado notablemente. 

La evperiencia con el nuevo sistema de pensiones ha sido muy positiva. El 
n6mero de afiliados a1 nuevo sistema ha alcanzado 5,8 millones, o sea, 38,7% de 
la poblaci6n total y ligenmente mis  del 100% de la h e m  de tnbajo. El n6mero 
de afiliados siniestrados y pensionados de ese sistema )a ha alcanzado a 396 mil. 
Ha jugado, ademis, un papel importante en la primtizaci6n de empresas estatales, 
especialmente en el penodo 1985-89. 

IV.7. Efectos sobre la calidad y variedad de 
productos y servicios 

La privatizacibn, ocurrida en un marco de mayor apertura internacional, 
competencia y mejor regulaci6n, ha permitido diversifkar y mejorar la calidad de 
10s servicios. La? fuerte competencia y la exportaci6n han obligado a las empresas 

Un 9.1% de 13 poblaci6n se ntiende en forma particular. 
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a adaptarse en tirminos de calidad del product0 (0 servicio) y su diversidad. "Chile, 
que empez6 hace dos decenios a experimentar con la economia de mercado, se 
ha transformado en el sitio de pruebas en otro imbito -la fibra 6ptica, la telefo- 
nia mbvil, 10s switches digitales y otros avances en telecomunicaciones. Mis que 
en cualquier otra parte, Chile es el sitio de pruebas de c6mo tener ixito en tele- 
comunicaciones" (/ozrrnal of Commerce, diciembre 1,1995). Despuis de una fiera 
batalla, el precio de una llamada ofpeak de Santiago a Nueva York era, en enero 
de 1996, mis barato que las llamadas del mismo tip0 en la direcci6n contraria, y 
mucho mis baratas que las efectuadas desde BuenosAires a NuevaYork (US$ 0,75 
uersus US$ 3,O). Aunque la competencia ha reducido mirgenes, ha incentivado 
el aumento ripido de suscriptores (las tasas de penetnci6n o de teledensidad han 
aumentado desde 5% a sobre 12% desde la privatizaci6n, en 1988), y a mayores 
voldmenes (Guislain, 1997). El sector telecomunicaciones ha introducido nuevos 
servicios (telefonia m6vil, tnnsmisi6n de datos, competencias tanto en la telefo- 
nia de larga distancia como urbana. etc.), y 10s precios de las llamadas han bajado 
sustancialmente. ENTEL ofrece mis senicios y ha mejondo su atenci6n a su clien- 
tela (recepci6n de quejas, tiempo dedicado a ellas); Labontorio Chile aument6 sus 
exportaciones y el numero de productos nuevos introducidos cada aiio (40, des- 
puis de la privatizaci6n, contra 20 antes); IAMA (previamente monopolio) debe 
competir con el az6car importado (aunque con banda de precios); se diversificb 
e invirti6 en otros paises, etc. 

V. ALGUNAS LECCIONES 

El proceso de privatizaci6.n de empress pdblicas 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 rnis per- 
tinentes para el porvenir del proceso chileno en esta irea. 

V.1. Problemas 

i) Varias transferencias de empresas pdblics a1 sector privado sufrieron de 
falta de transparencia. En particular, responsables aparentes de la privatizaci6n de 
ellas aparecieron entre sus compradores. EIlo desencaden6 cn'ticas en el sentido 
de us0 de informaci6n privilegiadi por parte de aqueUos, y tambien de transferencia 
sUbsidiada.de la propiedad publica a intereses privados. Si bien esas cnticas pare- 
cen concordantes con 10s hechos, nadie ha podido demostrar a ciencia cierta la 
veracidad de ambas. Hachette y Liiders (1992), si bien encuentran evidencia de 
"subsidio" en la venta de algunas empresas, no descartan que iste ultimo sea sim- 
plemente la consecuencia de la selecci6n de supuestos utilimdos 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 10s "amigos del rt5gimen"l8. Ademis, 10s mismos autores 
demuestran que de haber "subsidios, salieron mis favorecidos 10s trabajadores de 
las empresas que sus capitalistas"". Sin embargo, las obsemciones indicadas que- 
daron ancladas tan profundamente en la mente de 10s cn'ticos de las privatizacio- 
nes hechas antes de 1990, que no se puede descartar que las autoridades de 10s 
gobiernos democdticos pos-1989 hayan sido permeadas por ellas y hayan influi- 
do en el cuidado y la lentitud de las privatiir,?ciones posteriores (aunque tampoco 
e s w  atimas hayan estado exentas de cn'ticas por"blta de transparencia": por ejem- 
plo, en el cas0 de EDELNOR). 

El doble papel de privatizador y comprador desempafiado por algunas per- 
sonas ha sido tambiPn criticado. La cn'tica ha mezclado diferentes consideracio- 
nes: el ser beneficiados por subsidios establecidos por ellos mismos, el us0 de 
informaci6n privilegiada y el mem hecho de desempefiar ese papel. No cabe duda 
que ese doble 1-01 lemma sospechas automfticas de'mal comportamiento"y el ideal 
hubien sido que no ocurriera. hrticularmente preocupante es la combinaci6n 
eventual de us0 de informaci6n privilegiada p de subsidios. Sin embargo, ha sido 
diiicil demostrar en forma precisa la existencia de este fen6meno. aunque si, has 
ta el dia de hoy, siguen las sospechas. Como se analiz6 en el pfrrafo anterior, no 
est5 claro que h a p  habido subsidios en la privatizaci6n de la segunda ronda, cuan- 
do se present6 este fen6meno de doble papel (y no 10s hubo tampoco en la pri- 
mera). Y, ademis, se esparci6 en forma clan la informaci6n pertinente, reduciendo 
la importancia de la informaci6n privilegiada. Los clams casos de subsidios con 
el capitalismo popular no beneficiaron a 10s responsables de las transferencias de 
empresas pcblicas, sino a miles de pequefios accionistas. Finalmente, que algunas 
personas hayan desempefiado 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 10s pmfesionales competentes conocedores de las 
empresas traspasadas, emsos en nuestro medio, designados para la preparaci6n 
de la privatizaci6n pertinente por su capacidad evidente, hayan sido escogidos na- 
turalmente como administradores por 10s nuevos duefios por la misma capacidad 

I R  Es poco probable que la'falta de tnnsparencia'ha!a afectado sipnificatiwnente el precio 
y la distribucidn de las acciones. )a que lis tnnsfcrencias fucron adccuadamente informadas. Otra es- 
timacidn del 'subsidio'. sobrc la cual se basm las criticas posteriores. se refiere a un supuesto irreal 
que lo invalida: el conocimiento perfecto del mercado futuro en el momento de la pri~1ti7aci61-1; Cste 
lo induce a utilizar lac l a !  de rentabilidad que s610 se conocieron n posleriort. y una tasa de des 
cuento irrealmente baja (10%) en un momento en el cual predominaban riespos altos y t a m  de inte- 
r& muy superiores (Xlarccl. 1989). 

l9 El de.mllo del capitalismo popu1.u en Chile, relacionado especialmente con la venta de 
algunos bancos y de alpunas hdministndom de Fondos de Rnsiones vinculadas. si estuvo acompaiia- 
do de alpim subsidio (0 bien de cacicter crediticio o tributario o ambos). TambiCn este aspect0 ha 
sido criticado por ser regresivo. Ello es incorrecto dado que fue una tnnsferencia entre 10s contribu- 
yentes y 10s compndores de acciones (o x a .  cllos mismos). Sin embargo. csta transferencia puede ser 
mticada en la medida en que podia no ser la deseable socialmente y por su falta de transparencia. 



que 10s habia llevado a ser prepandores del proceso de transferencia v no Dor tener 
informacidn privilegiada. 

ii) El ritmo de la primen ronda tuvo L 

yoria de las enajenaciones se realizaron antes uc yuc lllJ Ichla'J uc ,uc5u ucII- 

nieran con claridad y/o el marco regulador (especialmente, pan el sector finan- 
ciero) estuviera solidamente instalado y en el context0 de una economia todavia 
bastante inestable. Ademis, la venta a plazo durante esta ronda fue desastrosa. 
Dado que la participacidn mayoritaria en empresas en proceso de transferencia 
se podia obtener con la combination de un pequeiio pago a1 contado y un credi- 
to (subsidiado)20 garantizado por las propias acciones que se compraban, se crea- 
ron negocios con un alto nivel de endeudarniento dominados por conglomerados 
financieros. sujetos a riesgo moral. L? recesidn de principios de 10s 80 precipitd 
la insolvencia de esas ernpresas y grupos, y por ende la crisis financien que no 
hizo mis que profundinr la recesion en curso. 

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

De poco habria servido traspasar empresas estatales a1 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 carnbios simultineos, hubiera sido el de in- 
crementar por una vez la tasa de crecimiento, por mejonmiento de la eficiencia 
interna de las empresas, sin consecuencias positivas posteriores. L? apertura ex- 
terna estimul6 la competencia, redujo el cost0 de cambios tecnoldgicos altamen- 
te necesarios y abrio la posibilidad de financiamiento adicional a1 ahorro interno. 

Probablernente el aspect0 mis destacado del proceso, por sus repercusie 
nes positivas, fue la combinacidn (sincronizada) de la venta de las empresas pd- 
blicas tradicionales y reprivatizadas (1984-89) con la mayor liberalizacion y severa 
regulacidn del mercado de capital, la bdsqueda de novedosas formas de reducir la 
deuda externa y el desarrollo del nuevo sistema de pensiones, todo ello dentro de 
un marco macroecondmico mis estable. Estas fuerzas se reforzaron mutuamente. 

Esta leccidn no deberia perderse. La fortaleza futura del sistema de pensio- 
nes depende de nuevas oportunidades de inversidn. El mercado chileno de capi- 
tal, a pesar de su dinamismo, sigue siendo reducido. La ventana externa es, sin duda, 
conveniente. Per0 aun superior es la interna, donde existen oportunidades exce- 
lentes que actualmente a h  estin vedadas a las AFP y sector privado, en general: 

Esc subsidio parecia compensar por 10s precios 'mis altos" recibidos por el gobierno por 
las acciones de las empress estatales; sin embargo, aumentaba el riesgo de reversih del proceso de 
privatizacih, lo CUI ocurri6 algunos aiios mis  tarde. 
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las empresas sanitarias, CODELCO”. ENM, 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 pdblico justifiquen su permanencia como empresas estatales, lo es mis bien 
para que Sean privatizadas, pero que lo Sean de manen tal que se le d i  oportuni- 
dad para intervenir a1 capitalism0 institucional, popular y laboral (siempre que 
exista un paquete controlador). Ello es tambiin d i d o  para las concesiones . 

El deseo de privatimr empresas pdblicas ciertamente puede obedecer a afa- 
nes ideol6gicos; lo contrario, tambib. Pero, si el afin ideologico es acompaiiado 
de resultados muy positivos pan el bienestar nacional, como 10s analizados en la 
secci6n anterior, 10s temores de la privatizaci6n no se justifican. En la medida en 
que se puedan espenr resultados positivos de futuns privati~iciones, hechas con 
cuidado y debidamente reguladas, el afin ideol6gico de mantenerlas pdblicas tie- 
ne un COST0 de bienestar pan  la sociedad. Ese cost0 se expresa en tirminos 
simples; menos camas de hospital y atenciones de salud, menor calidad y cober- 
tura de la educaci6n, etc. 

La responsabilidad de la empresa pdblica frente a su dueiio, 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 detriment0 
de la sociedad. De permanecer la empresa en el imbito pdblico, debe velar por 
ese objetivo. A veces, Pste va a implicar reducci6n de personal (ENACAR, CODEL- 
CO, EMPORCHI, etc.). No puede soslayarse esta decisi6n y mientns mis pronto 
se tome, menor s e d  el cost0 para la sociedad, condicionado a medidas comple- 
rnentarias de ayuda a la reasignaci6n de trabajo, y/o compensaci6n laboral. En el 
cas0 de ENACAR, era mis banto desahuciar al tnbajador pagindole el valor pre- 
sente de todos sus ingresos esperados de haberse mantenido en la empresa hasta 
su jubilaci6n, que mantenerlo trabajando en la empresa. 

El intentar mejorar la eficiencia de cualquier empresa puede, por tanto, re- 
querir una disminuci6n del personal. Ello implica que la privatizacidn per se no 
causa desempleo, sino la correcci6n de ineficiencias previas, correcci6n necesaria 
para maximizar el us0 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 ai t icos 

i) La regulacibn es un imperfect0 sustituto de la competencia. No puede 
haber regulaci6n perfecta; existen dificultades ticnicas, de acceso a informaci6n, 
cambios tecnol6gicos e institucionales y, ademis, 10s riesgos de captura (tanto del 

n Debe recordm que CODELCO es a la actividad chilena lo que las treinta ernpresas rnb 
p n d e s  de 10s EE.W. son a 13 actividnd de ese pak. 
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regulador como del regulado) son ciertos. Es importante, por lo tanto, asegunr en 
la fase prepantoria de la privatizaci6n las mejores condiciones posibles de com- 
petencia. Desde este punto de vista, es probable que la desmembnci6n de la EN- 
DESA tndicional (antes de 1985) haya sido insuficiente, dado que se tnspasaron 
a la nueva ENDESA genencibn, tnnsmisi6n y todos 10s derechos de agua origina- 
les; ademk, merece reparos que se h a p  efectuado la privatiz~cidn de ENTEL y CTC 
en un marco de monopolio de las llamadas de larga distancia nacionales e inter- 
nacionales, y que CTC no h a y  sido fnccionada, al margen de habersele prohibi- 
do participar en otns aventuns, como la telefonia celular (ver capitulo 5). 

ii) Merece reparos tambien vender una empresa pilblica nacional a o t n  
empresa pilblica extnnjen. Ello ciertamente no ocurrio en las privatizaciones 
originales de 10s ochenta, pero si posteriormente (Iberia, Telefdnica Espaiiola y 
Endesa Epaiia). Es, simplemente, una incongruencia. Se priwtiza pan  evitar 10s 
problemas tipicos de In empresa pirblica. y ellos son identicos en cualquier par- 
te del mundo. Se privatim pan aumentar la eficiencia, reducir 10s problemas de 
agencia, de captun del regulador por presiones politicas y del rent-seeking. Todo 
est0 se ha dado con esas empresas". bas  experiencias han dejado una monle- 
ja clan. 

iii) L? experiencia privatizadon chilena de 10s setenta mom6 que la com- 
binaci6n de: a) vender a plazo con financiamiento blando estatal: b) permitir la crea- 
ci6n de conglomendos, basados en instituciones financiens que financiaban con 
crCditos relacionados la compn de otns empresas en proceso de priwtinci6n; 
c) permitir un alto endeudamiento; y d) todo ello dentro de un marco regulador 
que incentiva el "riesgo monl o de abuso", es muy explosim. Es una combina- 
ci6n que construye un andamio financienmente endeble y reduce el gndo de 
competitividad de todo el sistema, ademis de ser concentndon de capital. Esos 
temas estln tntados detalladamente en el capitulo : 

iv) L? diseminaci6n amplia de la propiedad con capitaiismo popular, labe  
nl e institucional h e  bienvenida por distintos motivos. Sin embargo, facilit6 In 
creacidn de otros conglomendos (ENERSIS) y la toma de control de ENDESA por 
ENERSIS con impactos discutidos y tal vez discutibles sobre la intefinci6n verti- 
cal de la industria electrica (ver capitulo 5). Si el capitalism0 popular M acompa- 
iiado de licitaci6n de paquetes controladores, no tiene por que producir 10s mismos 
efectos. La diseminacidn amplia de la propiedad p e d e  ser condicidn necesaria pm 
que se presente el problema de agencia, pero no es suficiente por la existencia 

22 Sin embargo. csta rcflcxi6n picrdc mlidcz pGctica en Chile en In mcdidn en que CSRS cm- 
prcsas cxtnnjens scan priwti7xias en sus mpcctivos paires (Endcsa Espaiin yTclcf6nica EspaAola lo 
cstin casi totalmentc en el momcnto de cscrihir cstc capitulo. pero no lo csrnbnn cunndo sc cfcctua- 
ron las tnnsxciones). 
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de riesgos de captura y riesgo profesional que condicionan el comportamiento de 
10s agentes frente al principal diseminado. Es probable que esas Sean las ratones 
para explicar el manejo eficiente de 10s dos grandes bancos vendidos con capita- 
lismo popular (Chile y Santiago). La participaci6n de las AFP en privatizaciones 
futuras puede frenar la venta de paquetes controladores, o v i ceve r~a~~ .  Esto no 
deberia presentar mayores dificultades pdcticas, 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 g u p o  contr+- 

v) La experiencia chilena indica tambien qu 
gido no puede impedir expost la concentraci6n di 
resolver simultineamente TODOS 10s problemas: eficiencia, tiscal, distributivo, so- 
cial, etcetera. jTampoco lo puede la empresa p6blica! La concentracion no es una 
consecuencia necesaria ni unica de 10s modos escogidos de privatizacibn. ENDESA, 
c u p  propiedad fue muy diseminada, representa tal vez un buen ejemplo de 10s 
defectos y limitaciones provocados por la diseminaci6n hasta que, en 1990, 
ENERSIS tom6 el control de ella. En el cas0 de CHILMElX0,a pesar de ser vendido 
a una multitud de pequeiios accionistas,defncto, t w o  un grupo contralor desde el 
principio,el deAcciones B (Chispas). En relaci6n a este caso, no se puede descartar 
la hipotesis de que gran parte de 10s problemas surgidos a raiz del cas0 Chispas se 
habrian evitado con una definici6n mis tnnsparente, en el momento de la privati- 
zaci6n, de la amplitud y duraci6n de 10s derechos de 10s administradores. 

vi) Haber incluido CODELCO y ENAP en la Constituci6n fue ciertamente 
un error parecido al cometido por el gobierno mexicano con PEMM. Los contra- 
tos de asociaci6n son una respuesta adecuada en un marc0 de segunda mejor al- 
ternativa. Sin embargo, la ley 19.137 no tenia por que excluir a 10s minerales de 
reposici6n de la posibilidad de asociacibn. 

Sin embargo, 10s problemas que hoy se presentan eran de dificil anticipa- 
ci6n en el momento de la privatizaci6n. A posteriori, no cuesta mucho demos 

En 1998, el Estado todavia controlaba la producci6n de, aproximadamen- 
te, el 9% del valor agregado del pais, una cifra muy alta en terminos internaciona- 
les (ver Introducci6n); controlaba 38 emmesas cuvos activos tienen un valor de 

23 la Icy atablcce que 10s fondos dl 
males una persona. directa o indircctamente a .....La ”. p.-V..’U ...a..V..s__l, 

las accioncs ... 
...- ,yJy 
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mercado que bordea 10s 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 
10s ingresos fiscales recibidos por concept0 de privatizaciones durante 10s pedo- 
dos indicados; estfn expresados en ddlares de EE.UU. de 1990. La signifkancia de 
esos valores como porcentajes del PIB de 1990 esti en la columna (1). Los resul- 
tados indican i) que el mayor esfuerzo privatizador se hizo en el pedodo 1984- 
1989, y ii) que ese esfuerzo se ha reducido considerablemente desde 1990. Esta 
conclusidn, sin embargo, s610 tiene sentido en la medida en que hayan quedado 
activos que privatizar despues de 1989. La respuesta esti dada en las lineas y co- 
lumnas siguientes del mismo cuadro. 

Las lineas siguientes indican que, a diciembre de 1338, o sea ocho aiios mis 
tarde, quedaban activos equivalentes a US$ 14.0 mil millones en las empresas pd- 
blicas, y US$ 25,5 mil millones en infraestructura. h r a  companr lo efectivamen- 
te privatizado hasta el dia de hop con 10s activos pdblicos indicados, se estima el 
valor presente del ingreso anual recibido por priwtizaciones desde 1974, en d61a- 
res de EE.UU. del aiio 1990, y actualizados a una tasa de 5%. que represent3 el au- 
mento anual promedio supuesto de productividad considendo p a n  todas las 
empresas pr ivat i~adas~~.  Estos valores aparecen en la columna (3) del cuadro. Se 
cornpan este valor obtenido con el valor de 10s activos de las empresas pdblicas 
remanentes, tambien expresado en ddlares de EE.UU. de 1990 -(columna (4)-, 
y con el total estimado para 10s activos pdblicos 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 
la valuacidn de CODELCO se puede prestar a equivocos (mas que la de infraes 
tructura). 

Las comparaciones presentadas in 
modesto en comparacidn con 10s activos 
de vista tradicional, o sea de considerar la 
v m h l , =  rX1n ,.o ZQ QOL de e l l o  ho cir ln n&mt 

dican que el porcentaje privatimdo es 
pdblicos disponibles. Desde un punto 
empresa pdblica como el activo privati- 

-uLL, DvIv ulI Ju,u,y "_ L.LP ..- .,,.-,izado desde 1974, y apenas 6.9% en 10s 
dltimos ocho aiios. En un marc0 mi, amplio de anilisis. la situaci6n es adn mi, 
dramitica: s610 16,2% se ha privatizado, a pesar de 10s supuestos escogidos que 

*' Est0 represcnta una aproximaeidn al nlor que tendn'a el capital privatizado de las empre- 
sas pertincntes hoy dia. Obvimente. est0 conllem una subvaluaci6n de su verdadero valor actual por 
las expansiones que han hecho entrt el momento de la privXiwci6n y hoy,pem son expansiones que 
no heron 'privntiwdas" en su tiempo. 

z' J. E. E&zuriz estimaba en 1994 que el cllor del capital fijo alcan7;lba en Chile el equha- 
lente de US$ 50 mil millones. Deduciendo el capital de las empresas no privatizadas. queda una cifra 
superior a 10s US$ 25 mil millones. cifra retenida aqui para prop6sitos de comparaciones. Dado que 
no incluye la inversi6n p~iblica en capital fijo hecha desde entonces,esta cifra e sd  pmbablemente sub 
valuada. 
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Periodos % del Pll? US$ millon 
de 1990 (1) de 1990 (: 

ICs Valor % Activos pilblicos 

2) presenre (3) (4) (5) 

1974-1983 4,3 1.296 3.383 18.7 7.8 
19841989 5.0 1.507 2.394 13.2 5.5 

1 27n . 7 E E  1.0 

crnprcsas puoiir-as 

(fines de 1338) 14.000 

lnfnestructun 25.500 

43.623 

61.2 32.1 

tienden a sesgar hacia arriba estos porcentajes. Si se eliminan 10s activos vendi- 
dos dunnte el primer period0 por comesponder a activos ‘tradicionalmente pri- 
vados”, la importancia de la priatitlci6n realizada hasta ahon se reduce de 33,496 
de 10s activos de empresas p6blicas a d lo  17,406. 

Sin embargo, jes lo privati~ado realmente tan poco importante? Primero, 
la influencia de la privatizaci6n no se puede medir unicamente con estos por- 
centajes, como se ha discutido en la secci6n de 10s impactos. Segundo, si deja a 
CODELCO afuen de la base de comparacion, 10s resultados son bien diferentes y 
arrojan cifras coherentes con un esfuerzo mis contundente. Si a ello se agrega lo 
que no se ha medido aqui. o sea el valor actualizado de 10s activos priwtizados 
en las ireas sociales y las concesiones (asociaci6n), el csfuerzo privatiz~dor apare- 
ce adn mis notorio, especialmente aquel del penodo 1974-1989. Pero sigue sien- 
do correct0 afirmar que existen todavia muchos activos en manos del sector 
p6blico. 

iQu6 hacer con esos activos? iDeben privatizarse o no? El problema cen- 
tral es una combinaci6n de fnlta de definici6n del imbito gubernamental, del sig- 
nificado de Estado subsidiario y de aparente olvido del cost0 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 priwtizado relativamente poco durante 8 aiios no es por 
falta de activos p6blicos a privatizar, sino por fnlta de voluntad politica para ha- 
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cerlo. Sin embargo, la voluntad politica no cae como mani del cielo. Hay que ga- 
narla. Pan autoridades que miran hacia el futuro, el peso del pasado no puede 
ser la inica considenci6n. 

Las justificaciones pan  privatizar las empresas piblicas son muchas. Han 
sido analizadas detalladamente por distintos autores wickers y Yarrow (1998), en 
el context0 chileno, Hachette y Luders, 1992 y Hachette, 1994. etc.) y la impor- 
tancia de algunos de ellos es reconocida por personeros de este gobierno (por 
ejemplo, BitrJn y Siez, 1994). La imposibilidad pdctica de privatizar en ocho aiios 
no es suficiente argument0 pan no privatizar, aun en el cas0 de CODELCO. Estas 
empresas han tenido un rodaje durante muchos aiios dentro de un marco cerca- 
no a1 del sector privado. Otros paises han privatizado empresas de mucho mayor 
tamaiio en menos de cuatro aiios con un congreso inicialmente en contra (el cas0 
de Telebds, en Bnsil). La regulacidn adicional requerida para enfrentar 10s proble- 
mas derivados de monopolios naturales tampoco necesita 8 aiios pan ser prepa- 
nda pan su privatizaci6n. Hacia adelante. con la excepci6n de algunos pequeiios 
activos en EFE y EN@, no quedan monopolios natunles no regulados; las sanita- 
rias ya tienen la s u p  (desde hace tiempo). 

Independientemente del peso asignado a cada justificaci6n, queda la impor- 
tancia del us0 de 10s fondos obtenidos de su privatizaci6n. Se argumenta, por ejem- 
plo, que si son eficientes y rentables, pan qui. primtizarlas. iQuizis se ha resuelto 
el problema de agencia? Tanto mejor pan la sociedad (aunque est0 es muy poco 
probable, y si es un hecho, no es probable que sea dundero, de acuerdo a la abru- 
madora experiencia mundia126). Pero este no es el inico punto pertinente. El uso 
de 10s recursos obtenidos de la privatizacih si lo es cornpando con el us0 que 
se da actualmente a 10s flujos obtenidos de las empresas publicas. La venta de 
CODELCO y las demis permitin'a al gobierno compnr activos para genenr flujos 
que podn'an ser eurtnarked pan lo social (educacih y salud). Esos flujos deposi- 
tados en un fondo administndo en forma mixta por ambos sectores (privado y 
publico) genenn'an ingresos que permitin'an financiar gastos en las ireas mencie 
nadas (US$ 2.300 millones, el equivalente de lo gastado en salud hoy por el sec- 
tor piblico). 

De llevarse a cabo las priwtizaciones de 10s activos remanentes, el Cuadro 
11 resume las caracten'sticas claves de ellas y, a manen de ejemplo, su modo de 
privatizaci6n recomendable. Sin embargo, la privatizacih de cada empresa es un 
cas0 que debe ser analizado en forma individual a la luz no s6lo de sus cancten's- 
ticas propias sino tambien de las del mercado del product0 o del servicio en el 
momento escogido pan  su privatizaci6n. Las cancten'sticas del mercado de capi- 
tal s e r h  tambikn determinantes pan elegir el modo mi, apropiado de su tnspa- 
so a1 sector priwdo. 

*6 La decisi6n conternpohnea de reducir el personal de CODELCO en 600 tnbajadores. sien. 
do un acto valiente, es GlmbiCn un indicador de la edtencia de alglin gmdo de ineficiencia inrerna. 
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i) iQue hacer con CODELCO, ENAP y el Banco del Estado? 
{Es CODELCO una industria eficiente? La pregunta mis pertinente es si 

puede ser aun mis eficiente. Importantes esfuerzos actuales en tal sentido no pue- 
den evitar que se presenten 10s problemas de agencia representados por la com- 
posici6n de su directorio, la selecci6n de su personal y el poder de 10s sindicatos. 
Su organizaci6n actual tiende a reducir 10s problemas nacidos de la heterogenei- 
dad de sus condiciones de cost0 y conspin contra un comportamiento eficiente 
de cada una de las partes; la rentabilidad “promedio” no es un buen argument0 
pan amparar ineficiencias en alguna seccion. 

Hay suficiente experiencia acumulada pan organizar eficientemente su pri- 
vatizacion, establecer 10s resguardos necesarios, calibrar mejor las regulaciones 
eventualmente necesarias y sustituir las fuentes de financiarniento militar. Tampo- 
co se puede argumentar que la mayoria de la naci6n esti en contra: no ha votado 
al respecto presentando la alternativa2’. Ni puede ser la empresa capturada por 
sus sindicatos; ellos no representan 10s intereses de 10s chilenos que 10s han esta- 
do subsidiando por aiios. ENAP tambikn es privatizable, al menos en gran parte. 
El camino optado por las autoridades actuales asi lo indica a1 prepanr la privati- 
zaci6n parcial de SIPETROL, una de las filiales de la empresa. Li separabilidad de 
funciones y su filializacion le dan flexibilidad para ello. 

El cas0 del Banco del Estado se ha discutido muchas veces (ver, por ejem- 
plo, Hachette, 1994) y su permanencia en el irea estatal no tiene base solida. Las 
razones de su creaci6n han sido ampliamente sobrepasadas por la modernizaci6n 
de la institucionalidad chilena, mercado financiero incluido. Ha demostrado, ade- 
mis, incapacidad para adaptarse a la modernidad y a la competencia; por ejem- 
plo, sus aventuras en operaciones de lensing y de agencia de valores fueron 
efimeras. Sufre de elefantiasis, y si no fuen por el aporte gntuito de la Cuenta 
Unica Fiscal y el subsidio recibido por las cuentas de ahorro, no podria sobrevivir 
sin pirdidas. 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 
demis, poco o ninguno). Cualquier persona o instituci6n primda puede manejar 
la cartera de papeles del Banco Central, la otra funci6n rentable. El precio obte- 
nido de la venta podria reforzar el patrimonio del Banco Central2*. 

La eventual priwtizaci6n parcial de SIPETROL levanta, sin embargo, una 
nueva interrogante. Esta empresa esti enfnscada en explonci6n y explotaci6n en 
paises extranjeros. {Tiene sentido que el gobierno chileno est6 envuelto en ope- 
nciones mercantiles y productivas en el extranjero, sobre todo si ello no lo rele- 
va del objetivo para el cual fue creado? (CODELCO tambien cae en esta catego- 

r Un anilisis m b  detallado se encuentn en Liiders. 1992.y Hachette. 1994. 
zn Apadezco las suprencias de A n d r k  Rwicot p de Rossana Costa en relaci6n a este tema 

del Ranco del Estado. 
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Sector hliicm htnctiw 
EN# Rcfick(RtmxXRW) . Liciuci6n 

Fnalco (almaccmjc y 
olcoductos) monopolio "A d(aclwi6n de rcficrias) 
cxploraci6n. aplouci6n . . I d  

CODELCO 4 divisiona mnctim . UcitaciQ 509( t 
apiulimo populu y hbonl 

Codclco -Tocopilh m o r  clictrico LiciUCih 
Codclco . N u o v  M h  . 

ENACAR cicrrc partc no rmublc . Liciuci6n reso 
CUwlLE . I d  d d  

Otms 
Emprcsas sanitarias wpancibn por q i6n  

agua (ofcru) Ucitrci6n 
disrribuci6n monopolio NMI Uciuci6n t 

npiralismo popular 

Sector Eltctrico 
Cnlhiin 
__.I".. .__ 

cn m o r  

M o r  dc Tclccomuniacioncs 
Tcloisi6n Nacional . 

rioimrn Omml Uciuci6n (Endcsa y 
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m' ' ' _  

i 
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F adminimci6n 

tnnspnc 
Transcontaincr Liciuci6n 

Varios 
Banco dcl Emdo cucnta k-d 

wnicio m e d i i  y 
pequctia cmprcs 
wnicio t ons  apartadas . 
rCR0 

corns  
FAMAE.ASMyENAER . 
miia 

UciuciQ 
Ucitaci6n 
Licitxion t subsidio (2) 

Liciuci6n 
Licitaci6n 
Liciuci6n 
LicitaciQ 
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monopolio t subsidio Liciuci6n 
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ria.) La respuesta s610 puede darse a la luz de la definici6n de las funciones del 

y ESSBfO durante el afio 1999. El proceso de venta de la primera y la tercera ya 
ha empezado. 

Los caminos secundari 
irea puede ser la consecuenci 
ci6n de 10s beneficios de dich 

"--_ _ I , _ _  -- ̂ ^  ----. ~ 

necesitan inversiones urgentes; el retraso en esa 
ademis de la escasez de recursos, de la subvalua- 
caminos en la evaluacih tradicional de esos p r e  
-̂ I ^I .-.-.a- :...dad" -- I-.. -:..--.- 

iii) La infraestmctura, puertos y aeropuertos tiene potencial para concesie 
nes discutidas en el capitulo 6 de este libro. La lentitud en mejorar la eficiencia 
de 10s puertos es preocupante en una economia dependiente de las exportacie 
nes, dado que frena su competitividad. Ha faltado financiamiento y mejor open- 
ci6n; el sector privado ha participado poco por falta de 10s incentivos pertinentes; 
ello ha repercutido en el limite en un cuello de botella, especialmente en la V y 
VI1 Regi6n (Banco Mundial, 1995). Pueden genenrse concesiones por terrenos o 
edificios existentes dentro de las jurisdicciones de 10s aeropuertos. 

os 
ia, 
os 
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por el alto costo de transacci6n que implicaria su manejo privado. Es, por tanto, 
importante acelerar las concesiones de otras infraestructuras para concentrar m i s  
recursos en este tip0 de infraestructun. 

No se pueden descartar concesiones en obras de riego; es probable que la 
importancia de la inversi6n 
mesas hechas al sector aw'c 
ral de aranceles. h Ley de 
la inversi6n en rehabilitaci611 IULJUWULLULU U ~ J U  I I L I L ~ U ~ ~ ~ .  LILlunltiv, LuLr 

ti6n es si, desde el punto de vista de rentabilidad social, existe o no subinversi6n 
en nuevas obras de riego medianas y mayores. 

La investigaci6n agr'cola, parte importante del research and development, 
parece estar rezagada en Chile. Es probable que gnn  parte del problem sea la falta 
de una politica clam y coherente que ha afectado el Sistema Nacional de Investiga- 
ci6n Agr'cola (SNIA) (pliblico, mayormente), y que no ha inducido a la industria 
agn'cola (privada) a integrarse activamente. El sector privado ha preferido importar 
nuevas tecnologias antes que genenrlas internamente. Esto. justificado por consi- 
deraciones de costo-beneficio, es hoy limitante para asegurar la mayor competitivi- 
dad del sector agn'cola. Es necesario innovar,y para ello, invertir en investigacibn. 

Se justifica ampliamente que el sector p6blico siga siendo un actor impor- 
tante en esta irea. Per0 el sector privado debe estar presente en forma creciente. 
Se deben explorar nuevas opciones para estimular la participacibn 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 

en esns obns aumente como consecuencia de las pro. 
:ola para que acepte el MERCOSUR y la rebaja unilate- 
Promoci6n de Riego 18.450 parece haber favorecido - -. --:rr-..-:nrr.- La:- I:-:+m-:A- C:- nmhe-r\ 1- _..Pc- 



crear fondos exitosos para la investigaci6n de la industria rural en Australia. Apor- 
tes voluntarios de productores nacionales con fondos de contrapartida del gobierno 
poddan ser considerados aqui; la SNA (Sociedad Nacional de Agricultura) debeda 
liderar estos esfuerzos. Urge aumentar la inversi6n y actividad privada en esta irea. 
La experiencia australiana indica que la participaci6n del sector privado de ese pais 
ha mejorado la capacidad de investigaci6n y que apoya, en las circunstancias co- 
rrectas, un programa balanceado de todo el espectro investigativo (Banco Mundial, 
1995). Para hacer mis atnctiva la inversi6n privada en esta materia, la universi- 
dad y el INIA (Instituto de Investigaci6n Agropecuaria) deben'an concentrar sus 
esfuerzos en investigaci6n bisica y formaci6n. mientras que las empresas privadas, 
en la investigaci6n aplicada. 

VII. CONCLUSIONES 

No se ha hecho historia, sino s610 se han revisado algunos aspectos impor- 
tantes de un proceso empezado en 1974,vigoroso en 10s ochenta, y aparentemente 
abortado en 10s noventa. 

iCuil es la justificaci6n de la presencia del gobierno en las empresas ac- 
tuales, al margen del concept0 taut6logico de ser ellas estnttgicas. o de que las 
condiciones no se han dado a h  para ser tnspasadas? Si la argumentaci6n en el 
imbito interno no parece suficiente pan convencer a las autoridades, deben ana- 
lizarse cuidadosamente las nuevas experiencias y argumentos que han justificado 
el vigoroso proceso actual de privati7aci6n en el mundo. Ellos 00s argumentos) 
han ido cristalizando con la evperiencia creciente y la acurnulaci6n abrumadora 
de nuevas experiencias en distintos paises del mundo; en particular, en 10s ex so- 
cialistas, y tambiCn en las econom'as de Europa Occidental de corte capitalista, don- 
de ideologias socialistas o distintas de ellas per0 renuentes a la privatizacion han 

s elec- ido revisando sus puntos de vista y han privatizado, a pesar de sus promesa 
torales en contra. 

El esfuerzo cientifico ha enriquecido la discusi6n en estas ireas: ha I . .  - .. . . a  . .. ... 7ermi- 
t1ao promnaizar nuevas teonas; confirmar nipotesis oisponibies en 10s setenta, a1 
principio de la revisi6n que el mundo ha hecho al respecto; acumular evidencia 
empirica que confirma o rechaza teodas disponibles y conocer resultados de pro- 
gramas complejos de privati7aci6n. basados en modalidades mriadas e insertados 
en diferentes marcos institucionales. 

Presidentes de tnyectoria intervencionista y estatista han hipotecado su 
capital politico para llevar a cabo en Amtrica Latina profundas transformaciones 
en el &rea estatal para reducir sus deficits y mejonr la productividad de sus semi- 
cios. Han osado recurrir a privatizaciones de empresas gigantescas (Telebds en 
Brasil, telecomunicaciones en MCxico,YPF en Argentina) y a prepanr la privatiza- 
ci6n, aunque sea parcial, de sectores que en sus respectivos paises siempre habian 
sido considerados como 'estratCgicos". 
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Chile, en esa perspectiva internacional, est5 rezagado. 
A la luz de la tendencia que traia a fines de 10s 80, tambiin esti rezagado. 
Y tambiin lo esti a la luz de la raz6n y experiencia. 
iPor que? Se argumenta la falta de legitimidad politica de las privati7acio- 

nes hechas por el gobierno military su falta de transparencia (Bitdn y Sfez, 1994, 
p. 366), que la regulaci6n de 10s monopolios naturales fue imperfect3 y que debe- 
ria haberse esperado diseiiar una mejor pan efectuar las privatizaciones. Y se acep 
ta, como gran cosa, que " algiin grado de privatizaci6n podria jugar un rol en me- 
jonr la eficiencia y en movilizar ahorro hacia inversiones en esos sectores para 
su modernizaci6n y expansion" (Bitdn y Siez. 1994, p. 367). 

La demora tiene un costo, asi como probablemente el de la regulaci6n ac- 
tual. iCuil es mayor? La discusi6n de la regulaci6n de las sanitarias parti6 antes 
de 1990, y s610 reciin hoy se empieza a privatizar. iCuil ha sido el cost0 social 
de este retraso, cost0 relacionado con el valor presente del flujo de beneficios 
sociales de la inversi6n no hecha en esos sectores y del aumento posible en su 
eficiencia? El momento opormno pan privatizar es dificil de elegir en el plano 
econ6mico. No puede ser utilizado como argument0 para postergar sine die el 
proceso: le falta transparencia. 

Per0 si el Estado decide mantener empresas pdblicas, tiene la obligation, 
en una sociedad democdtica, 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. Ademfs, 
dado que son pliblicas, o sea de todos 10s chilenos, implica entregar mayor aco- 
pi0 de informaci6n relevante e indicadores de competencia, eficiencia, salarios com- 
parativos, etc.; todas ellas debenan tener el mismo status y ser controladas por el 
misrno ente, la Superintendencia de Valores y Segums (SVS). Los directorios de di- 
chas empresas debenan tener representantes del sector privado para reducir el p m  
blema de agencia. 

Un cambio democdticamente deseado de responsabilidades pdblicas (0 de 
su grado) requiere no s610 un cambio en el destino de 10s flujos anuales de i n p -  
sos y gastos fiscales sino tambiin en el porrfotio de sus activos y pasivos. Ello 
implicad privatizar algunos activos pan generar otros. Per0 un cambio de tama- 
iio del gobierno requiere o bien financiar gastos corrientes con ventas de activos, 
o bien regalar el patrimonio piiblico (a nacionales, obviamente). Alternativamen- 
te, el gobierno podria invertir 10s fondos obtenidos de las ventas de activos en un 
fondo, cuyo fluio de inpesos financiaria gasto social, manejado conjuntamente por 
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I. INTRODUCCIdN 

Las reformas implementadas en Chile en materia de regulaci6n econ6mica 
no han tenido la misma difusi6n que las reformas macroeconomicas de mediados 
de 10s aiios 70. Sin embargo, estas reformas han repercutido en las bases m9s pro- 
fundas de la estructura econbmica, lo que ha sido importante no s610 porque han 
perdundo en el tiempo y en gnn  medida han sido seguidas en otros paises, sino 
porque, en materia de regulaci6n, la pllictica de alguna manera liden 10s avances 
tebricos, y eso hace del cas0 chileno un tema de estudio obligado para investiga- 
dores y politicos. Por cierto, las lecciones que se pudieran derivar de un cas0 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 ex6gena. sino que muchas instituciones 
harto m9s sutiles que las reformas que anali7.mos en este trabajo pueden tener 
una mayor importancia en el desamllo de 10s sectores. No obstante, mucho de la 
institucionalidad en Chile se ha ido generando y se ha ido asimilando con las re- 
formas -entre otras legales- que describimos en lo que sigue'. 

La secuencia de reformas en regulaci6n en Chile se inicio con un conjun- 
to de medidas que situaron al Estado en un rol menos intewentor en materia prw 
ductiva, focalizindolo en 10s aspectos de regulaci6n antimonopolios. En esta fase, 
que ocurri6 entre 1974 y 1980, lo central fue entregar una clam seiial en el senti- 
do de que lo que se estaba realizando tenia una motivaci6n econ6mica. era con- 
secuente y seda irreversible; es decir, no dependena de las condiciones externas, 
de las presiones de p p o s  ni de la sensibdidad del ministro de turno. Seguidamente, 
a comienzos de 10s aiios 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 an6nimas y se reestructuraron las empresas estatales para abordar ciertos 
problemas de la organizaci6n industrial. La tercera etapa fue la primti7aci6n de 
las empresas tradicionalmente consideradas monopolios naturales, lo que se ini- 
ci6 en la segunda mitad de la dtcada de 10s 80. 

La descripci6n del proceso de reformas en regulaci6n es una tarea que 
puede enfocarse de distintas maneras. Desde luego, una serie de trabajos han abor- 
dado aspectos puntuales de la regulaciGn, como por ejemplo el anklisis de 10s pro- 
blemas de transmisi6n elkctrica, de 10s derechos de agua p de la reciprocidad atrea. 
Sin duda, esa visi6n es util, pero al centnrse en 10s problemas existentes, genera 
una visi6n que adolece de perspectiva p termina por listar otros problemas que 
sesgan la visidn de conjunto p reducen su relevancia.AdemBs, esta visi6n termina 
siendo muy poco prktica, pues descubrir errores en regulaci6n ex post es sim- 
ple y no se orienta a alternativas de acci6n. 

' Stone, Levy y W d e s  (19%) eSNdian empiricamente la importancia de hctores iflstimcb 
nales por sobre 10s legales en el cas0 de Chile. 
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El prop6sito de este trabajo es realizar una descripcidn y ewluaci6n global 
de 10s principales aspectos regulatorios que caracterizan globalmente la economia 
chilena desde mediados de 10s 80. La descripci6n 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- 
ducci6n. En la segunda secci6n se describen 10s cambios estructurales mis impor- 
tantes y que proveen el context0 a las modificaciones de regulaci6n que siguieron. 
En la tercera secci6n se presentan 10s elementos de regulaci6n fundamentales que 
estin presentes en todos 10s sectores. Las secciones cuarta y quinta analizan regu- 
laciones y sus efectos en dos industrias tradicionalmente reguladas, telecomunica- 
ciones y electricidad. En la sexta secci6n se analiza el cas0 de las concesiones de 
infraestructura, lo que es una opci6n distinta de regulaci6n tipica, pero que la in- 
volucra. La tesis que se desarrolla es que en Chile 10s sectores lideres en el proce- 
so de inversi6n y desempeiio han mantenido altos indices de concentnci6n 
industrial y ello no ha mermado la posibilidad de un desempeiio muy exitoso. En 
tal sentido, se destaca la opcion tomada en Chile en distintos sectores, que es pri- 
vilegiar una evaluaci6n del desempeiio industrial en lugar de una evaluaci6n y 
preocupaci6n por la estructura industrial. La siptima secci6n concluye ewluando 
en tirminos muy generales, y a partir de 10s casos analizados, el proceso chileno 
y plantea algunos desafios pendientes. 

11. LIS G W E S  REFORMS: 
MARC0 PARA M PARTICIPACI6N PRlVADA 

Los cambios estructurales de la economia chilena que se empezaron a pro- 
ducir a mediados de 10s aiios 70 tienen como elemento central el mayor papel que 
se les otorg6 a la iniciatim privada y a 10s mercados, contnponiindose a la ten- 
dencia que venim observando el pais y el resto de h i r i c a  Lqtina. En tal contex- 
to, surgen ideas de privatizaci6n y un cambio del infasis que tenia el Estado desde 
el 1-01 de productor hacia el de generador de igualdad de oportunidades y de re- 
gulador de distorsiones econ6micas (Muiioz, 1993). Dos son las etapas de refor- 
mas que por su naturaleza cabe distinguir. Primeramente, reformas que en lo 
esencial diemn un vuelco a la tendencia intervencionista que prevaleci6 hasta 1973. 
En segundo lugar, reformas mis profundas, que incluyeron cambios en regulacio- 
nes especificas a industrias con caracten'sticas de monopolio natural, privatizacio- 
nes y modificaciones de la estructura industrial. Una tesis de este trabajo, explonda 
en profundidad en Paredes (1997a). es que la coherencia de las distintas reformas 
hace que el cas0 chileno sea digno de estudio. Dor lo aue no Duede entendhe- 
las en forma aislada. 
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i.1. Las reformas de 10s 70: 
nfasis en la inidativa privada 

y econ6mico que prevaleci6 en Chile hasta 1973 se 
c L n l y c ~ u  .. ucaaIIuI I I I  .JS aiios 30. La gran depresi6n fue probablemente el fac- 
tor mis determinante del rol que el Estado tendna en la economia en 10s pr6xi- 
mos cuarenta aiios, ya que cambi6 la orientaci6n de la politica econ6mica desde 
una visi6n promotora del comercio a o t n  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 tamafio de las empresas creadas y luego contro- 
ladas por el organism0 impulsor de un E..tado productor, la COMO, no s610 llev6 
a una progresim descoordinaci6n e ineficiencia del sector publico, sino que tam- 
biPn fue un freno a la hiciatit2 priwda, In que en lugar de buscar espacios pan  
reducir costos, tntaba de afectar 10s precios, impuestos y annceles que se le apli- 
caba, ademis de buscar ciertas concesiones de exclusividad'. 

El sector p6blico alcanz6 su miximo tamaiio a comienzos de 10s aiios 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, el Estado tenia una importancia de casi un 4006 del PGR en 1973 (ver capitu- 
lo 4 en este volumen). Mis aun, bajo el gobierno de Allende, el sector bancario se 
encontnba casi completamente estatimdo y como la cuenta de capitales estaba 
virtualmente cernda, el financiamiento de las firmas dependia de la autoridad ad- 
ministntiw. 

Aparte del @-an nlimero de firmas bajo algunas formas de control, mis de 
tres mil precios, incluyendo la tasa de inter& y el tip0 de cambio, e n n  regulados 
por medio de decretos administntivos. Las tarifas anncelarias alcanzaban a 105% 
en promedio y mostraban una p a n  dispersih, la que obedecia fundamentalmen- 
te a la presi6n de p p o s  de inter& @%mer, 1988).Asimismo, 10s servicios socia- 
les, tales como educacibn, seguridad social y salud, virtualmente se proveian, en 
condiciones monop6licas. por el Estado. 

Como consecuencia del caos econ6mico. politico y social, que alcanz6 su 
mixima tensi6n a mediados de 1973, una junta militar derroco al Presidente Allen- 
de. El prognma econ6mico del nuevo gobierno revirti6 la tendencia intervencio- 
nista, partiendo por la devoluci6n de las empresas ilegalmente intervenidas, la 
reducci6n de activos estatales prescindibles y una ddstica reducci6n del deficit 
fiscal, lo que ademis de corregir fuertes distorsiones microecon6micas inici6 el 
control de la inflaci6n (Lamin, 1988). 

Distintas reformas siguieron hasta fines de 10s afios setenta. En su conjun- 
to, &as condujeron a una apertun significativa y a la reducci6n de las distorsie 
nes microecon6micas. En particular, la desregulaci6n de precios y la degnwci6n 

*VCae, por ejemplo, Panzer (1988) y l a i n  (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- 
quiri6 un compromiso real, mis creible, de que no accederia a modificaciones que 
hienn product0 de presiones grupales que, hasta la fecha habian sido extremada- 
mente habituales. En concreto, ello ocurri6 al rebajarse 10s aranceles a una tasa 
pareja y al sustituirse un @-an nhnero de impuestos a las tnnsacciones por uno 
parejo de 20% a1 valor agregado. Bo otog6 inercia y credibilidad al sistema, en 
tirminos que al menos no sena ficil lowr  excepciones a la ’regla de la igualdad” 
por medio de presiones individualeg. 

h r t e  de esta coherencia politica y econ6mica se consigui6 tambiin con la 
promulgaci6n de una nuem legislaci6n antimonopolios en la primen etapa de 
reformas. un cambio fundamental que permiti6 reducir la presi6n de postergar la 
desregulaci6n de precios y redujo el temor al control privado de las empresas. Con 
ella se asegunba que las firmas privadas no actuarian en forma abusiw, temor que 
prevalecia ampliamente en la poblacion que, en definitiva, no tenia la experiencia 
de vivir en una economia de mercado*. 

11.2. Reformas en 10s 8 0  
E s t r u m  industrial e institucionalidad regulatoria 

La orientaci6n general hacia la iniciativa priwda marc6 una tendencia im- 
portante y sent6 bases p a n  un proceso de privatizacion que, a juicio de analistas 
como Sigmund (1990). ha sido el mis  importante en la historia moderna. La pri- 
vatizacion fue el elemento central en 10s cambios regulatorios subsecuentes que 
se produjeron en Chile. Sin embargo, la causilidad privatizacion-reguIaci6n, en el 
cas0 de Chile, no esti claramente identificada. Desde luego, muchas de las refor- 
mas regulatorias ocurrieron previo a la pri\ati7;lci6n, pero, por otra parte, la nece- 
sidad de regulaci6n parecio m i s  apremiante despuis de la privatizacibn. De 
cualquier forma, ambos cambios se lleiaron a cabo en 10s aiios 80, y aunque es el 
conjunto el que cabe evaluar, un anilisis de la cronologia tiene cierta rirtud. 

a) Privatizaci6n 

La privatizacidn ha sido una h e m i  importante para inducir 10s cambios 
ocurridos en la illtima dicada y media en el mundo. En 10s paises occidentales el 
proceso privatizador ha tenido una evaluaci6n general favorable. Sin embargo, en 
ningiln pais del mundo, como en Chile, fue tan significativo el proceso de privati- 
zaci6n (Siemund. 1990) v. nor ser Dioneros. en D O C ~ S  Dartes Y Denodos ha sido tan 
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En Chile se pueden distinguir dos olas de privatizaciones. Un primer gru- 
PO de privatizaciones comprendia empresas que hist6ricamente habian sido pri- 
vadas, pero que fueron intervenidas por el gobierno socialista de Allende. Esta 
primera etapa de privatizaciones empez6 en 1974 y dur6 hasta 1978, y en ella el 
gobierno devolvi6 325 de las firmas ilegalmente intervenidas a 10s dueiios origi- 
nales y vendi6 20 firmas y bancos, todos considerados potencialmente competiti- 
vos, es decir que no tenian ninguna cancten'stica de monopolio natural. En esta 
etapa no se fij6 un set de regulaciones para las empresas privadas. Ello porque 10s 
controles aplicados a monopolios naturales no eran necesarios para las firmas que 
se privatiziron, ni tampoco estaba en el p r o p m a  gubernamental privatizar firmas 
con caracten'sticas de monopolio. Mis aun, dunnte esta fase el gobierno, si bien 
no la alent6, al menos no cuestion6 la concentraci6n de la propiedad de las fir- 
mas, y no objet6 su venta en paquete. En esa kpoca el Ejecutivo tampoco visuali- 
26 aIg6n problema en relaci6n con la creaci6n de conglomendos. a 10s que dej6 
consolidarse. La h i c a  preocupacih que mostnba en cuanto a la estructun in- 
dustrial se refen'a a la eficiencia economics, por lo que en tal context0 opt6 por 
la politica de dejar hacer. 

Lo anterior explica por que en esa etapa de privatizaci6n hayan emergido 
criticas a la falta de preocupacih en fijar adecuadamente 10s precios de 10s acti- 
vos que se estaban privatizmdo. Un mercado de capitales pequeiio e imperfecto, 
un limitado nlimero de oferentes (el capital extranjero, en ese tiempo, en 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 10s precios 
en que se vendieron las empresas pudieron haber sido bajos5. 

Mis importante, sin embargo. es que hay un acuerdo relativamente alto en 
la profesi6n en torno a que la primera etapa de privatizaci6n present6 algunos p m  
blemas asociados a la falta de regulacidn financiera. Harberger (1985) argumenta 
que la magnitud de la crisis bancaria en 10s principios de 10s aiios 80 obedeci6 
principalmente a la hlta de regulaci6n bancaria para que se reconocieran 10s cr-5 
ditos incobrables. En efecto, la prictica contable no requen'a consolidar balances. 
Esto hacia posible formar conglomerados con inversiones bursitiles que podn'an 
incrementar notablemente el riesgo que enfrentaban. Adicionalmente, las pdcti- 
cas de eludir y evadir el espiritu de la regulaci6n 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 10s 80 y sensibilizaron acerca de la necesidad de implemen- 
tar regulaciones, las que se llevaron a efecto en la primen mitad de esa dkada. 
Aparte de las regulaciones bancaria y bursitil, donde se introdujeron sevens res- 
tricciones a 10s crkditos relacionados y obligaciones pan entregar informaci6n. tam- 
bitn se dio un amnce importante para genenr marcos regulatorios para las em- 
presas phblicas. Estos marcos, que rigen en la actualidad, independientemente de 

5 V ~ a s e  Marcel (1989) y Luders (1990). 
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si heron 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 privatizaci6n de Ins empre- 
sas. lo que fue muy positivo, pues no enturbi6 el debate, que hasta ese punto fue 
absolutamente tecnico. 

Cuando el gobierno repriwtiz6 las empresas intervenidas en un proceso de 
rescate de 10s bancos, anuncio, en 1985, su intenci6n de privatiiar importantes fir- 
mas que no habian sido incluidas en la primen ronda de privatizaciones.Algunas 
de ellas eran productoras de bienes transables, tales como SOQUIMICH (salitre) y 
IANSA (refinadora de azbcar), pero las firmas privatizadas mis significativas desde 
el punto de vista de la regulacion heron ENTEL, CTC. ENDBA y CHILECTRA, hasta 
entonces considendas monopolios naturales. El primer anuncio de privatizaci6n 
estableci6 una meta bastante consemdon, al sefialar que el gobierno no perde- 
na el control de esas firmas. El aumento de participaci6n privada y la privatiza- 
ci6n de estas empresas se llev6 a cabo en un pen'odo de tres afios. 

Esta segunda oh de privatizaciones es la mis relevante no s610 por 10s 
montos involucrados, sino por el interes tanto academic0 como de politica p6bli- 
ca. Despuks de concluir el primer penodo de privatiiaciones 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 ENDFSA, el monopolio de 
larga distancia en telecomunicaciones y el monopolio de generaci6n elkctrica, res- 
pectivamente. El Estado tampoco controlaba CODELCO, la mis grande firma cu- 
prera chilena; CHILECTRA (distribuidora elkctrica), CTC (monopolio de la red 
bisica telef6nica) y la mayoria de las empresas de distribuci6n de agua potable. 

Como se seiial6, en esta segunda etapa de privatizaci6n se habian introdu- 
cido importantes cambios institucionales. En primer lugar, para evitar la concen- 
traci6n de la propiedad de las nuems firmas privatizadas, previo a la privatizaci6n 
de 10s bancos, en 1983 se promulg6 la nueva ley bancaria que evitaba ddstica- 
mente 10s prestamos a compafiias relacionadas. Esta lev habia definido 10s conglo- 
merados en forma muy estricta, lo que redujo las posibilidades de prkstamos 
interrelacionados. Asimismo, entre 1985 y 1987, el gobierno introdujo nuevas re- 
alas aplicables a la Bolsa de Comercio, a 10s seguros y a 10s fondos mutuos. Estas 
nuevas reglas no s610 buscaron dar una mayor transparencia a las transacciones, 
sino tambien asegunr una diversificaci6n de portfolio con el fin de reducir quie- 
bras por "efecto domin6" en cas0 de crisis.Tambi6n se permiti6 que s610 inverso- 
res precalificados por su demostnda solvencia participaran en las nuevas 
priwtizaciones. 

Por su parte, la crisis de la deuda que 11ev6 a la intervenci6n de 10s bancos 
chilenos y a un proceso de rescate repercuti6 negatiwmente en la percepci6n de 
la conveniencia de seguir experimentando hacia una nueva privatizaci6n de acti- 
vos. Para apoyar politicamente el nuevo proceso de primtizaci6n, el gobierno ven- 
di6 firmas creando incentivos especiales para permitir que 10s trabajadores pue- 
dan adquirir y mantener acciones. Bajo este esquema, a 10s trabajadores se les daba 
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preferencia de compra, y podian obtener avances de futuns compensaciones en 
cas0 de despido y jubilaci6n.Adicionalmente, ellos serian compensados si es que 
10s precios de las acciones a1 momento de la jubilaci6n e n n  menores que 10s de 
la compra. Esta politica, denominada “capitalism0 popular“, conseguia una sene de 
objetivos, entre 10s que se destaca el apoyo politico y evitar tener que valorizar 
precisamente 10s activos, puesto que un eventual subsidio se hubien diluido en- 
1 

lNERALES 
EN EL NUEVO DISEmO 

La historia de la regulaci6n y del diseiio regulatorio chileno se vincula con 
la privatizaci6n, pero, como se seAal6, la causalidad no es unidireccional. Por cier- 
to que las preguntas mfs interesantes sobre la regulacibn en Chile han surgido en 
la etapa posprivatizaci6n. Asi, por ejemplo, el que en Chile el proceso privatiza- 
dor haya tenido cierto estancamiento despuks de 1990 en las areas de servicios 
sanitarios, puertos y aeropuertos, se ha justificado por la necesidad de minimizar 
la posibilidad de cometer emres  y en tal sentido se seiiala que con ello la regula- 
ci6n se perfeccionaria antes de proceder con nuevas privatizaciones. Implicita en 
este argument0 esti la idea de que 10s monopolios naturales en manos estatales 
se autorregulan’an y no necesitarian de regulaciones externas. 

Sin embargo, no cabe duda de que quienes implementaron las privatizacio- 
nes en Chile procunron minimiiar 10s problemas propios de cuiiipu~ t.tiiiiciitu> iiiw 

nop6licos. independientemente de donde provinienn, y ello se enfatizd previo a 
la privatizaci6n. N o  obstante lo anterior, 10s problemas de agencia pueden inducir 
a un gobierno a acelenr un proceso de privatizaci6n sin tomar debidamente en 
cuenta 10s aspectos de regulaci6n de mercados y las consecuencias que posterior- 
mente tenga una mala regulaci6n sobre el bienestar social. Los burbcntas a cargo 
de 10s procesos de privatizacibn suelen ser evaluados por el monto de 10s activos 
privatizados, y no por la forma en que las firmas privatizadas funcionan despuks’. 
Fsta situaci6n levanta una hip6tesis que ha sido reiteradamente planteada en el 
cas0 chileno: la regulaci6.n en Chile habn’a sido tan deficiente, que conllev6 una 
serie de problemas que han hecho que, posteriormente a la privatizaci6n. el des- 
empeiio de Ias firmas privatizadas desde una perspectiva social h a p  sido muy 
pobre. 

De cualquicr forma, este debate no se cvit6. hlarcel (1989) concluy6 que habn’a existido un 
subsidio implicit0 entre 2796 (cllor de memdo) y 69”6 (wlor libm). Por o t n  parte, Hachette y Liiders 
(1993). registrando el valor presentc dc 10s dividendos. concluyerun que no existio subsidio. 

AI igual que cuando en la motivaci6n de la privatizacih est3 la soluci6n del pmblema a1 
dCficit fiscal. en algunas erperiencias recientes en htinomtrica, 10s gobiernos h.an contntndo empress 
para que implementen las pri\atiznciones. pagindoles un porcentaje de 1s ventas. Ello. por cierto. des- 
alinea 10s incentivos de corto y largo plazo e induce a un pr0cc.w que es sospechoso de no tener una 
adecuada regulaci6n. Esta visi6n se encuentn recogida en Rredes (1993). 
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Cualquiera sea la motivaci6n que estuvo detds de la determinaci6n de 10s 
marcos regulatorios establecidos en Chile a principios de 10s aiios 80, es un he- 
cho que ellos se originaron antes de la privatizaci6n e incluso antes que estuviera 
Clara para el mercado la real posibilidad de privatizaci6n. Por su parte, su evalua- 
cion debe realizarse mis que en terminos conceptuales, lo que por cierto ya se 
ha hecho reiteradamente, en terminos pdcticos. En lo que sigue desarrollamos 
evidencia sobre el desempeiio industrial, lo que permite dilucidar en parte la re- 
levante pregunta de cu5n efectiva y qui beneficios ha tenido la regulaci6n en Chile. 

111.1. Concepci6n general y regolaciones comunes 

La descripcidn de la situacih econ6mica. financiera y las proyecciones pre- 
vias a las primeras reformas microecon6micas permiten dimensionar el cambio que 
experiment6 el funcionamiento de las industrias en 10s ultimos veinte aiios en 
Chile. Ello esti documentado en una serie de tnbajos, entre 10s que se destaca 
Wisecarver (1986) y Ale (1990), por lo que no cabe proceder a una descripci6n 
en el presente. En cambio. focalimr nuestra atencion en el period0 que se inicia 
en la decada de 10s 80 nos permite analizar el efecto pur0 de las reformas que 
rigen 10s distintos sectores bajo regulacion especifica, analizando exclusivamente 
10s efectos de cambios en la regulacion del desempeiio sectorial. De otro modo, 
el efecto asociado a las reformas regulatorias aparecena sobrevalorado, puesto que 
las reformas microecon6micas a que nos referimos en la secci6n I1 eliminaron enor- 
mes distorsiones de precios, permitieron un mejor financiamiento de las empre- 
sas de utilidad publica y eliminaron subsidios de Pstas hacia el sector publico 
central. Por cierto, muchas de las empresas de servicio publico carecian de recur- 
sos para invertir cuando eran publicas 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 aplic6 la norma de que las empresas, ya sea 
publicas o privadas, fueran desinvirtiendo progresivamente y racionando por me- 
canismos distintos del precio. 

Aunque el inter& 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) Legislaci6n antimonopolios 

En Chile todos 10s sectores estin bajo jurisdicci6n de la legislaci6n antime 
nopolios, incluyendo aquellos que por sus caractensticas de monopolio tienen re- 
gulaciones especificas. €3 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 monop6licos 
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esdn regulados, se ven limitados en el tipo de acciones que pueden ejercer y que, 
por cierto, exceden el prop6sito especifico de ’ I . 1  Y 

b) Libre en tnda  

La concepci6n genenl en la mayoria de lllJ llLLcvuJ l c ~ u L u L l u L L L J  rrrlt,Lclllcln- 

tadas en 10s 80 fue que debia propenderse a un aumento de la competencia. per- 
mitiendose la entrada de nuevos actores. Esta visi6n aparecia distinta de la que 
prevaleci6 para 10s servicios de utilidad pcblica en Chile y que ha perdundo has- 
ta la actualidad en muchas de las economias en el mundo. Li filosofia que respal- 
da esta noci6n es que a pesar de que las industrias pudienn tener canctensticas 
de monopolio natunl, no convendria protegerlas de la entnda de competidores. 
Porque de ser efectivo que esas industrias poseian cancteristicas de monopolio 
natunl, esa misma condici6n servina como un elemento disuasivo a la entrada. 

c) No regulaci6n como principio 

Una cancteristica fundamental del proceso es que dej6 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 situaci6n; est0 es, si la industria debe o no 
tener regulaciones ):en particular, si 10s precios deben estar controlados. Lo que se 
consigui6 haciendo que cada sector dejan en poder de la Cornision Resolutiva Anti- 
monopolios,organismo authorno, la calificacion de cada una de Ins industrias como 
monopolicas o no. En particular, aunque la Cornision Resolutiw determin6 que 
ciertos sectores deben tener regulaciones especificas, aquellas que tenian una cali- 
ficaci6n de “monopblicas”. ktos son 10s sectores de electricidad, agua potable y 
I 

I 

telecomunicaciones, y eventualmente podian incorponrse otros adicionales. 

d) Procedimientos claros 

De ser monop6lica la calificaci6n que la Comisi6n Resolutiva hace de una 
. .. . .  . .. . -. industria, la ley sectorial establece proceciimientos cietallados p a n  tijar precios pero 

no otns regulaciones de estructun, las que posiblemente si han aparecido en la 
ley de servicios sanitarios. Estas leyes obligan a Ins empresas y a1 regulador a cum- 
plir una serie de pasos, entre 10s que se destacan: i) determinaci6n de la demanda 
pan  cadi empresa; ii) estimaci6n del cost0 incremental de desarrollo (CID) en base 
a un proyecto de expansi6n de la empresa real’; iii) estimaci6n de tarifas que fi- 

n F’an una anilisis del imbito de la Ic@slaci6n antimonopolios en este tip0 de industrias. \+a- 

Ias compaihs deben tener un progma de inversi6n minimo a cinco arios. prepaiado por 
se F’aredes (19953). 

las mismas y presentado a1 organismo rcgulador, siguiendo las especificaciones de la Icy. 
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nancian'an a la empresa en el cas0 de economias de escala o imbito si las tariFds 
determinadas por el CID no permiten financiar la empresa; iv) recLlculo de las ta- 
rifas cada cuatro o cinco aiios, seglin sea el caso. 

e) ResoIuci6n de disputas 

Un aspecto de la mayor significancia es que las leyes recurren a la designa- 
ci6n de mecanismos extrajudiciales que permiten una mis dpida resoluci6n de 
10s conflictos. En 10s distintos casos, de haber discrepancias. se pueden constituir 
comites de expertos, quienes deben resolver en un breve plazo y. en general, dan- 
do un cadcter resolutivo a sus decisiones. 

f) Preferencia por la autonomia 

Con el objeto de limitar a1 miximo el riesgo asociado a arbitrariedades en 
el marc0 regulatorio, el disefio institucional favoreci6 fuertemente la autonomia 
de las instituciones reguladoras. Con ello, se pretendi6 resolver un pmblema tra- 
dicional de organismos que responden a firupos de presibn, ya sea del Ejecutivo, 
del Legislativo o de privados. De cualquier forma, Pste es un tema en desarrollo, 
pues 10s gndos de autonomia entre instituciones regdadoras y 10s costos por per- 
dida de control de parte de la sociedad son temas que no pueden considerarse 
resueItosl0. 

En lo que sigue de esta seccibn, se resaltan 10s aspectos centrales de la evc- 
luci6n de industrias bajo regulacibn especifica (destacindose 10s elementos del 
marc0 regulatorio general) y el desempefio industrial. No se han considerado aqui 
todas las industrias que tienen inter& desde el punto de vista de la regulaci6n. Mis 
bien, nuestro interes se centra en aspectos de regulaci6n que han ido acompaiia- 
dos con un desempeiio industrial destacable y que se aprecian claramente en tres 
experiencias de industrias reguladis: telecomunicaciones, electricidad, e infraestruc- 
tura vial. 

n! REGUJACIdN Y DESEMPEQO EN TELECOMUNICACIONES 

El sector telecomunicaciones, que incluye a 10s subsectores de telefonia fija, 
telefonia de larga distancia y telefonia m6vil es, sin duda, uno de 10s mas dinimicos 
en el mundo y en Chile ha liderado el proceso de crecimiento.Al sector telecomuni- 
caciones se le vincula hoy con regulaci6n,particularmente por la asociaci6n con la 
telefonia fija, considerada en el mundo, hasta hace menos de diez aiios, 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 

l o  Rn un tnbajo sobre este tema,vPase Rredes ef al. (1998). 
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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 (~610 
parte de la televisi6n abierta es provista por una empresa estatal)". 

lV.1. Regulaci6n en telecomunicaciones 

L? Ley General de Servicios EIPctricos, de 1959, hacia referencia a un mar- 
co legal pan  el desarrollo de las telecomunicaciones. y establecia un monopolio 
estatal p a n  ciertos servicios, como el servicio publico telegrifico dentm del terri- 
torio nacional, quedando pan las empresas internacionales y cable@icas el ser- 
vicio publico con el exterior. Ademis, la ley establecia que el semicio privado de 
telecomunicaciones s610 podia realimrse entre 10s puntos del territorio enumen- 
dos en la concesi6n, siempre y cuando entre ellos no existien servicio de la mis- 
ma clase proporcionado por el telegrafo del Estado u otra empresa de servicio 
publico de telecomunicaciones. Con esta ley, el gobierno de Allende limit6 seven- 

que las concesiones, autorimciones, permisos y 
debian ser abiertas y cefiirse a criterios objetivor 
legislaci6n pertinente. Se estableci6 que 1% tarifas 
10s proveedores y 10s usuarios, dejindose la posi 

. -  . .  .. 

mente la expansi6n de la Compafiia deTelecomunicaciones de Chile (CTC) y per- 
miti6 su estatizaci6n. 

En 1978 se pmmulg6 la Politia Nacional de Telecomuniaciones, documen- 
to base de la Ley 18.168, de 1982, que abn 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 tambiPn determin6 que 
la explotaci6n de 10s servicios pbblicos de telecomunicaciones y 10s de ndiodifu- 
si6n sonon y televisiva se realizarian de modo normal por medio de tercems y 

licencias que otorgan el Estado 
i y clanmente establecidos en la 
serian acordadas libremente entre 
bilidad de una fijaci6n pan cier- 

tos servicios. En este cuerpo legal se establecieron 10s oqanismos reguladores, en 
especial la Subtel (Subsecretaria de Telecomunicaciones), que es el organism0 ofi- 
cia1 encargado de regular el sector, y las instituciones antimonopolio, particular- 
mente las resoluciones emitidas por la Comisi6n Resolutii 

distingu 
I ,lefonia b 
distancia y teletonia movil. Utros servicios, como televisi6n por cable, tambien per- 
1 Sulatorios que se merezca des- 

[ores sefialados se pueden dis  
1 genenles, 10s han afectado en 
forma particular; cstos son: ia ouiigawncuau uc otorgar concesiones, la obligaci6n 
de interconexi6n (la que est5 regulada) y la prohibici6n de discriminaci6n. 

I 

Hay tres imbitos o subsectores que cabe 
ci6n en telecomunicaciones. Otos son 10s de te 

. -  , _ . . _  . .  

tenecen al sector, pero no han tenido esquemas re] 
tacar en este trabajoi2. En cada uno de 10s subseci 
tinguir tres elementos de regulaci6n que, aiinque 
c .__.. ..._ .-.. .._. z _ _ _ _  -L.. __-__._ > _ _ I  A- -.- 

la. 

ir en materia de regula- 
lisica, telefonia de larga . .  . .1 

Para una descripci6n de la historia de este sector.vCase Pdredes (199%). 
Iz Por el contrario. en Paredes (1995b) se desmollan argumentos cfiticos respecto de la for- 

ma en que 1% instituciones antimonopolios han intenenido en el sector. 
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a) Concesiones obligatorias y gratuitas 

h r a  la telefonia bisica 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 gntuita. Solo en el cas0 de que, por limitaciones tec- 
nol6gicas, 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 aiios, y son renovables por periodos 
iguales a solicitud de la parte interesada. h t a  es tal vez la particularidad mis inte- 
resante de la legislacidn en telecomunicaciones chilena, pues privilegia la compe- 
tencia a pesar de que pueda reconocerse que hay bastante espacio pan economias 
de escala. Ademis, cabe esta regulacion dentro de la concepcion genenl seiialada 
de libre entrada, donde por sobre 10s costos de duplicaci6n de inversiones se pri- 
vilegian 10s beneficios que eventualmente entrega 

b) Obligaci6n de interconexi6n 

Li legislaci6n determina que la interconexi6n entre concesionarios sea obli- 
gatoria de realizar y conceder, y ella puede efectuarse por medios propios o de 
terceros.Asi. quienes infiresan al mercado con una nueva red, deben procurar 10s 
medios para llegar a1 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 interconexibn entre concesionarios es donde la legislacion 
chilena establece normas que resultan fundamentales pan promover la competen- 
cia, pues bisicamente toda economia de escala (0 de red) a nivel de telefonia bi- 
sica est5 asociada a la interconexion, por lo que, una w z  asegurada h a ,  la telefe 
nia bisica en g a n  medida deja de constituir un monopolio natural como se le 
concibe en su forma mis traditional". 

No obstante lo anterior, la obligatoriedad de cada cornpaiiia a acceder a las 
peticiones de interconexion por otns  compaiiias, con plazos p precios de inter- 
conexion definidos en la misma ley, no obstan para que en la interconexion se 
hayan dado las cnticas mis importantes. Sin embargo, la legislacion ha ido perfec- 
cionindose para llegar a reducir 10s problemas derivados del caricter innovador 
de las reformas del sector. Asi, la Ley 18.168, si bien contenia 10s elementos cen- 
trales para permitir interconexiones, no especifid 10s procedimientos, mecanis- 
mos de compensaci6n y el marco para realim las interconexiones. El resultado 
fue la imposition de costos no triviales para 10s nuevos entrantes y una alta con- 
flictividad. La promulgaci6n del reglamento de interconexiones y el cambio en 10s 
rnecanismos de resolution de disputas, que pasaron del litigio al arbitraje, aborda- 
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ron Cste y otms problemas y, como se describe mis adelante, explican en gran parte 
la fuerte entnda a la industria a partir de principios de 10s 90. 

c) No Discriminacih 

Li no discriminaci6n, que tambiPn es un concepto genenl en la legislaci6n 
chilena y en particular en la jurisprudencia antimonopolios, adquiere particular 
relevancia en el cas0 de las telecomunicaciones, pues el acceso a redes es parte 
esencial del problema de mantenci6n de un eventual poder monop6lico. En par- 
ticular, la prohibici6n de discriminaci6n de acceso en telecomunicaciones se re- 
frenda en una nutrida jurisprudencia antimonopolio, explicitada a partir de la 
Resolucidn 389, que sent6 las bases p a n  In openci6n del sistema multiopendor 
discado en el cas0 de larga distancia. El efecto fundamental de este concepto le- 
gal es que quienes poseen insumos esenciales pan' 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, 10s requerimientos de regulaci6n que puedan asociarse a la exis 
tencia de monopolio natunl en telefonia bisica tienen que ver fundamentalmen- 
te con el acceso al insumo esencial 'red bisica", y es materia de regulaci6n sobre 
las relaciones verticales e igualdad de acceso. En el segmento de larga distancia 
10s eventuales problemas de openci6n y, por ende. de regulaci6n tienen que ver 
con el acceso a medios esenciales (red bisica), y mucho menos con la integraci6n 
. .  I . . .  ..I . . . .  horizontal. Sobre este punto se centm el debate que precedio el mgreso de la com- 
petencia en laga distancia en Chile y en particular aqud sobre la conveniencia 
de que a la empresa dominante en telefonia bisica (CTC) se le permitien acce- 
der al segmento de Iarga distancia. En Chile se opt6 por permitir esa integnci6n 
vertical, sujeta a un conjunto de controles, de modo 1 

acceso a estas redes bisicas (sen.icios esenciales)'.'. 
En el mismo sentido, uno de 10s principales c 

de la Resoluci6n 389, la que finalmente permiti6 la iilLryi.tcl"rl ~ C L L I C . ~ ~  UL LCILW 

que se procure ganntizir el 

:lementos que la ley recoge 
.*n'.-.-:A. ..--:,.-I ,I , ,  t-1'4- 

nia bisica y laga  distancia, es que pan ganntiznr el acceso de 10s portadores al 
mercado, dado que ellos no tienen necesariamente contact0 con 10s usuarios fi- 
nales, es la obligaci6n de la empresa dominante en telefonia local efectuar la me- 
dicibn, cobnnza y factunci6n, a cuenta de 10s portadores de l a g a  distancia. Estas 
actividades, que ademis pudienn mostnr importantes economias de escala y im- 
bito, en Chile tambiCn estin debidamente reguladas en tPrminos de precios y ac- 
ceso igualitario por la obligatoriedad de senricio pan  10s portadores de larga dis- 



IV.2. Competencia y desempeiio en telecomunicaciones 

iHa sido suficiente y adecuada la regulaci6n? h a  es una pregunta que re- 
sulta dficil responder, particularmente porque en servicios pGblicos se suceden 
muchos reclamos y conflictos entre empresas. Por ello, optamos por medir des- 
empefio, que es el resultado mis visible de la regulaci6r1, y tiene que ver con una 
dimensi6n estitica, hindamentalmente por el precio y o t n  dinimica, relacionada 
con la inversibn. Los resultados en cada subsector de la industria sugieren efectos 
notorios en entnda, inversiones y, aunque en distinto gndo, en precios. Aunque 

1s 10s subsectores, cabe destacar a la telefonia fija y de lar- 
-mar de diversos cuestionamientos, Chile puede conside- 
itico de efectividad en desregulaci6n. Mis importante, la 

evaluation la centnmos en un periodo'en el que 10s avances tecnol6gicos, si bien 

ello ha ocurrido en todc 
ga distanciaI5, donde, a 1 
nrse un cas0 paradigm: 

. ., . 

son importantes, no impiden remarcar que a n n  pane de la dinimica chilena del 
sector es atribuible a las reformas propias del pais. 

N2.1. Telefonia bbica 

Lq telefonia bisica es el segmento de Ins telecomunicaciones en que, toda- 
..I- 1- q--:z- _ _ _ _  .<-.---:- -^- ^^^^:.I ^^ ^I ^..^ -"-.^ - 
res cancteristicas de monopolio natunl. En Chile, a p 
po lh ica  se centn en este segmento y en el que me 
gulaci6n a nuestro juicio. es uno de 10s segmentos qi 
I-- aCâ r,.r ..̂.-:*:..-s .aa In ,...̂ :A" A P  -"..I-,.:A" &-a"..: 

vla. I ~ I  r c x u i ; ( c i u I i  IJUIIC r i i a v u r  ciiiil~is. vur C U I I ~ I U C I : I I S C  quc  cs C I  quc i i c i i c  I I I ~ ~ V  

iesar de que gnn  parte de la 
:nos se ha valorado la desre- 
le mis  nitidamente uresenta 

IUJ L L L L L U J  pu.YLLL"uJ UL 111 u p L ' U 1 L  " C  IC&uruLr"lL JL&",dR. 
Si bien la entnda a1 mercndo se permiti6 desde 1982, lo que e n  concor- 

dante con el concept0 genenl de entregar concesiones no exclusivas, hasta co- 
-: ^^_^^  _I^ t^^ nn ^^ .--..2..:.. =.-A- _^^.^ I _^^.^ ^^ r̂ .̂:̂ "̂  .. "At.. ^- C?.--.. -"- 
IIIICIILUS uc Ius y u  SC p l u u u ] u  IU11U.lIllClll'llIIIC11lC CII J.II1111#U ) 3u1u CLI 1Ullll.l lll'u- 

ginal. Por cierto, en principio la entnda ocurri6 en las ireas de mayor tdfico, lo 
que se asoci6 y fue criticado como un proceso de "descreme" que, a sii vez, en  la 
consecuencia de la forma en la que se habian determinado las tarifas pan  CTC, 

cambio tecnol6gico que esti detds de la entnda, product0 de la disminuci6n de 
10s tamafios de plantas con que se estin haciendo ampliaciones o con que algu- 
nos opendores estin entnndo a1 mercado. En efecto, pan la mayoria de las zonas 
primarias, el tamafio minimo de planta con la que han ingresado o se han amplia- 

I) En telefonia m6vil y enlV nble 10s nmbios tambikn han sido dnmiticos,con mejonmien- 
10s imponantes pan  el consumidor. En estos sectores. sin embargo, no es posihle distinguir tan niti- 
damente en que medida ha contribuido el esquema regulatorio nacional y en quk medida el cambio 
tegnol6gico. 

l6 De ser este el nso, aprendida la lecci6n y siendo 13s empresns quienes definen sus ireas 
de eoncesi6n. a futuro la estructun tarifaria debien ser mis sofisticada y 10s suhsidios cru72dos y 3s; 
el 'descreme" desapareeefi. al menos al permitine y nplinrse un mayor n h w o  de ireas tarifarias. , 
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do empresas es inferior a mil lineas. M i s  alin, nuevas plantas en Osorno, Concep 
ci6n y Linares se han materializado con tamaiios 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 s6io 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 vinualmente cada familia tenga la 
oportunidad de elegir al menos entre dos compaiiias de telefonia local, puesto que 
hay una superposici6n casi completa de concesiones entre empress. Ello se aprecia 
en la Figura 1, donde se bosquejan las ireas de concesi6n de cinco empresas que 
tienen concesi6n de servicio pfiblico telefhico en Santiago y que presentan p a n  
superposici6n de ireas”. 

Si bien no todas las empresas tienen redes operathas, el hecho de que ten- 
gan concesiones les genera una obligaci6n de servicio en cas0 de que se les soli- 
cite y, como se ha mencionado, en forma no discriminatoria. Ello, en la prktica, 
es la fuente mis importante de competencia potencial que impide lo que era pcr 
siblemente la causa mis evidente de cost0 de 10s clientes: la existencia de listas 
de espera. La innovaci6n tecnol6gica ha sido un elemento que ha permitido la en- 
trada, pero sin duda que el aporte institucional mis significativo que contribuy6 
en esa direcci6n fue la creaci6n de un esquema de resoluci6n de conflictos mis 
expedito a comienzos de 10s 90. 

La fuerte competencia que se esti dando en Chile en telefonia bisica, y que 
se veritica especialmente en el traslape de ireas de concesi6n, se ha traducido en 
dos indicadores fundamentales. En primer lugar, un fuerte incremento de las lineas 
en senicio, 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- 
ducci6n de las tarifas reales en relacidn a 10s costos efectivos. El c5lculo precis0 
de las tarifas no es ficil determinar debido a 10s distintos componentes de cargo 
que tienen. Sin embargo, conocemos dos COXIS que perrniten sefidar que en la p k -  
tica ellas han disminuido. En primer lugar, la lista de espen, elemento principal 
del cost0 por linea, evoluciono de 232.000 personas en 1987 a 241.000 en 1992 
y en 1998 es virmalmente ineuistente. En la misma direccih, a consecuencia de 
la real competencia que produce la superposici6n de concesiones, las compaiiias 
telef6nicas hacen ofertas pan captar clientes que significan precios mu). por de- 
bajo de aquellos fijados por la autoridad y que, te6ricamente, corresponden al costo. 

En el Cuadro 1 se destaca el eleiado crecimiento experimentado por el 
sector telecomunicaciones. Cabe resaltar que el product0 interno bruto del sec- 
tor que agrupa a tnnsporte y telecomunicaciones por lo general ha crecido a ta- 
sas superiores a las de la economia en su conjunto desde 1990. h r a  el afio 1998 
el crecimiento de la telefonia fija medido en nlimero de lineas fue de un 1676, lo 
que mostraba la continuaci6n de un proceso largo y sostenido. 

” Rccientemente, una sexti empresa solicit6 concesion telef6nica en casi todo Santiago 
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FIGKJM 1 
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CUADRO 1 

c 

P 
tClCf6nlnS fil3S (1) 864.155 1.056.781 1.283.876 1.520.685 1.634.393 1.891.163 2.264.342 2.685.W 
ra= Crccimicnro 25.4% 22.3% 21.5% 18.4% 7.5% 15.7% 19~7% 18.6% 

Nlimcm Susccrip~orcs 

Tclcfonia Fila 

Oinns/lOO hsb.) 6.5 7.8 9.6 10.9 11.6 13.2 15.6 18.2 

Tclcfonia albvil 

(suscrIptorcs/lOO hab.) n.d. 0.27 0.48 0.61 0.82 1.38 2.19 2.78 

Fiiotle: ( 1 )  y (2) Subsecretaria dc Tclccomunicacioncs: (3) y ( 

No obstante 10s importantes indicadores de desempcno inuusrnai ODSTTVB- 

dos en este subsector, ha persistido una discusi6n sobre 10s altos niveles de con- 
centnci6n industrial que muestn. Por su parte, y aun cuando el poder monop6lico 
esti limitado por el control del regulador y mis precisamente y de cualquier for- 
ma esti limitado por la posibilidad de entnda y el tnslape de concesiones a que 
nos hemos referido, la concentnci6n industrial ha seguido como un tema de dis- 
cusi6n. En tal sentido, la visi6n del Estado y en particular la del regulador puede 
resumirse en la siguiente filosofia: el problema del monopolio no es de participa- 
ci6n, sino de una ba$ producci6n (y consecuentemente un alto precio). Por ello, 
el desempefio industrial del subsector telefonia bisica ha sido muy bueno. porque 
la inversi6n y el crecimiento se han mostndo altos. h a  es la forma mis directa y 
correcta de evaluar tal desempefio y en eso Chile ha sido un ejemplo. Esta visi6n 
parece respaldada por 10s antecedentes del Cuadro 2, donde se aprecia una clan 
competencia entre 10s concesionarios en Santiago y con antecedentes mis recien- 
tes, posproceso de fijaci6n tarifaria, que indican un recrudecimiento de ofertas por 
conexi6n fija. 
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CUDRO 2 
TARIFAS SERVlClO TELEF6NICO LOCAL A CUE- COMERCIALES 

Cos10 linn 

Emprcsa las Condcs Xlaipli la Floridn Santiago Cosro apanro 0-0 fijo SLM ('I 

EnrclPhnnd') p a r i s  no hay no hag gnris 23.836"' 5.436" 15.3R2.64 

27.73@3) 
hlanquchuc(" 33.000 33.000 33.000 33.000 22.5W" 5.730 15.002.50 
CTC 62.978 74.982 74.982 62.978 25.4Wb) 5.591 15.602.60 
CMFI<" 70.800 70.pM) 70.800 no hag 19.000 5.299 19.302.63 
Tclrsat paris pntir patis pntiq gnris 4.551'+IVA 15.81.2.63 

~ ~~ 

0 Corrcspondc a 0.34 UF del 24/02/97.(1' Prcvio cstudio de hctihilidad."'TclCfono convcn- 
cional. "'TclCfono manos lihrcs."' Cargo fijo sc pucdc condonar h m a  por  9 mcscs. sicrnprc que el 
t15fico supere 10s $ 17.00 mcnsualcs y dcpcndicndo del contnto."' En todos 10s casos el prccio ma- 
yor cs pan honrio normal y cl mcnor pan honrio rcducido.'*'TclCfono mis simple quc vendc la cam. 
paiiia. 

FiienIe: EiImtegtn. 25 dc fchrcm de 1997. de acucrdo a informaci6n de cada una de I s  cm- 
pRS3S. 

n7.2.2 Larga distancia 

El sector de larga distancia ha sido el mis claramente afectado por la com- 
petencia en el mundo. Adicionalmente, Chile ha estado en la vanguardia en dise- 
iio de un marc0 regulatorio para inducir entrada, aprovechando 10s avances tec- 
nol6gicos, por lo que se hnn apreciado con m9s claridad las ganancias de 10s 
consumidores. Aunque se habia empezado a producir entrada en este segmento, 
como en el local, desde 1991, la legislaci6n la permitia 1% desde 1982. El cambio 
mPs significativo ocurri6 en 1994, a1 aprobarse la Ley 19.302 (0 111 A). 

Dos heron 10s aspectos mPs relevantes que permitieron esta ley y que han 
hecho la diferencia no s610 en tkrminos de la opcion seguida por Chile sino que, 
en nuestra interpretacibn, en el desempeiio del sector. Lo primero, y despuis de 
una larga discusi6n, la autoridad opt6 por ir contra lo que hasta ese momento era 
la tendencia mundial y la recomendaci6n de muchos especialistas: permitir la in- 
tegnci6n 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 bisica, CTC impidien o limitara el acceso a competidores de su fi- 
lial en larga distancia. Concretamente, se establecieron una sene de condiciones 
para que CTC no discriminara contra distintos portadores, e incluso se requiri6 
que CTC renlizara acciones, como cobro de factums a cuenta de 10s portadores, 
para de este modo transmitirles sus economias de facturaci6n y facilitar su en- 
trada. 
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El segundo aspect0 central fue permitir que el propio consumidor eligiera 
el portador. La elecci6n, sin embargo, seria mucho mas ficil, dpida y favoreceria 
sustancialmente mis la competencia entre competidores, pues se trataba de un 
esquema multiportador discado; es decir, el consumidor, premarcando tres digitos, 
cada vez que desean una comunicaci6n de larga distancia, elegiria el portador. 
Con ello, y a diferencia de lo que habia sido la prictica previa, la decision de ele- 
gir el portador ya no la haria la compaiiia local sino que el usuario final. 

El inicio de la operaci6n del sistema multiportador discado se hizo en eta- 
pas. Se queria ir probando c6mo funcionaria el sistema y como responderian 10s 
consumidores. Se pas6 de un esquema en el que 10s consumidores debian realizar 
las llamadas por un h i c o  operador, ENTEL, otro en que habia seis compaiiias: 
Bellsouth Chile, subsidiaria de la norteamericana Bellsouth; CNT Carrier, empresa 
regional, filial de Telefhica del Sur; CTC Mundo, filial de CTC; CHILESAT filial de 
Telex Chile; ENTEL Chile, ex filial COWO, que hasta 1990 cursaba casi el 100% 
de las llamadas l a g a  distancia nacional e internacional; y VTR, del p ~ p o  Luksic. 
Posteriormente se incorpor6 Iusatel, del gmpo Iusacell (20%) e Inrersiones Dru- 
mas (80%) y luegoTnnsam.TambiCn, pero por un corto penodo, participaron Etse 
S.A., Hewster S.I. y Visat, las que nunca tuvieron una participacidn superior a 0.1% 
del t f i c o .  

La fuerte competencia que se produjo con el nuevo sisterna se reflej6 en 
tres elementos, 10s que se pueden vincular con la pCrdida de poder que experi- 
ment6 ENTEL, operador que hasta esa fecha e n  virtualmente un monopolio. En 
primer lugar, hub0 una fuerte reducci6n de su rentabilidad, que previo a 1994 
excedia el 30% del patrimonio. En segundo lugar, las tarifas de laga  distancia se 
redujeron sustancialmente, hasta alcanzar una baja de 50%. En tercer lugar, y aun- 
que menos importante, pero comparativamente lo mis notorio, ENTEL, quien ha- 
bia mantenido el virtual monopolio de la larga distancia por mis de 30 afios, re- 
dujo su participaci6n de mercado en dos dias a 10s niveles que en el cas0 inales 
les tom6 diez afios. 

La caida en su rentabilidad no es una sorpresa. La acentuad? baja en 10s pre- 
cios explica no s610 tal derrumbe sino su fuerte oposici6n a la entrada de CTC a1 
segmento'8. Los Cuadros 3 y 4 dan cuenta de este notable desarrollo, en particu- 
lar del dpido descenso de 10s precios que, de paso, dieron lugar a un incremento 
notable del tdfico de larga distancia. En efecto, todo lo anterior repercutio en un 
crecimiento del t f i c o  de larga distancia nacional e intemacional de 116% y de 
165% respectivamente, en s610 dos aiios posteriormente a la vigencia del multica- 
rrier discado. 

Cdlculos previos al sisterna multiponador ya dabrn cuenta de este problema y predecian 
sustanciales caidas en la rentabilidad de ENITL como consecuencia de un carnbio de regulaci6n.VCa- 
x Paredes (1935~). 
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TRANSAM 0,1 0.2 1,3 2,7 1.5 3.0 
m 9.1 11,3 5.2 8 2  3 8  10,3 
CNT CARRIER 1.9 0.5 2.0 0.5 2,5 0,9 
MANQUEHUE L.D. 0.0 0.0 08 0.0 0,4 0,5 
ENTEL 37.1 41.2 39.6 38.8 41.0 33.1 _ _  

0.3 
- .  . .  _ _  _ _  

TARIFAS lARGA DIST4SCL4 DISCADO DIRECTO POR MlXLTO 

P m i o  Xlultinrricr CXC hlundo. ENTEL,VIR 611195 
23/9/94 

inrcmanorrai 
EE.uu. 
Argentina 
Ja@n 

796 
1.014 
1.326 

Nadonal 

Stgo. - Antofngnstn 15608 
Steo. - Pto. Xlontt 156.08 

Stgo. - Valpaniso 70.23 

385 
499 
726 

386 
481 
730 

41 
95 
95  
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CUADRO 5 
INDUDORIS DE TELECOMUNICACIONFS A NWEL MUNDIAL 

Paises 

No Telefonos Costo Costo llamada 
No de Lineas XI6viles Ilamada local a EE.UU. 

Telefonia (por cada (por 3 (par 3 
Fija 1W hab.) minutos US$) minutos USS) 

Ingmsos Altos 
Estados Unidos 64.00 16.50 0.09 
Fnncia 56.40 4.20 0.15 3.03 
Cmadi 60.20 11.40 n.d. 1.16 

Ingtesos Afedios Altos 
Argentina 17.40 1 -60 0.10 7.37 
Chile 15.60 2.30 0.09 2.79 
Rrnsil 9.60 1 *(a 0.04 4.68 

Ingmsos MedOs RaJos 
Pcni 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. 

Inntrsos Batm 
7 ~ m b i a  
lndia 
Kenya 

0.90 0.00 0.25 4.40 

0.80 0.00 0.06 11.17 
1.50 0.00 0.02 4.77 

Frtotte: Banco hlundial. 

Finalmente, cabe destacar que el progreso del desempefio del sector tele- 
comunicaciones en relacibn a otros paises se aprecia en el Cuadro 5. Se puede 
observar que el cost0 en Chile de tres minutos de telefonia local era en 1998 
de US$ 0,09; valor levemente inferior a1 de Argentina, pero mayor que 10s de Bra- 
siI y Guatemala. Las comunicaciones de larga distancia, en cambio -represents- 
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 cas0 chileno no hay 
distorsiones a favor de la telefonia local y con la fijacibn tarifaria de 1999,los M- 

lores han caido fuertemente. 

V LA INDUSTRIA EL~CTRICA 

La historia del sector elkctrico chileno, particularmente en lo que se refie- 
re a su estructura de propiedad, refleja 10s cambios politicos y las tendencias del 
pais, tambien observadas en la industria de las telecomunicaciones. Li industria 
elkctrica tuvo su origen en Chile por iniciativa privada, pero Ilegb a ser casi com- 
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pletamente estatal a principios de 10s arios 70 y continu6 asi hasta la privatizaci6n. 
Asi, en 1979 la participacion del Estado en el sector electrico todavia era de 90% 
en generaci6n, 100% en transmisi6n y de 80% en distribuci6n. 

A pesar de que, a1 igual que en telecomunicaciones, en el sector electrico 
10s cambios mi, notables se produjeron en 10s hltimos quince aiios, el efecto de 
la institucionalidad en dichos cambios es mucho mis notorio, pues este sector no 
ha experimentado el avance tecnol6gico que si tienen las telecomunicaciones. Pri- 
mero, cuando todavia era principalmente estatal, en 1981 se inici6 el proceso de 
filializaci6n de las empress, el cual involucr6 la separacion de funciones. En el cas0 
de ENDESA, ese ario se crearon seis filiales de distribuci6n en regiones y un ario 
desputs se crearon Ias filiales de generaci6n (Pullinque S.A. y Pilmaiquin S.A.) ade- 
mis de tres de distribuci6n (EDELNOR. EDELAYSEN Y EDELMAG), las que mis tarde 
senan transformadas en sociedades an6nimas. En 1986 se crearon las empresas hi- 
droeltctricas Colbhn S.A. y Pehuenche S.A. En el cas0 de CHILECTRA se crearon 
las filiales CHILGENER Qeneraci6n). CHILQUINTA y CHILMETRO (distribucidn). 

Seguidamente, y procurando distinguir entre la necesidad de regulaci6n y 
la propiedad, entre 1981 y 1982 se ehbor6 un sistema de concesiones y otro tari- 
brio tendientes a asegunr a las empresas del sector una adecuada rentabilidad en 
el tiempo y a promorer la eficiencia, lo que de paso facilit6 el proceso de privati- 
zaci6.n que vendna tres arios desputs. 

La privatizacibn del sector comenz6 con CHILGENER, en octubre de 1985, 
cuando se ofreci6 a 10s trabajadores la opci6n de compnr acciones mediante el 
mecanismo de capitalism0 popular. Como consecuencia de este prowma, a fines 
de 1986, la mayon'a de 10s trabajadores tenian participaci6n en la propiedad de 
las empresas, lo que a fines de 10s 80, en el cas0 de la principal distribuidora y 
generadon, alcanzaba a 32% y 50%. respectimmente. Ademis, de acuerdo a la Ley 
18.398 de 1985, se permitid que una parte de 10s fondos administrados por las 
Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP) pudien destinarse a la compra de 
acciones de sociedades anonimas abiertas, previa autorizacibn de la Comisi6n 
Clasificadora de Riesgo. Hacia fines de 1990 las Administradons de Fondos Pre- 
visionales (AFP) habian adquirido el 33% de ENERSIS y 10.6% de ENDESA. 

La privatizaci6n del sector elictrico en Chile tiene otra caractenstica que 
destacar: ella continu6 con posterioridad a 1990, lo que resulta una eucepci6n a 
la norma que impusieron 10s dos nuevos gobiernos en el sentido de frenar consi- 
derablemente el impulso que en tal sentido se habia empezado a producir desde 
mediados de 10s 80. En efecto, entre 1991 y 1994 se privati26 EDELNOR, la prin- 
cipal generadon del Sistema Integmdo del Norte Grande (SING) y dueiia del sis- 
tema de transmisi6n, la que fue adquirida por la norteamericana Southern Electric. 
En 1996 se hizo lo propio con el 37.5% de Colbhn. Estas privatizaciones afianza- 
ron la idea de que el sector electrico era perfectamente privatizable y que tal ten- 



V.l. Instituciones y regulad6n 

Li normativa del sector electric0 vigente se basa en el DFL 1, que tiene tres 
cancten'sticas fundamentales: la primen sigue la filosofia genenl econbmica, que 
es no establecer diferencias entre empresas en base a la propiedad, aspect0 esen- 
cia1 p a n  una real competencia y no discriminaci6n por parte del Estado. Las o tns  
dos cancten'sticas son la promoci6n de la competencia en la genenci6n elktri- 
ca y la regulacidn en las etapas de tnnsmisi6n y distribuci6n. 

Tres instituciones participan en la regulaci6n del sector electrico chileno. 
La Comisi6n Nacional de Energia (CNE), la Superintendencia de Electricidad y 
Combustibles (SEC) y el Ministerio de Economia, Fomento y Reconstrucci6n (ME). 
La CNE fue creada en 1978 y debe elabonr y coordinar 10s planes, politicas y nor- 
mas pan el buen funcionamiento y desarrollo del sector y analizar y proponer a1 
ME 10s niveles y estmctuns de tarifas reguladas. Li SEC, organismo autbnomo, vi- 
gila el cumplimiento de la ley, de 10s reglamentos y normas. Ademis, es la encar- 
gada de otorgar las concesiones de centnles, tnnsmisi6n y distribuci6n y resolver 
conflictos sobre servidumbres. Por su parte, dos son Ins instituciones o hemmientas 
que han resultado fundamentales en el desempeiio del sector elS-ctrico en Chile: 
el plan de obns y el CDEC. 

a) El plan de obns 

Una de las herramientas bisicas de regulaci6n manejadas por la CNE es el 
plan de obns, mediante el cual determina conjuntamente las tarifas de largo pla- 
zo aplicables a 10s mercados regulados y de esa forma incentiw la inversi6n y, en 
gran medida, la evoluci6n de la industria. El plan de obns lo realiza la CNE apun- 
tando a coordinar las inversiones y a inducir la inversi6n adecuada en el sector. 
Pan entender la importancia del mismo, debe tomane en cuenta que 10s precios 
(de nudo) se fijan considenndo la openci6n eficiente del sistema, pero tambiPn 
un nivel de inversi6n adecuado. Li CNE, en base a1 anilisis tanto de las proyeccie 
nes de demanda como de costos de inversibn, simula la mpansi6n que tendn'a el 
sistema electric0 si se maximizan la rentabilidad social de la inversi6n. Asi, por 
ejemplo, si se proyecta que la demanda crecerri en un lo!% en 10s pr6ximos afios, 
la CNE debe considerar el tipo de centnl que mis  eficientemente estan'a en condi- 
ciones de satisfacer la demanda. Si esa demanda se puede satisfacer a menores 
costos que 10s vigentes, con centnles de un determinado tipo y ubicadas en zo- 
nas muy precisas, entonces la CNE estima el cost0 de provisibn, mindo hacia fu- 
turo, y consecuentemente fija el precio de nudo en base a esas condici~nes'~. Como 

l9 En la actualidad,las perspectins de intducci6n de centnles a gas han repercutido fuene- 
mente en el plan de obns y asi. en 10s precios de nudo. Evidentemente. mientns mayor sea el cambio 
recnol6gico y mayores las diferencias de COS~OS entre proyectos (i.e.. cenmles). el plan de obns ten- 
dri un efecto mbs signifieativo. 
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se puede desprender, las empresas asi acotadas tienen posibilidades de aumentar 
el precio retardando inversiones. 

b) El Centro de Despacho Econ6mico de Carga (CDEC) 

Otra instituci6n clave en la operacidn del sistema electrico chileno es el 
CDEC, creado en 1985. Su reglamento de openci6n establece que las empresas 
generadoras de tamafio superior al 2% de la capacidad del sistema tienen la obli- 
gaci6n de integnrlo, para si coordinar su operaci6n. Esta instituci6n, que puede 
parecer curiosa en un mercado en el que priman la iniciativa privada y las deci- 
siones descentnlindas, no lo es en el cas0 elictrico. Los costos de operaci6n en- 
tre cada una de Ins centrales generadoras, en cada momento, dfieren enormemente. 
Por ello, en la industria elkctrica es particularmente cierto que la descoordinacion 
en la producci6n puede conducir a una gran ineficiencia y, en definitiva, a mayo- 
res costos que sen'an pagados por 10s consumidores. hi, 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 quikn produce y cu.htas unidades en cada momento, en base a1 menor cost0 
marginal de produccibn; valora las transferencias a costo marginal del momento 
en que se produjo la unidad y computa 10s pagos que deben realizarse, actuando 
asi como un mercado de CORO plazo. 

En el cas0 elCctrico, particularmente en materia de generaci6n, donde no 
se han operado demasiados avances tecnol6gicos. ni tampoco la ingeniena comer- 
cia1 ha tenido la repercusi6n que si se ha advertido en distribucih, 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, 10s factores mis dinamiza- 

organism0 compuesto por generadores privados, a la CNE le corresponde dirimir 
10s conflictos entre sus miembros, por lo que tampoco en este sector se da una 
ausencia absoluta de intervenci6n estatal. 

c) Regulaci6n de precios 

La regulaci6n mis especifica establece que 10s precios de transmisi6n y dis- 
tribuci6n estin regulados.Adicionalmente, se determina que tambiCn se debe fijar 
el precio de genencibn, cuando Cste llega a mercados de clientes pequefios. Las 
empresas generadoras no estin propiamente reguladas, pero si uno de 10s merca- 
dos a 10s cuales se entrega energia. Los genendores entregan la energia en tres 
mercados distintos: gnndes clientes, entendiendo por Cstos aquellos con un con- 
sumo superior a 10s 2 Mw! con 10s cuales se establecen contntos a precios libres; 
empresas distribuidoras, que compnn energia a1 precio de nudo regulado; y a1 
CDEC, que compra y tnnsfiere la energia al cost0 marginal de corto plazo del s i s  
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:as de monopolio natunl, sino tambien la m% compleja de rei 
rnis cn'ticos de regulaci6n en esta etapa sugen del hecho dc 
neas de tnnsmisi6n se usan simultineamente por rarios ger 
- . _. I _  c _ _  ^^ ----.-" ,̂ 
Pnn este prop6sito. la ley define "ireas de influencia" o de us0 hab 
genendor y el valor de 10s activos asociables a cada h a .  Sobre es 
de cualquier modo no pueden definirse tecnol6gicamente sin amb 
m..l:-- ..^ ...-,.-*a,. P..*..P Inr A:rt:ntnr P.....CPC"P ",I+. I l C 9 . l  1-r 1;n,=9c 

tema, tambien regulado. Los precios de nudo miximos fijados se ciiien a la res- 
tricci6n de no desviarse mis de un 10% de 10s precios libres, lo que enfatiza la 
importancia de la competencia pan 10s clientes gnndes. 

Un componente del precio de nudo corresponde a la tnnsmisidn y est5 
destinado a financiarlo. Hay un factor de penalizaci611, definido como el costo de 
las perdidas de tnnsmisi6n entre el nudo pan el cual se define el precio bisico 
y el nudo en el cual se inyecta energia a1 sistema de transmisi6n. El hecho de que 
la mayon'a de las genendons del SIC se encuentren a1 sur del pais, en relaci6n 
al centro de consumo principal, que es Santiago, hace que, por lo general, la ener- 
gia fluya de sur a norte. Como las perdidas de enegia en la tnnsmisi6n son prcr 
porcionales a la distancia, centnles ubicadas mis cercanas a1 centro de consumo 
genenn menos perdidas de energia y asi tienen menos penali;r;lci6n, lo que se tn-  
duce en una ventaja competitim. De hecho, Ins centnles ubiadas a1 norte del cen- 
tro de consumo principal descargan el sistema y por ello, a1 ser las perdidas tam- 
bien proporcionales a1 monto de energia tnnsportada, tienen penalizaciones 
negativas. tnnsmisi6n no s610 es la etapa que tiene las mis clans cancten'sti- 
t :ular. Los problemas 

3 que las mismas li- 
I iendores, de modo 
uuc cs neccs;trw uctcmiimr LA iuriiia cii uuc sc viuiI;Lic.i CL us0 de Ins mismas. 
I itual de cada 
I as ireas, que 
( iguedades, se 
;.y,llc.l ,,IuLI.LLLu L,,L,L uLJllllluJ \.Ln,,,l\.auJ ,,"- Uaa.. LL..L..LI, con el fin de 
financiar la inversi6n en 6stas.Tal promteo es proporcional a1 cost0 que cada ge- 
nendor le impone a1 sistema, tanto en materia de perdidas de enegia por recar- 
garlo, como en materia de inversi6n requerida. Aunque la determinacibn de este 
peaje est5 contemplada en la ley, no es en absoluto clan la forma de su cilculo 
en un reglamento, particularmente en el cas0 de pajes  adicionales, lo que ha ge- 
nendo una serie de disputas entre tnnsmison y genendores que se espen redu- 
cir con la promulgaci6n del nuevo reglamento elkctrico. 

I precio de nudo pan calcu- 
a una "empresa ideal" de dis- 
sa ideal cs companda con la 

ae  emoresas reaies. ue mouu uuc UT IIIIIWIM ~ L I I C I - . ~  la estimaci6n de 10s precios 
, jel nngo 
, e empre- 

5 negati- 
vdlrlclllc la l l l V F I J I U l l  t,llvaun. I.1IJ ,-, ,L."c,a ._ CVLULa..W uL .+ el siste- 
ma, tambien en la etapa de distribuci6n, presenta elementos de competencia muy 
s6lidos. en el sentido de que la etapa no hace posible que distintas distribuidons 
se coludan pan  aumentar 10s costos. 

I 

Los costos de distribuci6n. que se adicionan a 
lar el precio a clientes regulados, se calculan en base 
tribuci6n. Li estimaci6n de 10s costos de esta empre! 

* > ...- J J __._____^I^^^_ 
__. 

de distribuci6n reporten a las distribuidons un retorno a 10s activos h e n  c 
de 6% a1 14%. En otns palabns, la empresa modelo es validada a tnves d 
sas reales, de forma que existan garantias de que el regulador no afectai 
.---- *- 1- :....a...-:A- ...&,..An l f i A o  1- I-., rPflP:.r I" rnnfhn-?.l A1p ",,e 



Por filtimo, la ley establece, en cas0 de disputas entre las partes originadas 
en divergencias en la estimaci6n de costos de la empresa modelo, una serie de p m  
cedimientos de negociaci6n que permiten.de prevalecer las discrepancias, aplicar 
un metodo pan ponderar cada una de las proposiciones tarifarias presentadas por 
I '  

Aunque la experiencia de intervencion y regulacion en el sector electrico 
chileno sugiere que e n  deseable un cambio de rumbo, la estructun industrial y 
la privatizaci6n del sector no han estado ajenas a las cnticas. La aka concentn- 
ci6n horizontal y vertical del sector, y ciertos conflictos, entre 10s que se incluye 
1 Otl 

a1 
1 1.5 

inuustna. rwr c~crtw. ra ram UK un esuuerna UT ComDetencia en ias uiwntas era- 

un episodio de racionamiento a fines de 1998 y 
algunos analistas cuestionen la fortaleza estructur 
tracion industrial, lo que ha desatado controversi; 
.-> .._&_._ n__ _.___ 1. _ I - .  A -  - -.- --.. A - .  

ro en 1999, han motimdo que 
que tiene el sector, su concen- 
respecto del desempeiio de la .._.___... ._ I . _  .I.._ .__._ .__ 

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 solo debe ser controlar eventuales poderes monopolicos mediante fijacio- 
nes directas de precios y condiciones de servicio, sino que tambiin procurar que 
quienes poseen insumos de cadcter esencial no 10s limiten a sus demandantes. 

Analizar ciertos indicadores cuantitativos en relaci6n a la forma en que la 
regulaci6n da cuenta de criticas conceptuales es la forma mis efectiva y directa 
de evaluar el desempeiio de la industria. h t a  es la materia de lo que sigue, lo que 
procedemos a realim a nivel de cada una de Ins etapas del proceso elcctrico. 

V2.1. Genenci6n 

La capacidad de genencicin elictrica en Chile en 1999 en sus dos sistemas 
interconectados es cercana a 10s 8.500 A N !  lo que hace de Chile un pais con un 
consumo per cipita relativamente alto. Li concentncion en la industria ha sido 
uno de 10s temas que sistemiticamente han dado motivo a las cnticas y preocu- 
paciones por el funcionamiento del sector. Li concentration en la generation en 
cada uno de 10s dos sistemas elictricos interconectados, el Sistema Interconecta- 
do Central (SIC) y el Sistema Interconectado del Norte Grande (SING), es compa- 
ntivamente alta en relacion a la de paises mis desarrollados. Esta concentnci6n 
dio lugar a las ideas, seiialadas por diversos analistas, de que la etapa de genen- 
ci6n elictrica en Chile tiene serios riesgos de no ser competitiva (e.g., Bitdn, 1993 
y Blanlot, 1993). Dos son las aprensiones por 10s efectos de la concentnci6n. Que 
quienes poseen mayor participaci6n podnan, por una parte, afectar el precio de 
nudo y, por otra, podnan afectar 10s poderes negociadores con 10s dueiios de in- 
sumos esenciales. 
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a )  Manejo deprecios 

Con respecto a lo primero, es c 
ifectar el precio de nudo. La regulaci6 
3 - q  .mrAnrlm- -.."In Am I-.. ..-a":-" ^^ 

ierto que la colusi6n de genendores puede 
n establece que 10s precios libres deben ser 

L~~~ vL.IuLIuL.IIt ~ I I C L ~  UL IUJ pc;C1uJ ~~gulados.  Si sistemiticamente 10s precios de 
nudo siguieran a 10s precios libres, entonces la evidencia sugerida que 10s genera- 
dores pudieran estar actuando colusiva o monop6licamente. No obstante. la evi- 
dencia seiiala o t n  cosa. En las veinte oportunidades en que se ha fijado el precio 
de nudo en Chile (dltimos diez aiios), s610 en dos se ha debido modificar la ban- 
da establecida a partir del cilculo de costos marginales por discrepancias signifi- 
cativas con 10s precios libres. En octubre de 1991 se procedi6 a aumentar 10s 
precios en 4,6% por sobre 10s determinados a partir de 10s costos, con el fin de 
seguir asi a 10s precios libres, pero en abril de 1993 sucedi6 lo contnrio, debien- 
dose bajar en 2,1% del determinado a partir del modelo conceptual. Ello sugiere 
que con una etapa de generaci6n mis concentrada que la previsible hacia el futu- 
ro cercano, no se ven indicios de que 10s generadores hayan manipulado el pre- 
cio libre pan afectar el precio regulado. 

17) Derechos de agita cotno insitrno esetrcial 

W n  saber si un mercado es o no competitivo, lo fundamental es determi- 
nar si existen barreras a la entrada. La eridencia reciente de fuerte entnda, y que 
describimos mis adelante, muestra que tales barrens no son relevantes en gene- 
raci6n y, por extensi6n, en ninguna de las etapas del proceso. No obstante, por lo 
ilustrativo que resulta el debate en Chile, cabe hacer una digresidn sobre el senti- 
do conceptual de una barrera que ciertos analistas han seiialado como fundamen- 
tal para mantener aka concentracibn industrial, cual es la concentraci6n de 10s 
derechos de agua. 

El cuestionamiento es que cuando se privatiz6 ENDESA, se encontnba in- 
tegrada verticalmente con la transmisidn y con la posesi6n de gran parte de 10s 
derechos de agua existentes en el pais, reduciendo la posibilidad de entrada en 
hidroelectricidad. Por supuesto, la privatizaci6n conjunta de derechos de agua no 
empleados y plantas generadoras no era necesaria y hubiera sido preferible sepa- 
rar 10s derechos de agua al momento de privatizarla. 

Pese a lo anterior, la regulaci6n impide que la concentnci6n de estos de- 
rechos pueda tener un efecto permanente en la industria. El temor mis recurren- 
te que se ha planteado es que como no existe ninguna norma que obligue a quien 
posee 10s derechos de agua a usarlos, el poseedor puede retrasar la entrada de 
centrales y, entonces, mantener artificialmente altos 10s precios. 

El argument0 anterior es err6neo. pues la CNE fija 10s precios de nudo en 
funci6n de un plan de obns ideal, de modo que ninguna empresa tiene incenti- 
vos para retrasar las obras. La CNE fija 10s precios de nudo mirando las posibilida- 
des futuras de 10s proyectos y Ias evpectativas de crecimiento en la demanda. Si, 
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por ejemplo, espen que la demanda aumente en 230% en 10s proximos 15 aiios y 
p a n  satisfacerla se requiere la construction de una serie de centnles que incre- 
menten la capacidad en ese porcentaje, se fijan 10s precios de nudo considenndo 
el cost0 de construir las centnles que resulten mis eficientes de construir y en el 
orden que resulte tambien mis conveniente desde el punto de vista econ6mico. 
Consecuentemente, el precio de nudo fijado considen que tales inversiones se 
efectuadn, sea o no que se realicen. 

El plan de obns, entonces, aunque indicativo, induce a realizar Ins inversie 
nes que desde el punto de vista social deben realiznrse con mins a evitar que las 
empresas restrinjan la cantidad y por esa via aumenten 10s precios.Asi, el plan de 
obns tiene la ventaja principal, en la actualidad, de dar un marco de referencia a 
las genendons y no evitar el retnso en la constmcci6n de las misrnas. &e es un 
punto importante cuando se trate de discutir 10s derechos de agua que posee EN- 

Aun cuando exista libre acceso a la etapa de genencion, se pod& plantear 
que hay o tns  dos vias pan  que la industria pudien ver limitadas las posibilida- 
des de competencia. Por una pane, que en las etapas de tnnsmisidn y distribu- 
ci6n se den fuertes economias de escala y barrens a la entnda y, por o tn ,  que 
de darse, la regulacion no est6 lo suficienternente definida corn0 pan  que el due- 
iio o 10s dueiios de esos insumos no puedan limitar la entnda de competidores. 

En la etapa de distribuci6n, existe un gnn nlimero de pequefios distribui- 
dores, pero en el SIC hay dos ernpresas distribuidons principales, cada una con 
caractensticas de cuasi monopolio regional: CHILECTRr\ Metropolitana, filial de 
ENERSIS, principal abastecedon de la Region Metropolitana (y que distribuye el 
40% de la demanda del SIC), y CHKQUINTA, distribuidon principal de la V Re- 
gi6n (distribuye el 20% de la demanda del SIC). Esta aka concentnci6n del proce- 
so pudien mostnr las mis clans economias de escala y de densidad. Si bien la 
ley permite el tnslape de las distribuidons elCctricas, en la pdctica Cste ha sido 
escaso y cumdo tal cosa ha ocumdo, o tn  I 
to de las ventajas que pudienn asociirsele 

Por otn pane, la regulacion cuida de detinir adecuadarnente las tarins que 
las distribuidons pueden cobnr, pero cabe recordar que existe un gndo de inde- 
finicion en la regulaci6n de otorgamiento y cobro por USOS de senidumbres y, asi, 
un eventual problema para 10s genendores que Ins requienn pan  acceder a clien- 
tes libres. Estas tarifis son aplicables a 10s clientes no regulados que desean com- 

iormativa ha limitado el aprovechamien- 
!S. 
. . _  . .- 

prar energia a genendons y p a n  acceder a ella, genenlmente en 10s tnmos fina- 
les, requieren del us0 de instalaciones de distribuidons. En este caso, si bien la ley 
establece tarifas y procedimientos pan  el cobro por las instalaciones de las distri- 
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CUADRO G 
INDlCAWRFS DE CREClhllENIU EN EL SECrOR E L b R I C O  

Crecimiento 1330 1991 1992 1993 I994 1995 I996 1997 

Consumo electricidad total 
(GWh por Persona) (1) 1.254.1 1.331.5 1.475.9 1.533.9 I.bOR.2 l.766,3 1.949,O 2.079.4 

Consumo elfctrico total 
(milloncs GWh) (2) 16.428 17.735 1.991 21.124 22.506 25.100 28.102 30.613 

F 
c 
(tam de erecimiento) 4.3% 2R.3% 20.7% 4.3% 4.5% 69.0% 1.7% 9.5% 

PIB pais (a) (6) 
(tzsa de crccimicnto) 3,7% 8.0% 12.3% 7.W 5.7% 10.6% 7.4% 7,4?6 

Fuente: (1) , (2. (3) y ( 4 )  Comisi6n Nacional de Energia; (5) y (6) Banco Centnl. 

buidoras, estas instalaciones pueden usarse, al menos tebricamente, de modo que 
lleguen a limitar las posibilidades de las empresas a acceder a generadores que no 
Sean del inter& de las distribuidoras. 

En cuanto a la transmisi6n electrica, sobre la cual existe consenso en que 
esti fuertemente concentrada en Transelec, filial de ENDESA, es tambiPn evidente 
que presenta claras economias de escda a ciertos niveles de tnnsporte. Ello por- 
que el cost0 de instalaci6n y mantenci6n de lineas de mayor capacidad es margi- 
nalmente superior al cost0 de lineas de menor capacidad. Sin embargo, deben 
hacerse dos precisiones que ponderan la idea casi generalizada de que la transmi- 
si6n esti monopolizada porTranselec y para la cual no hay contrapeso. En primer 
lugar, es efectivo que en la actualidad Transelec es el h i c o  que posee lineas de 
transmisi6n de 500 kV. Sin embargo, el sistema de transmisi6n incluye lineas con 
capacidad desde 66 kV hasta 500 kV. Asi, como lo nota Raineri (1997). la partici- 
paci6n 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 aten6a el panorama de un mone 
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 el consumo elPctrico total ha 
aumentado a un ritmo que sigue la tendencia del crecimiento nacional o crece a 
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tasas adn mayores. En cuanto a1 consumo per clpita, ha aumentado en alrededor 
de un 50% en la presente dCcada. 

Sin embargo, si nos interesa la electricidad desde la perspectiva del usua- 
rio residencial, es necesario destacar que aproximadamente el 70% del consumo 
electrico total corresponde a 10s sectores industrial, minero y tnnsporte. En el 
Cuadro 6 se visualizan las cifns de consumo comercial, pdblico y residencial, que 
representan el 30% restante. A lo largo de la dCcada de 1990 este porcentaje ha 
ido descendiendo lentamente desde 30,6% en 1990 a un 28.6% en 1997. Desde 
este dltimo aiio es posible obtener esta cifn desagregada en sus tres componen- 
tes (comercial, pdblico y residencial), correspondiendo un 17% del consumo elec- 
trico total a consumo electrico residencial en 1997. 

Los indicadores de cobertun y de consumo del servicio de electricidad de 
Chile en relaci6n a otms paises se pueden obsenm en el Cuadro 7. Chile se en- 
cuentn con niveles de cobertun y de consumo muy superiores a 10s de paises 
como Peni, Colombia y Guatemala, clasificados como paises de ingresos medios 
bajos; y por supuesto con indicadores mHs faronbles que 10s de paises de ingre- 
sos bajos como Zambia, India o Kenya. Sin embargo, todavia falta pan alcanzar las 
cobertuns de loo%, especialmente en Hreas runles, como lo muestnn 10s paises 
de ingresos altos como Estados Unidos, Francia o Canadl, o pan  alcanzar el con- 
sumo de electricidad per capita de 10s paises de ingresos altos. 

V.3. Desempeiio 

No hay un dnico indicador o medida de desempeiio que permita evaluar 
al sector electrico chileno ni sus reformas. Sin embargo, en este sector, como en 
telecomunicaciones, se han sucedido una sene de cnticas a In forma en que hie 
privatizado, particularmente por 10s efectos en la concentnci6n en transmisicin y 
por las eventuales discriminaciones que pudien hacer el dueiio del sistema de 
tnnsmisi6n en contra de 10s genendores no integndos a 61. A ello, tambiOn como 
en telecomunicaciones, ha contribuido cierta conflictividad entre las empresas, lo 
que de ninguna forma debien sorprender a un analista, sino mis bien prepanrlo 
pan evitar que la competencia se de en el recurso al proceso jun'dico y al favor 
gubernamental. 

No obstante lo anterior, y en la misma direcci6n que lo efectuado con el 
sector telecomunicaciones, la forma que considenmos mHs clan y correcta de 
evaluar el impact0 del marco regulatorio e institucional es analizar la inversi6n y 
el crecimiento del sector. La 16gica es la siguiente: si en efecto existen problemas 
de regulaci6n serios en ciertas etapas del proceso, problemas que han'an que, por 
ejemplo, un genendor independiente quedan a merced del dueiio del sistema de 
transmisi6n, entonces no se deben'a obsemr inversi6n en genenci6n. O t n  forma 
m b  realista de ver lo mismo es que posiblemente si habn'a inversidn, pero ella se 
hada en forma integnda verticalmente o en cuantias bastante inferiores a las que 
existin'an sin 10s problemas regulatorios. 
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CUADRO 7 
INDICADORES MUNDIALES DE ELECIWCIMD 

Paises 
Product0 Electricidad 
per dpita per &pita 

(USS 1936) OCWh 1995) 

lngresos altos (> USS 9.635) 
Btados Unidos 
Fnncia 
Canadi 

Ingresos mcdios altos CUSS 3.1 16 - U S  9.635) 
Mentina 
Chile 
Rnsil 

28.020 
26.270 
19.020 

8.380 

4.860 
4.400 

11.571 
5.892 
15.147 

1.519 
1.766 
1.610 

525 
948 
264 

lngrcsos bajos(< USS785) 
Zimbia 
India 
Kenla 

360 
380 
320 

574 
339 
123 

FidentP: Ranco Mundial. 

La evidencia de la mantenci6n de un crecimiento de tams de consumo a 
niveles de 8?/0 anual entre 1988 y 1998 sugiere que, en definitiva, 10s eventuales 
problemas de regulaci6n no han tenido ninguna significancia en relaci6n a lo pro- 
picio del marc0 institucional, tambiPn regulatorio pan  favorecer la inversi6n.Asi- 
mismo, las perspectivas de crecimiento del sector siguen siendo notables, hasta 
posiblemente excesiws, pero de cualquier forma, por la necesaria vinculaci6n en- 
tre las distintas etapas, particularmente distribucih, no pueden ser explicadas s610 
por el desarrollo del gas. En efecto, las centnles a gas precisan llegar a sus consu- 
midores, no siempre, como en el cas0 del norte, eludiendo las distribuidoras. Por 
ello, como se aprecia en el cuadro 8, el crecimiento notable de la potencia en el 
norte tambien se da, aunque no a las mismas tasas, en el SIC. Li consecuencia m6s 
visible de lo anterior, y que repercute m6s clanmente en 10s consumidores, es la 
caida en 10s precios de nudo que ha sido de 50% en diez aiios en el SIC, y en una 
tasa algo menor en el SING, pero que por 10s ritmos de inversi6n que se visuali- 
zan seri incluso mis fuerte. 
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CWDRO 8 
U D A  W R  SI!TEhlA <Mw> 

isistema lnterconectado 
SIC SING 

3.245 
3.390 
4.050 
4.050 
4.050 
4.135 

.A. VV..VW.V..Y "I VU...." I "III IW." 

850 

VI.1. Conceptos 

Una de Ias innovaciones de la experiencia chilena que cabe resaltar tiene 
menos que ver con las regulaciones tipicamente aplicadas a 10s monopolios natu- 
rales y miis bien con innovaciones a la forma en que el Estado puede intervenir 
en la economia en tales situaciones. h t a  se ha producido en la provisi6n y open- 

la ambas 
ue fuen 
tructun, 

incluso tntandose de monopolios natunles sin Sustitutos, y que luego 10s open- 

ci6n de obns de infnestructun, donde hist6ricamente el Estado realizab 
funciones. Desde comienzos de la dicada de 10s 90, el Estado permiti6 q 
el sector privado quien realimn parte de la inversi6n en obns de infnesl . .  ~. . . .  

n, sin requerir el tip0 de regulaci6n presente en 10s sectores que hemos analiza- 
do precedentemente. 

No obstante que el tip0 de regulaciones que se aplica en este cas0 es dis- 
tinto, cabe sefialar que a1 Estado le cabe un rol de regulador importante. De he- 
cho, p a n  10s prop6sitos que nos ocupan en esta secci6n. las concesiones de 
infnestructun pueden en entenderse como arreglos contractuales en 10s cuales 
una firma obtiene de parte del Estado el derecho a proveer y cobnr por un de- 
terminado servicio, bajo condiciones de un poder de mercado significativo (Kerf 
et al., 1996). Para abordar directamente el problem del eventual abuso que pue- 
da cometer una empresa que ha ganado una concesi6n otogada en las condicio- 
nes sefialadas, la innovacion conceptual mis interesante proviene del tnbajo de 
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Demsetz (1968), quien seiiala que, a pesar de que se otorga a una firma privada el 
derecho a construir y explotar un proyecto con algunas caracten’sticas de mono- 
polio natural, el diseiio 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 10s consumidores en forma directa. 

Demsetz sugiere que la asignaci6n debiera ser para el menor precio a co- 
brar a 10s consumidores y ese criterio se ha seguido de alguna manera en el cas0 
de Chile. Sin embargo, en la pdctica, las dificultades para llegar a determinar el 
mecanismo dptimo de asignaci6n son muchas. No s610 es necesario asignar el de- 
recho correctamente, en base a las variables adecuadas, sino tambien se debe im- 
plementar una serie de regulaciones para la operaci6n, Ias que constituyen parte 
fundamental del contrato de concesi6n.Todo ello esti en un proceso de aprendi- 
mi .ma sene de lecciones que no s610 el pais 
ha 

mbio 

ntar una politica de concesio- 
ULJ ~ U L U G  LULWULSJL ,C ~ L U L  ULI ~ I C ~ U ~ U L J L U  U C ~  Ministerio de Obras miblicas 
(MOP), que en 1998 fue del orden de 10s USS 800 millones, y parte importante 
del mismo estuvo destinada a la mantenci6n de la infrnestructurn existente. Este 
monto es muy pequeiio en un pais que pretende mantener las tams de crecimiento 
que pa ha experimentado en 10s 6ltimos aiios. En efecto, con un presupuesto del 
orden seiialado, Chile ha invertido una porci6n relatimmente pequeiia de su pro- 
ducto en infraestructura y la falta de infraestructura ha sido uno de 10s cuellos de 
botella identificados con bastante claridad como obsticulo para un desarrollo sos 
tenido. Concretamente, cBlculos del MOP hacia el aiio 2000 indican que el deficit 
de stock de infraestructura s e d  del orden de USS 11.000 millones, el que com- 
prende 10s mls diversos sectores de actividad (Cuadro 9)”. 

El context0 seiialado permite que el programa de concesiones consiga, al 
menos, dos objetivos especificos que cabe reseiiar (ademls, 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 10s beneficiarios del mismo. El10 tiene una connotaci6n 
adicional de justicia distributiva. 

Un estudio general de la conccpci6n p de 13s hemmienras usadas en las politicas de con- 
cesiones se encuentn en MuBoz. Rrcdes y Sinchez (199R). Rredes y SQnchez (1999) ewluan casos 
pricticos de concesiones. 

* I  Hinojosa y G6mez-Lobo (1998) proveen un detallado diagn6stico sobre el deficit de infra- 
estructura por sectoms 
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Caminos y Cwretens 
Ciminos Urbanos 
Tntamiento de Agua 

4.250 
2.000 
1.4RO 

,“I... ... V i ,  

No obstante lo anterior, el diseiio de 10s contntos de concesi6n es parte 
esencial del funcionamiento del sistema y aqui entn entonces el rol del regula- 
dor. No cabe pensar que el mecanismo de Demsetz pudien implementarse sin una 
serie de salvaguardas ni hemmientas complementarias pan  ganntizar su Pxito. 
Desde luego, se trata de una hemmienta de regulaci6n te6ricamente sub6ptima. 
pero que pan  10s efectos pdcticos, cuando se considenn 10s costos de regular, 
puede ser la mfs indicada. Por ello, la descripci6n de algunos de 10s elementos 
canctedsticos de la implementaci6n de las concesiones en Chile permite extner 
Ierrinnes de m a  mlidr7 mis amnlia Sohre ello desarmllamos hrevemente lo oue 
siye. 

VI.3. Diseiio del programa y lecciones” 

El prognma de concesiones en Chile tiene si1 base conceptual en la idea 
de Demsetz que desarrollamos mfs arriba y que, expresada en tkrminos simples, 
genen competencia por una variable que, en definitim, beneficia al consumidor. 
L? pdctica de las concesiones, sin embargo, involucn una serie de problemas dis- 
tintos a 10s que se pueden prever de un modelo simple como el usado por Dem- 
setz.A continuaci6n se describen 10s elementos centrales que, a nuestro juicio, 
deben ser resueltos muy clanmente en un prognma y que en Chile e s t h  en es- 
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a) Definici6n del proyecto 

Un importante problema al licitar proyectos de infnestructiin consiste en 
la definici6n misma del proyecto. En primer lugar, antes de licitarlo es necesario 
precisar cud1 es el proyecto, de manen que todos 10s postulantes realicen ofertas 
econ6micas por el mismo proyecto de ingenien'a2'. Una mala o incompleta defi- 
nici6n del proyecto conllevad, en genenl, a modificarlo despuPs que haya sido 
asignado. Lo que sen'a hiente de una serie de problemas posteriores de renege 
ciaci6n que, mal Ilevados, pueden hacer fncasar el sistema de concesiones. 

b) Definici6n de variable de licitaci6n 

La definicion de la variable de licitacion, apelando a la cual compiten por 
el proyecto 10s distintos licitantes. es un tema fundamental. Deben considenrse 
distintos elementos para elegir la variable de licitacibn, entre 10s que cabe privile- 
giar el que se maximice el excedente social. Ello significa, definitimmente, evitar 
( 

: 
I 
cunm UTI wrauo para pruccucr con rcrirguc~aciu~~c> po>cuIiirdcLuBics- -. 

Idealmente, la forma mi5 simple es la mis conveniente y d o  sobre ella cabe 
innovar. En particular, la idea fundamental de Demsetz es asignar el derecho a la 
construcci6n y operaci6n a quien ofrezca la tarifa menor a cobnr a 10s consumi- 
d0res.A nuestro juicio, s610 complejidades perfectamente detectadas debienn ha- 
cer variar este criterio. Para ilustrar el punto, en el cas0 de que el proyecto gene- 
ram distintos gndos de congesti6n en el tiempo, el mecanismo de reajuste de la 
tarifa inicial debiera estar sefialado en las bases de licitacibn, y no ser una variable 
( iUpU 
( izada 
1 i6n c 
monto a pagarie ai Estaao aeDe queuar en ins DZISCS. D C ~ O  nu 5cr una varraoic uc 
licitaci6n. Como en el cas0 de Chili do mucho, hay interesan- 
tes lecciones que aprender, pero lo as sugieren es que meca- 
nismos simoles facilitan el oroceso ,Darente v confiable. 

iue la licitacidn se realice en funci6n de quien pagaci mis al Estado, pues ello no 
;61o mantiene totalmente la pOrdida social asimilable a la operaci6n de un mone  
,olio, sino que, ademis, promueve coaliciones entre el licitante y 10s usuarios en . .  .___.. .,-* r _-_. I -  _ _ _ _  _ _ _  L"24 

je licitaci6n. De igual manen, si hay restricciones pre! 
p e  precisan que recupere parte de las inversiones real 
inalmente tnspasari a1 p6blico @or ejemplo, ampliaci 

, . -  , a .  I . . L  .... _. 

estarias del gobierno 
IS en el proyecto que 
ie un aeropuerto), el 
- .__. _ _  L,_ >-  

. I  

e se ha esperimenta 
que hasta ahon ell 

y lo hacen rnis tnns 

luaci6n de las ofenas, lo que afectaria la tnnsparencin del proceso. 

ci6n efectuada en Chile. 
24 $513 es la interpretaci6n y critica que hncen Rredes y Sinchez (1999) a In primen licita 
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c) Renegociacibn 

Existe un dilema pdctico de determinar el grado 6ptimo de compromiso 
en cada contrato. La renegociacibn es muestra de flexibilidad, generalmente posi- 
tiva, per0 tambiCn da lugar a comportamientos estratigicos posadjudicaci6n. En 
su aplicaci6n a las concesiones, el tCrmino renegociacih ha tenido una acepci6n 
muy negativa, aun cuando, como se deriva de lo anterior, no deba ser el caso. 

Reconociendo que la renegociaci6n es importante y puede ser eficiente, 
resulta crucial limitarla de modo que no signfique dejar espacios abiertos a la c e  
mpci6n, abuso y mala asignaci6n de recursos. Dos son las instancias que hemos 
explorado en otro trabajo (Muiioz, 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 pdctica con un menor abuso de esa flexibilidad. El 
diseiio de las bases permite reducir espacios de negociaci6n y la configuraci6n de 
mecanismos eutrajudiciales expeditos tambiin acotan 10s costos de In misma. Por 
otra, se est5 en proceso de euplonci6n pan el diseiio de hernmientas de regula- 
ci6n, que reducen el espacio de renegociaci6n, pero que mantienen la flexibilidad. 
AI respecto, se estin experimentando en el cas0 chileno la implernentacion de va- 
riables que acotan montos a renegociar bajo ciertas condiciones, corn0 es el cas0 
de licitaciones en base al menor valor uresente de 10s ineresos v de ellas habd 
mucho que aprendd5. 

VIA. Desempeiio 

Aunque el propma de concesiones time menos de una dicada desde que se 
diseii6 y la operaci6n de la prirnera o b n  concesionada, menos de cinco aiios, hay 
ciertos aspectos que pueden permitir una primera eialuaci6n del programa. Nue- 
vamente, no se puede recurrir sino a indicadores globales de desempeiio del pro- 
grama, pues cn'ticas puntuales, como las misrnas desarrolladas en Paredes y Sinchez 
(1998), no constituyen una eMluaci6n integral de un programa tan complejo. 

Siguiendo estas sugerencias, el prognma de concesiones se inicio con una 
sene de proyectos, hoy en marcha, y que incluyen la construcci6n de un t h e l ,  la 
de carreteras nuevas, la modernizaci6n de otras, la ampliaci6n de aeropuertos, y 
accesos a ciudades. Este primer conjunto de proyectos en ejecucih esti requi- 
riendo (una parte importante ya fue efectuada) inversiones estimadas en US$ 2.785 
millones.Ademis,,proyectos en carpeta, particularmente destinados a construcci6n 
de obras urbanas y de riego, son innovadores en el mundo y requeridn 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 inversi6n pfiblica hist6ri- 
ca y actual en infraestructura. 

*5 Vkase Engel. Fischcr p Galerovic (1997) 



Estas inversiones estln, 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 social2G. 

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 10s inversionistas priwdos financiar lo que no pudieron 
financiar por medio de cobros a 10s usuarios. 

Aunque estimamos, con la informaci6n y anilisis que hemos realizado en 
el cas0 de Chile, que Cstos no son problemas que hagan peligrar una evaluaci6n 
positiva del propma,  deben rnantenerse 10s resguardos. MIS importante a h ,  la 
credibilidad que ha desarrollado el Estado en el sentido de no validar presiones 
de renegociaci6n poscontractuales tiene que ver con las caracten'sticas propias del 
proceso chileno y no son mecinicamente aplicables en otros contextos sin que 
se tomen 10s reseuardos adicionales. 10s aue deben estudiarse y en modo alguno 

WI. EVALUACI6N DE LA REGULACION EN CHILE Y 
DESAFfOS A FUTURO 

MI.l. Evalu 1aci6n 

La opci6n de regulaci6n chilena ha sido por la libertad de entrada y por la 
intervenci6n conductual y no estructural. Esa opci6n no puede evaluarse en base 
a criticas puntuales, pues evidenternente, en cualquier marco regulatorio general, 
hay aspectos negativos que adquieren gran visibilictid cuando eso es lo que se per- 
sigue. AI respecto, cabe seiialar que incluso las criticas aparentemente mfs funda- 
mentadas en el sentido de que Chile habn'a tenido regulaciones defectuosas, como 
por ejemplo Bitdn 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 regulaci6n. En este sentido destacan las criticas a la integra- 
ci6n vertical en electricidad, criticas a tarifas de acceso de entrada y salida asimC- 
tricas en el cas0 de las interconexiones a redes telefbnicas, 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 privati7.ci6n de 
las principales empresas en Chile. 

PO 
donue existen clams externa~iuaues ae congestion. carno el cas0 ae cammas. pucnos y aempucnos. 

x Padernos estar bastante confiados en que &e es el cas0 en la mayoria de las obms que 
8stulm a un desnrrollo por la via de las conccsiones. N6tese que ellas se concentnn en proycctos . .  . ... . . .. , . . .  ~ .~~ ~ ~~~~~ 
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En otros terminos, argumentos del tip0 "se pudo hacer mejor" y que se jus 
tifican con evidencia puntual y muchas veces anecdbtica, no contribuyen ni a un 
entendimiento cabal de la opci6n de regulaci6n en Chile ni tampoco sirven para 
prop6sitos de politica p6blica. Obviamente, siempre se pudo hacer mejor; ise  es 
el sentido de analizar y estudiar 10s casos, per0 de ninguna forma es un argumen- 
to de evaluaci6n general. 

M i s  adn, en el cas0 chileno la tinica evidencia de evaluaci6n de costos de 
mala regulaci6n que conocemos no apoya la pertinencia de una sene de cnticas 
al marco regulatorio cuando se hace referencia a la industria electrica y de tele- 
comunicaciones. Concretamente, hredes (1995~) concluye que, en general, 10s c o s  
tos asociables a fallas de regulaci6n heron pequeiios, en especial si se relacionan 
con las ganancias en bienestar derivadas de 10s incrementos en eficiencia (Cua- 
dro 10). Mi, a h ,  10s costos incurridos, cuando heron mis significativos, no son 
atribuibles al marco legal. sino que a la implementaci6n inadecuada de la regula- 
ci6n en la prictica y por ende resultaron reversibles. 

Por otra parte, el esquema regulatorio chileno ha permitido, en la presente 
decada, disfrutar de mayor disposicicin 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 regulacibn que pudieran mejorarse @Case, por ejem- 
plo, Jadresic. 1998). Sin embargo, en 10s sectores que hemos analimdo existen p m  
blemas donde. en lo esencial, no se justifica cuestionar o volver at&, ni en 10s 
esquemas de propiedad ni de regulaci6n. 

En este tnbajo no hemos elegido sectores simples de evaluar ni que hcili- 
taran un apoyo a la hip6tesis que finalmente ha sido sustentada. Hemos procura- 
do distinguir lo que es determinado por el cambio tecnol6gico y por la innova- 
ci6n, de lo que es consecuencia de una opci6n de regulaci6n que, en lo general, 
ha sido exitosa. Asi, no hemos hecho referencia, por ejemplo, a que en telefonia 

Electricidad: 
TnnsmisiBn 1R,2 
nictrihwirin 

? 
80 

Y 

Y 

Telecomunicacioncs 2.300 120260 Y 

Aemlineas 0 29 Y 
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m6vil la penetraci6n est6 pasando de 3% en 1997 a 6% en 1998 y se espere 10% 
en el aiio 2000.Tambi6n hemos dejado de lado la evaluaci6n de sectores como el 
portuario, en el que por el simple expediente de desarticular reglas impuestas por 
grupos de presi6n altamente cohesionados y que generaban enormes ineficiencias, 
se pudo incrementar la carga de 68 millones de contenedores en 1980 (despues 
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 pCblico interurban0 ni el akreo, ni tampoco a la distribuci6n de combusti- 
bles; en cada uno de ellos hay experiencias notables de una mayor disposici6n de 
bienes a menores precios, aunque definitivamente es una vida mis dificil pan cada 
uno de 10s competidores, que llegaron a serlo fundamentalmente gracias a una po- 
litica de libre entrada. 

De hecho, la opci6n de este trabajo ha sido considenr 10s sectores en 10s 
cuales se han hecho las cdticas mhs ilgidas, y en particular donde se ha cuestio- 
nado precisamente el que la autoridad haya optado por un esquema fundamental- 
mente descentralizado, con menor intenrenci6n, y no haya puesto el acento en la 
estructura del mercado. L? sintesis es una experiencia exitosa, repetible en sus me- 
ritos y perfectible en sus demkritos. Entre 10s Gltimos, sin embargo, no distingui- 
mos las criticas mis usuales que se aprecian en la discusi6n diaria, como por 
ejemplo las referidas a la concentnci6n horizontal, la intepci6n vertical o la con- 
flictividad. El principal problema es otro, y en la segunda mitad de 10s aiios 1990 
se ha expresado muy nitidamente con requerimientos de acciones para enfrentar 
la crisis. En efecto, aparte de 10s anilisis acadPmicos en 10s cuales se celebn la 
opci6n chilena, no se ve una clan percepci6n social positira de 10s procesos pri- 
vatizadores y regulatorios. M i s  aCn, s610 a mediados de 10s 1990 se produjeron epi- 
sodios cn'ticos de abastecimiento de agua y electricidad que significaron un 
verdadero "test icido" de lo robusto que es el esquema chileno. La reacci6n de al- 
gunos sectores politicos, de distintas tendencias y que sugieren limitar 10s avan- 
ces priwtizadores en agua potable, o proceder con regulaciones sectoriales de 
estructura en lugar de mantener la flesibilidad que provee una regulaci6n conduc- 
tual liderada por las comisiones antimonopolio, represent2 el rerdadero test pan  
determinar cuLn exitoso ha sido el proceso de regulaci6n chileno. 

MI.2. Tareas pendientes 

Hay, por cierto, un conjunto de desafios a futuro, que parten por mejorar 
la operaci6n de las agencias regulatorias del Estado, el marc0 normativo existente 
y, en alynos casos, introducir reformas mis profundas en la institucionalidad re- 
gulatoria. Por una parte, algunas agencias regulatorias actuales carecen de infraes- 
tructura y recursos, tienen sistemas anticuados de gesti6n y 10s bajos sueldos les 
impiden atraer profesionales de alto nivel o mantenerlos por un tiempo prolonga- 
do. Sin embargo, el mayor problema de esta situaci6n no es la aparente incontra- 
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rrestable capacidad tCcnica que enfrentarian 10s reguladores ante 10s regulados, sin0 
que un peligoso riesgo de arbitrariedad, reaccion defensiva propia de la misma 
ignorancia. Asimismo, la relativa inmovilidad de 10s reguladores tiene que ver con 
el diseiio institucional que suele limitarlos a actuar autonomamente de las presio- 
nes del Poder Legislativo y del Ejecutivo. h e  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 10s reguladores puedan hacerlo bien, y el requerimiento de 
que permanentemente se ejerza un clam control sobre el regulador, particularmen- 
te al impedir que en la blisqueda de un protagonismo puntual termine con el 
mayor merit0 que se deriva de la experiencia de Chile: un manejo descentralim- 
do, que propicia que la iniciatiw priwda sea fuertemente impulsada y mejor re- 
munerada. 

Para distintos sectores se aprecia la necesidad de estas mejoras. Es el cas0 
de la protection del medio ambiente. la institucionalidad que regula la infraestruc- 
tura pliblica, incluyendo las obras viales, puenos, aeropuertos, obras de riego, ma- 
nejo de cuencas y vivienda social. Sin embargo, se percibe tambiCn un clam re- 
querimiento de una nueva reforma regulatoria en 10s sectores tradicionales y que, 
tal como hemos seiialado, ha sido una leccion de avances en esta materia. En efecto, 
Chile. que fue pionero en la regulacion electrica. hacia fines del siglo se debate 
en racionamientos en Cpocas de emergencia sin que aGn no se haya diseiiado una 
legislaci6n que aborde las crisis desde un punto de vista economico. Se ha igno- 
rado sistemiticamente 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 advenido, a partir de 10s episodios mis cercanos en el tiern- 
PO, un intento por ejercer un mayor control que lo posible, ya no solo en ireas 
tradicionales, sino tambien en otras, como Internet y diseiios de redes, donde la 
ignorancia de lo que vendd hace muy poco aconsejable seguir un camino como 
el insinuado en algunos intentos recientes de regulacion. 
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I. INTRODUCC16N: 
EL DGFICIT DE INFRAESTRUCTURA EN CHILE 

A principios de 10s afios noventa era evidente que Chile tenia un deficit 
importante de infraestructura de tnnsporte. Como carecia de 10s recursos finan- 
cieros, de organizici6n y humanos para superarlo, el gobierno inici6 un programa 
ambicioso de concesiones mediante un sistema de contratos de construcci6n, ope- 
raci6n y transferencia (BOr). Con arreglo a esos contratos, una empresa privada 
construye y financia el proyecto de infraestructura y luego cobra por el us0 del 
servicio durante un periodo prolongado (por lo general, entre 10 y 30 aiios). Cuan- 
do finaliza la concesibn, la infraestructun se transfiere a1 Estado’. A fines de 1998 
se habian otogado 21 concesiones bajo contntos de construcci6n, operaci6n y 
transferencia (BOT, por sus sighs, en ingIPs), por un monto de US$ 3.600 mille 
nes, principalmente en carretens y aeropuertos. Pronto se hari lo mismo con 10s 
puertos. En este capitulo se describe y analiza el programa de concesiones en 
materia de infnestructura iniciado por 10s gobiernos de la Concertaci6n, una coa- 
lici6n de partidos politicos de centroizquierda2. Examinamos 10s aspectos econ6- 
micos bisicos de la concesi6n de obras de infraestructura y evaluamos dos de 10s 
sectores mi, importantes a 10s que se ha aplicado el programa: las carreteras y 10s 
puertos. 

Durante 10s aiios setenta y ochenta se hizo muy poco en el sector de la 
infnestructura. El p r o p m a  radical de reformas de mercado aplicado en otras B m  
de la economia dej6 de lado en p n  medida a este sector.Tradicionalmente, las 
obras de infraestructura habian sido financiadas principalmente por 10s contribu- 
yentes y no por 10s usuarios. Ademis, hasta principios del decenio de 1970, el Mi- 
nisterio de Obras fiblicas (y otms ministerios) tenian sus propias unidades de 
construccicin y muchos trabajadores de dicha ire3 e n n  empleados estatales. S610 

ley especia1.A mediados de I( 
mas introducidas en el sect0 
trucci6n y el mantenimiento 

I .  

se podia contratzr una empresa priwdi pan construir obns p6blicas mediante una 
1s aiios setenta, valikndose de una de las tantas refor- 
lr pdblico, el gobierno decidi6 subcontratar la cons- 
de las obraspilblicas. La selecci6n de 10s contratistas 

nistraci6n de 10s proyectos seguian en manos del 1 
10s costos de la construcci6n recaian en 10s contn 
se introdujo un esquema integral de evaluaci6n sot 

se comenzo a hacer mealante licitaciones competitivas, pero el diseiio y la admi- 
Estado. En tkrminos generales, 
ibuyentes?. AI mismo tiempo, 
rial de Drovectos D6blicos. ad- 

I ,  

I Pan un anilisis y una dexripci6n cxhaustiros de la e eriencia internacional en la privati- 

- . .  .. 
“P 

?.xi611 de 10s transpones,viax Gome7;lbihez y Meyer (1g.W). 
Este periodo ab3rc3 el gobierno de Aylwin (199C-94) y 10s primeros cinco ai105 del poaier- 

no de Fmi (1994-98). 
En algunas carreleras se pag3b3 pcaje. cuyo lalor era muy superior a 10s cosfos marginales 

y 10s inpresos se utilizaban para financix tcdo el sistema de infraestructura. Cabe sehaiar que Chile 
es uno de 10s p c o s  paises con una l a q a  tradici6n (mi% de 30 aiios) en el cobro de peajes en carrete- 
ras estatales. Para mayor informaci6n sobm este tema.vfase G6mez.Lnbo e Hinojosa (1999). 
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ministrado en forma centnlizada, con el objeto de seleccionar, entre todos 10s pro- 
yectos priblicos concebibles, aquellos que tuvieran la mayor rentabilidad social. Por 
ese motivo, 10s proyectos de infraestructun debian competir con todos 10s demis 
proyectos priblicos para obtener fondos. 

Si bien estas reformas mejoraron de manera importante la eficiencia de las 
obras pdblicas aprobadas, cr6nicas limitaciones presupuestarias motivaron que las 
obras de infraestructura no pudieran dar respuesta a1 crecimiento de la demanda. 
Si bien mejor6 la eficiencia con que se administnba y utilizaba la infraestructura 
existente (por ejemplo, en ese period0 se construyeron muy pocos elefantes blan- 
cos), a principios del decenio de 1990 era evidente la necesidad de aumentar las 
inversioned. Asi, en el Cuadro 1 puede obsemrse que, segrin las estimaciones del 
Ministerio de Obras Pliblicas, las necesidades de inversi6n entre 1995 y el aiio 2000 
eran considerables y ascendian a 11.000 millones de ddlares (con fines compara- 
tivos, cabe mencionar que el PIB de Chile es de aproximadamente 70.000 millo- 
nes de d6Iare~)~. Bra financiar estas inversiones, el Ministerio de Obns P6blicas 
(en adelante, MOP) debeda haber triplicado su presupuesto anual de 800 millo- 
nes de d6lares y proceder a una profunda reestructunci6n orjiani;rativa, una alter- 
nativa que la Concertaci6n consider6 politicamente inviable'. Por este motivo, el 
gobierno pus0 en marcha un propma ambicioso de concesiones, que inicialmente 
se centr6 en 10s contratos BOT para concesionar aeropuertos y carreteras que fue- 
ran rentables para el sector privado, aunque es probable que este tip0 de progra- 
mas se extienda a otras ireas. 

Hay muchos motivos que sugieren el aumento del bienestar y la eficiencia'. 
En primer lugar, como ya se ha dicho, el enfoque tndicional exigia incrementar 
considerablemente el presupuesto de infraestructura. Habn'a sido necesario justi- 
ficar politicamente un aumento de tal magnitud. En segundo lugar, si la misma em- 
press que construye las obras hace tambih el mantenimiento, tendri mis incen- 
tivos pan invertir en calidad durante la etapa de la construcci6nR. En tercer lugar, 
por lo general las empresas privadas son mis eficientes que las estatales y, en con- 
secuencia, el mantenimiento y la operaci6n debedan ser mis  eficientes con el es- 
quema BOP. En cuarto lugar, es mis  ficil justificar politicamente que 10s peajes 

' Por 'inveniones insuficientes' entendemos que no SE mli7aban pmyectos social y prilada- 

L? Ciman  Chilena de la Construcci6n ha esfimado un monto similar pan Is necesidades 
mente rentables. 

de invcrsi6n.VCase el Cuadm 2 de la puhlicacibn de Aceredo y Ernizuriz (1994). 
hAdemis estos presupuestos enn mucho mayores que 10s del decenio anterior. 
' Seglin el edoque tndicional. el Esfado organi7a una licitaci6n compctiticl entre 10s contra- 

tistas pan la construcci6n de In carreten. El contntistn que hnce la ofcrta mis baja obtiene el contn- 
to y construye la obn conforme a Ins espccificaciones. Una vez que Csta esti terminada. el encargado 
de openrln y mantcnerla es el Emdo. Corresponde a 10s contribuyentcs pagar 10s costos de construe- 
ci6n.Aunque 10s usuarios paguen 10s penjes correspondientes. Cstos no guardan relaci6n directa con 
10s costos de construcci6n del pmyecto. 

"Tirole (1997) enbtiza esos aspectos. 
Esta rentaja tambiin purde l o p r s e  aplicnndo el enfoque tndicional si el Estado subcontn- 

ta la adminisfnci6n y las openciones de mantenimiento. 



CUADRO 1 
E R S I ~ N  EN INFIUFSRUCTCIRA 

335-2000 

_. 

Sector lnversi6n 
(En millones de d6larcs) 

Carretens y autopistas intenirbanas 
Autopistas iirbanzs 
Tnta 
Sumi 
Equil 
Fern 
h e n  
Riego 
Control de aguas de lluvia 
Aempucnos 

4.250 
ZOO0 

1.480 

950 
810 

470 

450 
370 

195 
100 

TOTAL 11.075 

Fuenfe: G6mez-Lobo e Hinojosa (1999) 

pagados por 10s usuarios deban cubrir 10s costos cuando quienes proveen la in- 
fraestructun son empresas primdas’O. En quinto lugar, desde un punto de vista dis  
tributivo, puede ser aconsejable que 10s beneficiarios del proyecto de infnestruc- 
turn Sean quienes paguen por el, lo que ocurre con 10s proyectos BOT, pero no 
asi bajo el enfoque tndicional. Por liltimo, 10s esquemas BOT difieren profunda- 
mente de 10s tndicionales porque se seleccionan con un criterio de mercado y 
no mediante mecanisrnos de planificaci6n centralizada. Esto ayuda a descartar 10s 
elefantes blancos, pues 10s ingresos de la empresa concesionaria estin vinculados 
a la demanda. Ademis, 10s planificadores pueden utilizar un test de mercado para 
deterrninar si las obns pliblicas son rentables. 

Las seis ventajas de 10s contntos BOT deben contnpesarse con las inefi- 
ciencias inducidas por 10s peajes, que por lo general son considenblemente ma- 
yores que 10s costos marginales, pero que permiten financiar la construcci6n del 
proyecto. En la mayon’a de 10s paises en desarrollo, donde estin muy arnigados 
10s elefantes blancos @an un ejemplo extremo, vease el recuadro I. l), es eviden- 

I o  Si bien, como se ha seAalado en la nota 7, en la pdpina anterior, en Chile esiste una larga 
tndici6n de cobro de peajes en las carreterns estatales. estc criterio se aplic6 a Ins carretens intcrur- 
banas y no a 1 . l ~  autopistas urbanas. Este comentario tambitn es peninente pan 10s camioncs. que siem- 
pre han pagado peajes inferiores a 10s COS~OS marginales que entnfia la circulaci6n de estos vehiculos 
por las carretem. 
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te que las ventajas del sistema BOT superan ampliamente sus limitaciones. Ade- 
mis, en proyectos de gran demanda -tales como la mayoria de las autopistas ur- 
banas- si se asegura la eficiencia de 10s peajes pagados por 10s usuarios, estos 
sedn suficientes para cubrir 10s costos de construcci6n". 

Recuadro I. 1 
Selecci6n inadecuada de proyectos 

A mediados del decenio de 1940, Chile y Argentina acordaron aumentar el 
comercio bilateral. Como parte de este proceso, 10s gobiernos proyectaron 
una linea ferrea que unina 10s puertos de Concepci6n. en Chile, y de Ba- 
hia Blanca, en la Argentina. Los chilenos construyeron la linea hasta la fron- 
ten, incluyendo el tunel de Lonquimay -que alin hoy es el tunel mls lar- 
go de America Latina- y las estaciones ferroviarias correspondientes. La 
linea del lado argentino jamis se construy6 y el proyecto nunca cumpli6 
con su fin. Una ernpresa privada que participe en un esquema BOT, cuyos 
ingresos provienen de tarifas pagadas por 10s usuarios, no hubiera iniciado 
la construcci6n de la parte chilena del proyecto sin tener la seguridad de 
que la parte argentina tambiin se construina. 

Sin embargo, no se pueden dar por sentadas las virtudes de 10s contratos 
BOT. La experiencia internacional demuestra que si se desea cosechar las ventajas 
potenciales de este sistema, es preciso diseiiar cuidadosamente 10s mecanismos de 
licitaci6q el contrato de concesi6n y el marco regulatorio (en el recuadro 1.2 fi- 
gun :ipales para que est0 sea 
asi. I * desalentar la participa- 
ci6n ncia. es preciso realizir 
reformas uuc aseeurrn ci uerrc~iw uc DNDI~U;IU.  CII sexundo lugar. a menudo 10s 

n ejemplos de esta atirmaci6n). Hay tres motiros prim 
3n primer lugar, el temor a Ins evpropiaciones puede 
de las empresas en 10s esquemas BOT. En consecue 
._.__ _ I  J _ _ _ _  L-  J -  -__-._.1__1 P_ . .  

proyectos de infraestructura son monop6licos, por lo que es preciso preocuparse 
de su regulaci6n. Por ultimo, la mayon'a de 10s proyectos de infnestructura llevan 
implicitos enormes riesgos comerciales y de politica econ6mica. lo que ha Ilew- 
do a las empresas a presionar a 10s gobiernos pan que otorguen garantias en ma- 
teria de ingresos o la seguridad implicita de una operaci6n de rescate si llegasen 
a enfrentar problemas financieros. 

Pero las garantias y las renegociaciones no son deseables por tarios moti- 
vos. Por un lado, constituyen deudas que sedn asumidas por administnciones 
posteriores, pero que no han sido incluidas en el presupuesto corriente. Por otro, 
alientan a Ins empresas que tienen experiencia en hacer lobbies a realitir ofertas 
m2s bajas con la expectativa de una renegociaci6n posterior (i'ozr~balling). Ademis, 
promueve la construcci6n de elefantes blancos, pues las garantias reducen el ries- 

" VCase Engel, Fischer y Galetovic -en adelanre EFG- (199Rb) pan una euplicaci6n de este 
resultado. 
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go de que el proyecto resulte deficitario para el concesionario. Por filtimo, impli- 
can la privatizaci6n de las ganancias y la sociali?aci6n de las perdidas. Esto filtimo 
tiene un efecto negativo en la opini6n pcblica y le r e m  apoyo a la participacion 
privada en obns de infraestructura. 

Recuadro 1.2 
Renegociaciones y rescates del gobierno’2 

En Francia, Mexico y Espaiia, el Estado ha renegociado 10s contmtos con 
empresas concesionarias que habian quebndo o las ha readquirido. A prin- 
cipios de 10s aiios setenta, Fnncia otorgo cuatro concesiones de carrete- 
ns. Luego de las crisis petrolens, tres de ellas se declanron en quiebn y 
heron compradas por el Estado. En Mexico se renegociaron pdcticamen- 
te todas las concesiones de carretens despues de que se comprob6 que 
10s costos de construcci6n excedian las proyecciones. mientns que 10s in- 
gresos e n n  inferiores a lo espendo. El cost0 (declando) pan  10s contribu- 
yentes ha llegado a 10s 6.000 millones de d6lares, cifn que no incluye el 
cost0 que signific6 para 10s usuarios el incremento de 10s peajes, que en 
varios casos se duplicaron. Los sobrecostos se produjeron, en parte, porque 
las empresas obtenian dividendos inflando 10s costos de construction, des- 
viando fondos a tnv0.s de las empresas constructoras y dejando que las ope- 
radons fuenn a la quiebn. 
En Espaiia, antes de 1973 se concesionaron 12 carreteras. Los costos de 
construcci6n llegaron a cuadruplicar o quintuplicar 10s previstos y en va- 
rias concesiones el tdfico s610 fue la tercen parte de lo proyectado. Tres 
empresas quebraron, otns  dos heron absorbidas por concesionarios mis 
grandes y a todas ellas se les otorgaron aumentos en 10s peajes y 10s pla- 

in 
con otros paises, 10s resultados son promisorios. Se han evitado varios errores co- 
munes y se esti reduciendo el deficit de infnestructun. Sin embargo. la propia 
experiencia sugiere algunas mejons. Se pueden (y deben) hacer algunos cambios. 
Ademis, como la mayoria de 10s plazos de concesi6n son mis bien prolongados, 
no se podd dar un veredicto definitivo hasta dentro de, por lo menos, diez aiios. 

Antes de continuar, queremos hacer dos salvedades. En primer lugar, el ter- 
mino “infnestructura” comprende varios tipos de proyectos, ademis de 10s puer- 
tos,los aeropuertos y las carreteras. Ejemplo de ello son 10s servicios pGblicos,como 
la provisi6n de agua y electricidad, y 10s servicios telef6nicos. No analizaremos las 
reformas llevadas a cabo en esos sectores porque son tema de otros capitulos de 

l 2  Rasado en G6mez.IbSiiet p hleyer (1993) 



este libro y la biblioofia sobre su privatizaci6n y regulaci6n es abundante. En cam- 
bio,es mucho menos lo que se sabe de las actividades en las que la licitaci6n peri6- 
dica de concesiones temponles puede usarse como hernmienta de regulaci6n y 
de competenciaI3. h a  es la innovaci6n mi, importante en materia de regulaci6n 
introducida dunnte 10s gobiernos de la Concertaci6n. En el presente capitulo se 
examinan 10s casos de las carretens y 10s puertos.Las carretens representan el 90% 
de las inversiones realizadas en el marco del prognma de concesiones de Chile. Por 
su parte, 10s puertos siguen siendo uno de 10s desafios pendientes mis importantes 
en el proceso de perfeccionamiento de la infnestructun y sus problemas econ6mi- 
cos contnstan en forma interesante con 10s de las carretens. 

La segunda salvedid es que, si bien este capitulo se centn en el otorgamien- 
to de concesiones pan 10s proyectos de infnestructun de tnnsporte, en i-l no se 
analimn las politicas aplicadas en dicha irea dunnte el decenio de 1990. Esta li- 
mitaci6n puede ser importante en el cas0 de las autopistas urbanas, en el que 
omitimos una comparacion entre las ventajas de promover el tnnsporte p6blico 
y la conveniencia de aumentar la infnestructun disponibleI4. 

El rest0 del capitulo consta de cuatro secciones. En la secci6n I1 analiza- 
mos 10s aspectos econ6micos de las concesiones en el irea de la infnestructun. 
En la secci6n 111 se explica el prognma chileno de concesiones de carretens. En 
la secci6n IV se examina la priwtizaci6n de 10s puertos v en la secci6n V se olan- 
tean las conclusiones. 

En esta secci6n se establece el marc0 conceptual que se utilizari pan eva- 
luar las reformas de infnestructun Ilendas a cabo dunnte 10s gobiernos de la Con- 
certaci6n. Como se dijo en la introduccibn, la principal innovaci6n realizada por 
estos gobiernos en materia de regulacidn es utilizar la licitaci6n peri6dica de con- 
cesiones como medio pan primtizar e introducir competencia. Por este motivo, 
la presente secci6n se inicia con un breve examen de 10s fundamentos econ6mi- 
cos bisicos de las licitaciones y las concesiones. 

I '  Rn una conttibucidn recientc.vtsc Harstnd y Crew (1999). 
I' Rn mas detalles sobre este tema. vtase el documento elabondo por la Sociedad Chilena 

I' la prescnte seccidn sc ha elabondo a panir de nucstm tnbajo citado en la bibliognfia y 
dc Ingcnicna dcTnnspone (1997). 

del de Klein (1998). Para mayores detalles. recomcndamos al lector consultar esas fucntcs. 
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11.1. La regulaci6n del poder monop6lico 
mediante concesiones 

" .  
un mercado competitivo, como en e 
cunstancias. la intervenci6n del regu 
crear condiciones que se asemejen 
.._C"C .... all-.. a&.*"- ,.l.l:-rrlnr n ",.... 

Una de las principales dificultades de un proceso de priwti7xi6n ocurre 
cuando el proyecto es un monopolio natural 0, lo que es peor a h ,  cuando el Es- 
tad0 asegura legalmente el monopolio a la empresa privada. La sustituci6n de un 
monopolio p6blico por otro privado puede incluso disminuir el bienestar gene- 
ral, especialmente si la empresa tiene mucha capacidad de lob@. De este modo, 
una de las preocupaciones mfs importantes del Estado en 10s procesos de privati- 
zaci6n deben'a ser evitar la venta de un monopolio 0, si est0 fuera inevitable, esta- 
blecer un marc0 regulatorio adecuado. 

En principio, hay tres maneras de regular o eliminar un poder monop6lico. 
En Drimer hear. las innovaciones tecnol6gicas pueden posibilitar la creaci6n de 

:I cas0 de la genenci6n elktrica. En tales cir- 
lador es pricticamente innecesaria, salvo pan  
a las del mercado. En segundo lugar, las em- 

pLcJuJ lIucuc.II uvlL5uuaa & cultipetir peri6dicamente por la concesi6n. como 
en el cas0 de las carretens. En este cas0 especifico, el regulador tiene un papel 
mis activo, estableciendo y verificando el cumplimiento de las normas que rigen 
tanto 10s peajes como la calidad del senricio entregado. Por liltimo, 10s servicios 
vinculados con la infraestructura pueden estar a cargo de una entidad p6blica c e  
mdn, adecuadamente regulada. 

Como es bien sabido, existen argumentos muy sblidos en contra de la re- 
gulaci6n directa. A estas altum, casi todo el mundo coincide en que las empre- 
sas reguladas poseen mejor informaci6n sobre sus costos y la demanda, y que est0 
dificulta la labor del regulador cuando tnta de eliminar las rentas monop6licas y 
asegurar la aplicaci6n de normas de calidad (vi-ase, por ejemplo, Iaffont y Tirole 
r19931). Ademis. ocurre con frecuencia aue la instituci6n reeuladora es 'caotura- . ----, " 

da" por la empresa que presuntamente debe regular. Por filtimo, como en la ma- 
yoria de 10s casos, 10s organismos regulatorios responden a mfiltiples intereses, por 
lo general 10s esquemas de incentivos son ineficaces (vkase Dixit [ 19961). Estos 
problemas estfn exacerbados en Chile (y en la mayoria 10s paises en desarrollo), 
porque 10s reguladores no son independientes de las autoridades politicas ni le 
rinden cuentas al p6blico. Asimismo, 10s tribunales tienen poca experiencia en 
cuestiones regulatorias (\?ease Bauer [ 19981). Por estos motiros, siempre que sea 
posible deber5 tratarse de que la competencia sea el principal mecanismo de re- 
gulacidn de 10s servicios de infnestructun. 

Lamentablemente, cuando la provisi6n de un determinado tip0 de infnes 
tructura estf 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 peri6dicas de las concesiones. Esto es lo que 
Chadwick (1859) denomin6 la competenciapor la cancha, que sustituin'a a la com- 
petencia en la cancha. SegCin este nzonamiento, popularizido por Demseu (196S), 
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la competencia por la concesi6n disipad la renta econdmica y la tnnsferid a 10s 
usuarios. Este principio ha estado implicit0 en la principal reforma regulatoria in- 
troducida por 10s gobiernos de la Concertaci6n, es decir, la privatizaci6n de prc- 
yectos de infnestructun a traves de concesiones por plazos limitados, adjudicadas 
en licitaciones competitivas. 

Teniendo en cuenta las limitaciones inherentes a la regulaci6n directa, se 
podn'a aguir que las licitaciones peri6dicas permiten la extncci6n de la renta en 
forma mis eficaz que la regulaci6n directa de Ins utilidades. Li debilidad de este 
argument0 ndica en que un contnto de concesi6n establece una relaci6n de lar- 
go plazo entre el concesionario y el regulador.Ambos estin sujetos a la denomi- 
nada "transformaci6n fundamental" de \Y"lliamson, por la cual una licitaci6n 
competitiva se convierte en un monopolio bilatenl entre el regulador y el conce- 
sionario, ya que existen numerosos costos hundidos y es muy car0 pan el Estado 
cambiar de proveedor. De esta manen. el mecanismo de oferta debe diseiiarse pro- 
cunndo restringir la posibilidad de que se lleven a cabo renegociaciones oportu- 
nistas. Se debe prestar debida atenci6n a 10s mecanismos que eviten la "captun" 
del regulador por el concesionario y la posibilidad de una expropiaci6n progresi- 
va por parte del Estado (por ejemplo, fijando tarifas bajas una vez que se hayan 
realizado las inversiones). 

Por mis que la licitaci6n peri6dica de la concesi6n disipe las rentas, cierta 
regulaci6n es inevitable. En primer lugar, cuando el proyecto de infnestructun no 
tiene buenos sustitutos, lo que ocurre cuando el concesionario detenta poder 
monop6lico. este tiene incentivos evidentes pan dejar que se deteriore la calidad 
del servicio'6. Este incentivo es a6n mis fuerte cuando el mecanismo de regula- 
ci6n contempla la fijaci6n de precios miximos. En segundo lugar, como la conce- 
si6n se volved a licitar peri6dicamente, el concesionario actual puede no tener 
incentivos suficientes pan mantener adecuadamente 10s activos -este problem 
se a p v a  a medida que se acerca la fecha de vencimiento de la concesi6n. No siem- 
pre resulta f5cil asegunr que se cumplan Ins normas de calidad acordadas en el 
contrato. Por lo gened,  10s reguladores deben enfrentar la presi6n de las empre- 
sas, p cuando no son independientes de las autoridades politicas, es probable que 
carezcan de la fuerza necesaria para resistir las presiones". Por otn parte, en mu- 

pruvceaores. las empress les asegurann que tanto el  precio corn0 la calluau scan auecuauos. 

controlen su cumplimiento. 
" Cuando es posible definir normas objetim. sc pueden contmar empresas privadas pan que 
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11.2. 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 10s contribuyentes. Normalmente, el concesionario se en- 
cuentra sujeto a riesgos de demanda, de construcci6n y mantenimiento, y aque- 
110s vinculados con 10s cambios de politicas econ6micas (vPase el ejemplo citado 
en el recuadro 11.1). Uno de 10s motivos por 10s cuales las empresas exigen garan- 
tias es que Pstas les permiten minimizar, en buena medida, el riesgo de la deman- 
da. Este riesgo es muy gnnde, ya que proyectar la demanda con precisi6n, aun en 
el mediano plazo, es extremadamente dificil. La empresas no tienen la posibili- 
dad de diversificar esos riesgos, probablemente porque 10s problemas de agencia 
vinculados con el financiamiento son importantes. Como seiialamos mis adelan- 
te, la forma adecuada de encarar este problema es elegir un mecanismo de licita- 
cibn aDroDiad0. Ias emmesas tamhien esieen eanntias o a n  cuhrir 10s riessos de 

r- 

En 10s contratos de concesi6n habituales, en 10s cuales el plazo esti deter- 
minado de antemano y el Estado no da garantias, el concesionario enfrenta 
10s siguientes 

El riesgo A resenta cuando las prediccio- 
nes de demanaa no son connames, cosa que ocurre en la mayon'a de 
10s casos. Los pron6sticos de demanda se realizan sobre la base de esti. 
maciones del ciclo macroecon6mico. vinculados al rendimiento agrega. 
do de la economia, y sobre la base de estimaciones de Ins condiciones 
microecon6micas. que reflejan las fluctuaciones de la demanda local. En 
el recuadro 11.2 puede verificarse que, en Chile, ambos factores inciden 
en forma considerable en el riesgo de la demanda. Este riesgo tambiin 
puede deberse a la incertidumbre sobre la elasticidad-ingreso de la de- 
manda por vehiculo y a la imprecisi6n sobre la elasticidad-precio de 10s 
peajes. Cualquiera de estos dos factores de riesgo puede dar lugar a pro- 
n6sticos de demanda equivocados que, por lo general, son poco certe- 
ros en el corto plazo (tres a cinco aiios) y pficticamente inhtiles en el 
largo plazo. 

I n  Sobre la base de EFG (1397~). ' 
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Riesgos de constmcci6n y de operaci6n. Estos riesgos existen porque, 
por lo general, 10s costos de construcci6n y de mantenimiento ditieren 
de 10s proyectados. 
Riesgos de politica econdmica. Muchos proyectos privados de infraes- 
tructura estin expuestos a riesgos inducidos por las politicas econ6mi- 
cas. Estos pueden manifestarse de dos maneras. Las medidas adoptadas 
por distintos organismos del Estado pueden afectar, sin proponkrselo, 
la rentabilidad de la concesi6n. La adopci6n de una politica de ajuste 
monetario por parte del Banco Central. por ejemplo, puede causar una 
recesi6n que desacelere considenblemente el crecimiento de la deman- 
da, o bien una modificaci6n de las normas ambientales puede exigir in- 
versiones adicionales. En estos casos, el Estado no est5 actuando en 
forma oportunista, ya que estas politicas pueden ser deseables pese a 
sus efectos negativos sobre la rentabilidad de la concesi6n. 
Otm tip0 de riesgo se produce cuando el gobierno aplica politicas que 
afectan la rentabilidad del concesionario sin mejonr el bienestar gene- 
ral. En tal sentido, puede decidir construir o ampliar obns de infraes- 
tructura que compitan con la concesi6n y/o cobrar tarifas de usuario 

L 

kn el uauro L se muestra ei aumento uei numem ue venicuios a motor que 
pagaron peaje durante 10s liltimos diez aiios en las tres principales carrete- 
n s  con este sistema en Chile". Como 10s peajes se mantuvieron aproxi- 
madamente constantes (en tirminos reales) durante este periodo, las 
fluctuaciones obsenqdas en las tasas de crecimiento se deben, principal- 
mente, a fluctuaciones de la demanda. El riesgo macroecon6mico se refleja, 
por ejemplo, en el hecho de que 10s flujos de vehiculos aumentamn en mu- 
cho mayor medida durante 1988 que en 1990.E1 riesgo microecon6mico es 
evidente en la mayon'a de 10s aiios: el aumento del flujo de vehiculos fluctlia 
considenblemente alrededor de la media anual de una plaza de peaje a otra. 

l9 Sobre la base de EFG (1996). 
Lu tasas cornsponden al incremeqto del flujo de vehiculos de un a8o a otm. Por ejcmplo, 

el flujo de vehiculos por el peaje dehgos tun  en 1987 h e  un 8,8% mayor que en 1986. Estos flujos 
son representativos y abarcan la tres camteras mis transitadas de 10s alrededores de Santiago. 



CUADRO 2 

n porcentaies) 

1989 1990 1991 1992 1993 1994 

_. . 
LN P W E :  TAWS DE CREClMlENTO 

Angostun: 8,s 15.0 11.7 4.5 8.7 12.4 6.7 7 , s  9.4 
7apata: 21.5 14.4 13.1 8.1 7.2 5.2 2.9 3,9 4.9 
Lampa: 3.8 13.4 15.9 8.9 6.8 18.0 8.8 16.2 12,5 

Fiiente: Minisrcrio dc Obm Wblicas. Chile. 

Las garantias del gobierno pueden ser tanto explicitas como implicitas. Por 
:jemplo, una ganntia de demanda explicita que se utilizi con frecuencia es ase- 
:unr al concesionario niveles anuales minimos de ingresos, especificindolos en 
. I  _ _ _ _ _ _ _ _  J -  _ _ _ _ _ _  . < _  0. .-- _ _ _  _ _ - _  _ _ _ _ ^ _ _ _  -_-  . P _ .  __._^ ,-.. - 
:ontribuyentes se hacen cargo de la diferencia". Otro tipo de ganntia explicita 
~tilimda con frecuencia es que el Estado pague una fncci6n preestablecidi de 10s 
;obrecostos. Las garantias implicitas, por su parte, aparecen tns la renegociaci6n 
.(.=I rnnt-tn nr:";""l ..ne In ".=".=-I n..,,n,In P I  rnnrecinnlrin rnmien71 '1 euneri- 
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mentar problemas financieros. 
Las ganntias explicitas del Estado tienen consecuencias indeseables que 

pueden llegar a cancelar las ventajas del sistema de concesiones (con respecto al 
enfoque tndicional a que hemos hecho referencia en la introducci6n). En primer 
lugar, se debilitan 10s incentivos p a n  que las empresas fmcionen en forma efi- 
ciente. Por ejemplo, si el Estado acepta hacerse cargo de 10s sobrecostos, las em- 
presas no tenddn mayores incentivos pan controlarlos. 0 bien, si el Estado gann- 
tiza un determinado nivel de inpesos minimos, se debilitan 10s incentivos pan 
eliminar 10s elefantes blancos, porque las empresas no se hacen cargo de las per- 
didas que supone invertir en proyectos mal concebidos. Cuanto mis generosa sea 
la ganntia, tanto mayor seri 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 tnsladan las obligaciones a pen'odos futu- 
ros o a 10s nuevos gobiernos. Pocas veces se tienen en cuenta estos riesgos con- 
tingentes y normalmente no se 10s incluye en 10s presupuestos anuales o al com- 
PU 
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tar 10s pasivos del Estado. En consecuencia, no estin sujetos a control alguno. 
Las ganntias implicitas, que salen a la luz cuando existe la posibilidad de 

iegociar el contnto de concesi6q tienen las mismas dewentajas que acabamos 
* .  *. , , ,. ._I * * . . _.___ --- 

rei 
de enumenr, as1 como otros promemas aaicionaies. yuiza ei mas imponanrc sca 

que alientan a las empresas que tienen gnn capacidad de lobby a presentar ofer- 

I'  Est3 ganntia tambiin s ine como Cobenun parcial de 10s riesgos de politica econ6mica. 
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tas mls bajas que las empresas eficientes con la expectatiw de renegociar condi- 
ciones mls  favorables en el futuro. De esta forma impedin'an a las empresas mls 
eficientes ganar la licitaci6n. Esto podn'a evitarse si el Estado no renegociara y per- 
mitiera que el concesionario vaya la quiebn. Per0 no existe ninguna seguridad de 
que est0 ocurra en Chile (0 en otros paises en desarrollo), ya que el Estado ha 
demostndo reiteradamente que es incap: 
losgrupos . - . 

11.3. Garantias J 

El Estado puede desempeiiar un papel cuando las externalidades vincula- 
das con el proyecto de infnestructun genenn beneficios sociales netos positivos 
(en el recuadro 11.3 se ilustra esta afirmaci6n). Si se otorga un subsidio suficiente 
como pan que el proyecto resulte atnctivo a 10s inversionistas privados, se po- 
d d  proceder a su concesi6n en la forma habitual. Se mantenddn 10s incentivos 
que aseguren la rentabilidad priwda, pero el valor en riesgo de la empresa s e d  
menor que si tuvien que financiar el proyecto por si misma?'. 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- 
no, las garantias de ingreso minimo no se incluyen en el presupuesto y normal- 
mente no estin sujetas a este proceso de selecci6n y pueden convertirse en ries- 
ROS uan 10s futuros gobiernos. 

Recuadro 11.3 
Subsidios a algunos tramos de la Carreten Panamericana 

I -*..-.. 9 .  ... I .  ,. . .. . * .  I 
CI MW aivlaio la Larreren mnamencana, que recorre el pais ae norte a 
sur, en ocho secciones que se licitaron por sepando. Motivado por las ex- 
ternalidades vinculadas con la descentnlizaci6n (y, posiblemente, teniendo 
en cuenta considenciones de tipo politico, debido a la desproporcionada 
representaci6n en el Congreso chileno de Ins regiones menos pobladas), el 
gobierno formu16 un program de concesiones de manen tal que se co- 
b n d n  10s mismos peajes en las ocho secciones, pese a las enormes dife- 
rencias de tr5fico existentes. En 10s tnrnos con poco tdfico, que no resul- 
tan atnctivos pan  el sector privado, el gobierno ofrece un subsidio a1 
contado a las empresas ganadons. Se estima que estos subsidios se finan- 
ciadn con 10s pagos fijos que realizadn al Estado 10s concesionarios de 10s 
tramos de mayor volumen de tdfico. 

22 Por 'cllor en riesgo" se entiende la pCrdida mixima que se puede experimentar con una 
nrnhihilidd mxnr  niw )in \?lor drrrrminidn 
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En Ins etapas iniciales del proceso de concesi6n se puede justificar el otor- 
gamiento de ganntias. Las concesiones iniciales generan externalidades de apren- 
dizaje. En este caso, un subsidio contingente, pagadero s610 si la concesi6n no es 
rentable, proporciona 10s incentivos adecuados y compensa a 10s concesionarios 
iniciales por fas externalidades de aprendizaje que genenn. L ~ s  ganntias debedn 
eliminarse gndualmente a medida que aquPIlas wyan desapareciendo. Por o t n  
parte, antes de otorgar ganntias, s e d  necesario evaluar el valor en riesgo agrega- 
do y someterlo a 10s procedimientos normales de aprobaci6n del presupuesto*'. 

ldJ L I I I ~ I I C J L I J  LAlSLll tjllltllllldJ U L L  L 7 L I I U U  LJ qUL 1dJ pLLU1LL~V~~LJ UL ULLIIdIIUd JULl 

muy imprecisas. Como, por lo genenl, el plazo de la concesi6n es fijo, esto signif- 
ca que 10s ingresos dunnte el penodo de rigencia de la concesi6n pueden tener 
variaciones muy amplias. Sin embargo, en muchos casos es bastante seguro que si 
el penodo de la concesi6n fuese suficientemente largo, el proyecto resultad ren- 
table. Por ejemplo, puede resultar imposible predecir si la carreten que mid a 
Santiago con Viiia del Mar generad suficientes ingresos por concept0 de peajes 
paw cubrir 10s costos de inversi6n y de funcionamiento en emctmzente 10 aiios, 
pero existe la certeza de que el proyecto logn1-5 cubrir 10s costos en a@in pe- 
nodo de tiempo, a6n desconocido, pen, que no exceded 10s 20 aiios. En otros tn -  
bajos (vtase EFG [1996,1998]) hemos demostndo que este hecho puede utilizar- 
se para diseiiar un contnto de plazo cwrinDle que elimina la mayor parte del riesgo 
de demanda y tambiin disipa todas las rentas. Este contnto p e d e  implementar- 
se en una licitaci6n simple; es decir, una licitaci6n por el "minim0 wlor presente 
de ingreso" (MITT). En este tipo de licitacihn, el regulador fija la tarifa que pagar;i 
el usuario y una tasa de desci~ento~'"~~. La concesion se otorga a la empresa que 
solicita el menor valor presente de ingresos. h a  llega a su fin cuando el valor pre- 
sente de 10s ingresos pagados por 10s usuarios es igual al de la oferta ganadon. 

Puede demostrarse en forma rigurosa que un mecanismo de Ml"I permi- 
te lognr una distribuci6n de riesgos que es siempre superior (en el sentido de 
Pareto) a la aue nueda lomrse con cualauier otro mecanismo concebible, inclu- 

n indicador mds apmpiado que el cos- 
adversas. Csta prescnta un problcma al 

z4 En la subseccidn 11.6 se inrenta demostnr que, contnriamente a lo que ocurre con las con- 
ccsiones de plazo fijo. 10s contrafos de hNPl permiten una flexibilidad bastante gnnde pan modificar 
Ins t s s  que pagarin 10s usum'os. 

I5 la tam de descuento debcria scr una bucna estimaci6n del cost0 de financiacidn que en- 
frentan 10s concesionarios y podria ser variable ( p r  ejemplo. Libor m h  una prima de riesgo fija). 

cll CuIIJUIILu. lhlillc L..,bL de I s  ganntias de varios proyectos. 
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sive las concesiones de plazo fijo (para la demostraci6n, vkase EFG [1998]). Sin 
embargo, la teona del agente y el principal demuestra que quizi no es 6ptimo eli- 
minar por completo el riesgo de demanda si las acciones del concesionario afec- 
tan el nivel de la demanda -puede ser necesario que corn ciertos riesgos, a 
fin de incentivar la provisi6n de un servicio de la calidad adecuada. En consecuen- 
cia, existe un trade-off fundamental entre el seguro y la calidad del servicio. 

La distribucih 6ptima de riesgo depende del tipo de infnestructura. En un 
extremo est5 el cas0 de las carretens, en las que las diferencias de diseiio posi- 
bles son pequeiias (habida cuenta de 10s procedimientos de planificaci6n previa 
aplicados en Chile). Ademis, el concesionario no puede incidir significativamen- 
te en la demanda. Por su parte, el regulador puede fijar normas de calidad objeti- 
MS, encargarse de verificarlas y obligar a su cumplimiento. En ese caso, el contrato 
de concesi6n debena eliminar el riesgo de demanda y para ello es ideal una licita- 
ci6n de tipo MVP12"". El otro extremo lo ilustra nuestro segundo estudio de ca- 
sos: 10s puertos. Aqui, una de las ventajas mis importantes de la privatizacih es 
que se aprovecha la creatividad de las empresas privadas, tanto en el diseiio del 
puerto como en su administraci6n2*. Ambas tareas son complejas y es dificil defi- 
nir y hacer cumplir normas de calidnd objetivas en un contrato de concesi6n de 
largo plazo. Por otra parte, la calidad del servicio tiene un efecto sumamente im- 
portante en 10s usuarios del puerto. En consecuencia, el contrato de concesi6n no 
debena aislar a1 concesionario de las fluctuaciones de demanda porque no ten- 
dna mayores incentivos para responder a las necesidades de 10s usuarios. 

En ocasiones es posible evitar por completo el trade-offentre seguro y ca- 
lidad, como ocurre cuando un proyecto de infraestructura p e d e  desglosarse en 
partes separadas. Por ejemplo, la construccih de una pista de aterrizaje de un 
aeropuerto puede licitarse confonne a un esquema h W I ,  mientras que la conce- 
si6n de 10s servicios brindados en CI se ~ a l i z a  por medio de sistema estindar de 
plazo fijo, que proporciona fuertes incentivos pan atraer la demanda. 

11.5. Simplicidad 

Es importante que tanto el contrato de concesi6n como el diseiio de la li- 
citaci6n cumplan con una condici6n importante: la simplicidad. Un examen dpido 
de 10s mecanismos utilizados en distintos paises para licitar concesiones demues- 
tra aue muchas veces se ianora este Drincioio. La desventaia de 10s mecanismos 

26 Fste es el cas0 examinado en EFG (1998). 
z7 Un caso en el que son apmpiados 10s contntos hNPl son 10s embalses de agua. El gobier- 

no proyecta utili?ar este mecanismo pan licitar la construcci6n de depijsitos de agua.\'6ase 'Definen 
lashrifas para Concesi6n de Embalses", El Afmctrrfo. 7 de febrem de 1999. 

"A veces, 13s perspcctivas de expansi6n a CORO plazo de In infnestructura de un puerto son 
conocidas y, en tales a s s .  como veremos m b  adelante. resulta apropiado combinw el mecanismo h V p I  
con un sistema de licitaci6n que responda a la demanda. 
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complejos radica en que dependen de p n  n6mero de variables, dificiles de ana- 
lizar, y favorecen la discrecionalidad. Es muy com6n utilizar sistemas de puntaje 
multifactorial. A fin de reducir el margen de subjetiridad del evaluador, estos fac- 
tores debefian ser cuantificables. Sin embargo. como la ponderaci6n asignada a 10s 
distintos factores es en alguna medida arbitnria, estos pueden dar pie a resulta- 
dos imprevistos, aumentando de este modo la incertidumbre. Ademis, 10s contra- 
tos complejos no son transparentes, y est0 refuerza la discrecionalidad del regu- 
lador y el margen de comportamiento oportunista por parte del concesionario. 
Estos argumentos permiten sugerir que la selecci6n del ganador debena hacerse 
sobre la base de una 6nica variable. El primer proyecto licitado en el marco del 
programa de concesiones de Chile ilustra muchos de 10s problemas que provoca 
un diseiio excesivamente complejo del pliego de licitaci6n (vOase la subsecci6n 
111.1). 

Los reguladores suelen utilizar diseiios complejos para satisfacer 10s intere- 
ses de 10s distintos actores que participan en la licitaci6n. Por ejemplo, si el Esta- 
do ofrece garantias de infireso puede exigir que el Estado y el concesionario par- 
ticipen en las utilidades. De esta manen, el Btado ohtendria una compensaci6n 
por las garantias si la rentabilidad excede un limite predeterminado. Esta condi- 
ci6n complica la estimaci6n del valor del proyecto por parte de 10s oferentes po- 
tenciales y, ademis, exige un monitoreo mis elabondo. 

Otro de 10s inconvenientes de 10s contratos complejos es que la supenrisi6n 
es mis dificil.Asimismo, las distintas disposiciones del contrato pueden ser incohe- 
rentes entre si, lo que hana mis probable la necesidad de alg6n tipo de renegocia- 
ci6n. Por otra parte,cuanto mis complejos Sean 10s contratos, el publico y 10s usua- 
rios tend& mis dificultades para comprender que es lo que se ha concedido en la 
licitaci6n y, en consecuencia, veri limitada su capacidad pan supervisar al regula- 
dor. Esto. a su vez. hcilitari la “caotura” del reeulador Dor el concesionario. 

US cuntra~us ue cwncesiuncs rn IUS paiscs cii ucsarruiiu sucic~i carcccr ue 
flexibilidad. Esto es necesario para evitar una expropiaci6n encubierta (e incluso 
una expropiaci6n directa) del concesionario y para limitar las posibilidades de que 
reguladores corruptos favorezcan a 10s concesionarios a expensas del publico. Sin 
embargo, existen algunas circunstancias en que la inflexibilidad puede resultar muy 
gravosa. En particular, sena deseable que en 10s contratos de concesi6n se prevea 
la posibilidad de calcular con facilidad el monto de una compensaci6n equitatiw 
si se modifica el contrato original. Consideremos una situacidn en que resulta ne- 
cesario ampliar el proyecto o aumentar las tarifas por motivos de eficiencia. iC6mo 
habrin de dividirse 10s costos de la ampliaci6n entre el concesionario, el Estado y 
10s usuarios? iQue proporci6n de 10s ingresos adicionales, obtenidos en nz6n de 
un aumento de las tarifas, corresponde al concesionario? 



218 la Transfonnacibn Econbmica de Chile I Fnoz L4RRA!S B. RODRlGO \'ERGMA M. 

En estos casos, el planificador tiene dos alternativas. Una de ellas es rene- 
gociar el contrato original, con todos 10s problemas que entnfia una negociaci6n 
en una situaci6n de monopolio bilateral. La o t n  es terminar la concesi6n y pagar 
una compensaci6n equitativa a1 concesionario por el lucro cesante. El problema 
que plantea esta liltima alternativa es que una compensaci6n equitativa es el va- 
lor actual espendo de la rentabilidad futun si se hubienn mantenido las condi- 
ciones originales. A menudo esta cifn no puede deducirse de datos contables y 
es sumamente subjetiva. por lo que el resultado mis probable s e d  un conflict0 
interminable (pan un ejemplo de esta situaci6n. vease el recuadro 11.4). 

Recuadro 11.4 
Conflictos por el pago de cornpensaciones a niz de la anulacidn de la 

concesi6n de varios aeropuertos en la Argentina 

. .__  >.. *n,-.-, _I _-L .____ _ _ _ ^ _ A . _ _  __..__.I _I _-_- L^ ^ _ _ ^ _  

otns condiciones. Pan ello. el gobierno debia compensar a 10s concesio- 
narios. SegGn el ex ministro de Economia, Doming0 Cavallo, 10s funciona- 
tios gubernamentales, influidos por 10s concesionarios, redactaron un de- 
r w t n  niip Ipc ntnmnhn i inn rnmnpncnririn d1p 4nO millnnpc &= r l 6 l n w c  --Pc 

A pnncipius or i y y / ,  ei guoierno argcnrino ~ I I I U I I ~ I U  que UCS(I.IU;I Uitr pur 
terminadas las concesiones de 10s aeropuenos a fin de volver a licitarlas en 

decir, un monto 10 veces superior a lo que 61 estimaba equitativo (El Mer- 
curio, 6 de febrero de 1997). 

El problema de la flexibilidad tambiCn se presenta cuando se fijan las tari- 
fas que debe pagar el usuario. Pan reducir 10s riesgos, es aconsejable especificar 
las tarifas (en tt-rminos reales) antes de que entre en vigencia la concesi6n. Sin 
embargo, est0 a menudo Ilen a que las tarifas resulten muy ineficientes. Por ejem- 
plo, en una carreten urbana otorgada en concesidn por un period0 de 20 aiios, la 
enorme incertidumbre relativa a la demanda a la que hemos aludido puede con- 
ducir a dos situaciones posibles: que 10s peajes fijados con anticipaci6n generen 
niveles de congesti6n tales que la carreten resulte ineficiente o que, por el con- 
trario, lleven a un nivel de subutilizaci6n politicamente insostenible. 

En 10s sistemas de MVPI es m5s ficil modificar Ins tarifas que debe pagar 
el usuario que en las concesiones de tasas fijas, ya que el valor de 10s peajes pue- 
de mriar sustancialmente sin afectar 10s ingresos del concesionario en valor pre- 
sente2'. En el caso de una autopista urbana, se podna estipular en el contnto MVPI 
que el reajuste anual de 10s peajes s e d  decidido por un organism0 independien- 



te, de modo que 10s usuarios compensen continuamente 10s costos de congesti6n 
< 

Pan concluir esta secci6n. haremos un breve comentario sobre un error 
conceptual muy extendido, que se ha convertido en lugar comdn cuando se pien- 
sa en 10s proyectos de concesi6n de infnestructun. B importante s u b n y r  que 
el objetivo de las licitaciones competitims es disipar las rentas, tnnsfirihdolas a 
10s usuarios. Est0 es asi en nz6n del principio mfs genenl de que la regulaci6n 
debe garanti7mr a las empresas una tam de retorno nortnnl. En Chile (y en mu- 
chos otros paises) es muy c o m h  escuchar que “10s proyectos deben ser intere- 
santes pan el sector privado”. Una forma de interpretar esta xfirmaci6n es que uno 
de 10s objetivos de las primti7mciones deberia ser la tnnsferencia de rentas a las 
empresas privadas. Evidentemente, est0 es err6neo. Por ejemplo, una de las mane- 
ns de lowr  esa tnnsferencia sena otogar al concesionario un poder monop6li- 
co, lo que se contnpone a cualquier principio conocido de la economia del 
bienestar. O t n  alternatim sena otogar garantias explicitas o implicitas contn ries 
gos comerciales, lo cud, como hemos analizado en una parte anterior de esta sec- 
ci6n, tambiPn es indeseable. El principal objetivo de las concesiones y de las 
privatizaciones es realizmr aquellos proyectos que son socialmente rentables y no 
crear oportunidades de negocios en si mismas o tnnsferir rentas a las empresas”. 

111. LAS CONCESIONES DE GUUIETERAS EN CHILE” 

El principal p r o p m a  de privati7mciones Ilemdo a cabo en Chile dunnte 
10s gobiernos de la Concenacibn es el de concesi6n de carretens. Tndicionalmen- 
te se ha considendo que las carretens son bienes pliblicos que deben ser provis- 
tos por el Estado. Sin embargo, cuando la Concenaci6n asumio el gobierno e n  evi- 
dente aue la ofena de carretens en Chile no habia crecido a1 mismo ritmo aue la 

.lo L? discrecionalidad puede limitarse determinando un techo y on piso (en tCrminos realcs) 
a 10s peajes posihles. 

5’ Una interpretaci6n m h  benevolente de Ins intenciones del MOP. cuando sostenia que 10s 
proyectos dehian ser mh-atnctivos’,es supner que lo que se huscaha e n  aumentar la parficipaci6o 
de 1.u empresas en las licitaciones. intensificando la competencia. De este modo se elimina la posihili- 
dad de que la renta potencial hag3 el proyecto mis interesante. Seg6n esta interpretaci6n. 10s Rerentes 
de una empresa que desea panicipar en una licitacibn prefieren un pmyecto mbs atnctivo porque. en 
ese caw, seri mbs ficil lognr I3 apmhaci6n del directorio de la emprem. Es m h  ficil justificar ante 
10s accionistas la pkdida de una licitaci6n si en ella participamn muchos oferentes que si el proyecto 
e n  tan poco atnctivo que la panicipaci6n result6 muy limitada. 

Otros tnhajos que examinan 10s temas analizados en esta secci6n. son EFG (1996.1997a y 
1997b). Fischer (1995). G6mez-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 pequeiias, estaban muy congestionadas y su calidad e n  
muy baja. Por ejemplo, entre 1980 y 1994 se duplico el paque automotor, mien- 
tras que el ritmo con que se pavimentaban las carretens disminuy6 de 350 ki16 
metros por aiio durante el period0 1955-1970 a s610 150 kil6metros anuales du- 
rante 10s dos decenios siguiente@. En el Cuadro 3 puede observarse que entre 
1986 y 1993 el ndmeru de kil6metros de carretens pavimentadas (de hormig6n 
y asfalto) aument6 en un 25,8%, muy por debajo del incremento de la demanda. 
Ademis, 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 
t f l ico disminuyeran considerablemente en 10s ultimos decenios. Por ejemplo, la 
velocidad promedio de un vehiculo en la ciudad de Santiago disminuy6 de 37,4 
kmk en 1977 a 24,6 km/h en 1331. Por estos motivos, a partir de 1993 el gobier- 
no comenz6 a desprenderse de las principales carretens 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 pedodo limitado, que normalmente 
oscila entre 10s 20 y 10s 30 afios. Como se ha mencionado en la introducci6n, esta 
opentoria se reaka mediante contntos BOT. En la presente secci6n describimos 
las principales caractensticas del prowma y examinamos sus virtudes y defectos 
mis salientes. 

111.1. Breve descripcibn del programa de concesiones 

En 1991, el Congreso aprob6 una ley por la que se permite a1 Estado otor- 
gar en concesi6n pdcticamente cualquier o b n  p6blica"". Contrariamente a lo que 
ocurre en muchos paises, en que 10s contratos se negocian en forma bilateral, en 
Chile las concesiones deben otorgarse mediante licitaciones competitivas abiertas 
a cualquier empresa, nacional o extranjen. IA ley es bastante flexible y deja un 
amplio margen para adaptar el contnto de concesi6n a las necesidades de cada 
proyecto. En particular. la variable contemplada en las ofertas puede ser alguna de 
las siguientes (0 cualquier combinaci6n de ellas): tarifas que deben pagar 10s usua- 
nos; subsidios del Estado; pedodo de vigencia de la concesi6n, 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 
construcci6n y operaci6n; calidad de la oferta ticnica; fracci6n de 10s ingresos (mis 
all5 de un cierto valor bisico) que se compartid con el Estado (0 10s usuarios); y 
renta total de la c0ncesi6n"~. 

j3 El Fr;ifico 3 del trabajo de Acevcdo y Errimriz (1994) demuesfra esta afirmaci6n. 

'' Ia liltimas dos eviables mencionadas se agregaron en una enmienda a la ley original apm 
DFL 164 y DS 240, 1991. 

bada por el Congeso en 1935. 
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En kil6rnetro: 

Ail0 Concreto Ashlto G 

tos y el MWI’ pueae reembolsar ai proponente 10s costos vinculados con la elabo- 
nci6n de la propuesta o una fncci6n de estos. El MOP evallia el proyecto utiliz~ndo 
un procedimiento ripido y sencillo y el proponente recibe una bonificacicin en 
la licitaci6n si su idea es aprobada. Hasta ahon  se han aprobado y otorpdo en 
concesi6n dos carretens propuestas por empresas privadas: la carreten de acce- 
so a1 aeropueno de Santiago y la Autopista Los Libenadores ( m a  57) que une San- 
tiago con In ciudad de Los Andes. En ambos casos, Ins empresas que propusieron 
el proyecto ganaron la concesibn. Ademis, 10s proyectos de modernizaci6n de cua- 
tro aeropuertos regionales (Concepci6n. Calami, Puerto Montt e Iquique) heron 
propuestos por empresas prhadas. Hasta hoy, estas empresas han presentado 135 
propuestas. De Pstas, 100 han sido rechaizidas, se han estudiado 35 y aprobado 9 
(la fuente de esta informaci6n es el MOP). 
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Seg6n 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 ganadon. El 
MOP verifca la construcci6n y la operaci6n del proyecto y puede imponer mul- 
tas, suspender la concesi6n e incluso anularla si el concesionario incumple sus obli- 
gaciones. En la ley tambitn se establece un mecanismo de soluci6n de controver- 
sias que permite resolver 10s conflictos entre el Estado y 10s concesionarios36. Tanto 
el Estado como el concesionario pueden presentar su posicidn a la comisi6n con- 
ciliadon. La comisi6n estii integrada por tres miembros, uno nombndo por el Es- 
tado, otro por el concesionario y el tercer0 de comdn acuerdo”’. Si tsta no l o p  
mediar entre las partes, el concesionario puede iniciar una acci6n judicial o soli- 
citar la creaci6n de una comisi6n de arbitnje. Las decisiones de esta comisi6n, in- 
tegrada por las mismas personas de la comisi6n conciliadora, son vinculantes y no 
tienen recurso de apelaci6n ante 10s tribunales. 

Li lista original de carretens a licitar y el cronograma de las licitaciones se 
han modificado reiteradamente. Sin embargo, 10s proyectos que ya han sido licita- 
dos o se licitarin en el futuro pueden clasificarse en cuatm grupos (vease tam- 
biCn el Cuadro 5): 

la Ruta Fanamericana (Ruta 5 )  de La Serena en el norte a Puerto Montt en 
el sur, que se dividi6 en ocho segmentos y tiene una extensi6n de aproxi- 
madamente 1.500 kil6metros; 
varias carretens que unen Santiago con ciudades cercanas (como Los An- 
des, San Antonio y Valparaiso); 
varias carretens locales (como el Camino de la Madera, NogalesPuchunca- 
vi y el Acceso Norte a ConcepciBn); 
tres autopistas urbanas en Santiago: el Sistema Amtrico Vespucio, el Siste- 
ma Oriente-Poniente (Costanera Norte) y el Sistema None-Sur. 

El programa se inici6 en 1993 con la concesi6n del tdnel El Mel6n. cuya 
vigencia es de 23 afios. El mecanismo de licitaci6n fue innecesariamente compli- 
cado3*. Las ofertas de las empresas se realizaron sobre la base de una media pon- 
denda de siete variables: un subsidio anual del Estado o un pago anual a este; el 
nivel y estructun de 10s peajes (compuesta por seis peajes distintos,con una pon- 
deraci6n diferente para cada clase de vehiculo); el plazo de la concesi6n; una ga- 
rantia de ingresos minimos; el nivel de riesgo de construcci6n a cargo del 

?6 El resto de este pimfo se redact6 teniendo en cuenra el tnbajo de G6mez-Lobo e Hinojo- 

3’Todos 10s miembros se nombnn poco despub del otorgamiento de la concesi6n. es decir, 

-w En la subsecci6n 11.5 se destaca la imponancia de que 10s mecanismos de liciraci6n y 10s 

sa (1939). 

mucho antes de que puedan suscitarse controversias. 

contntos de concesi6n scan sencillos. 
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concesionario; la adjudicacion de puntaje por la oferta de servicios adicionales; y 
una formula de ajuste conforme al IPC3'. Si bien se definieron pondenciones que 
implicaban que s610 dos de las Mriables afectan'an el resultado final (la estructun 
de 10s peajes y el pago al Estado), el resultado de la licitaci6n fue inespendo. Cua- 
tro empresas presentaron ofertas y en todas ellas se termin6 adjudicando a quien 
ofrecio el mayor pago anual al Estado. lo cual, como mostnremos a continuacion, 
es ineficiente. O t n  de las sorpresas fue que In oferta ganadon e n  tres veces su- 
perior a la segunda. 

En licitaciones posteriores, el MOP us6 otros mecanismos (vCase el Cua- 
dro 5).  Por ejemplo, el Acceso Norte a Concepcih, la ruta NogalesPuchancavi y 
la carreten Santiago-San Antonio @uta 78) se otorgaron a la empresa que ofrech 
el menor peaje. Por otn parte, como el gobierno quena mantener 10s valores del 
peaje por kilometro dentro de limites muy estrechos a lo largo de toda la Ruta 
hnamericana (pan mayores deralles, v&se el recuadro 11.3). la mayoria de 10s seg- 
mentos de esta ruta se licitaron aplicando un mecanismo bajo el cual las empre- 
sas partian compitiendo por menor peaje y, una vez alcanmdo un limite inferior 
preestablecido, por el plazo de concesion mis  breve o un pago anual al Estado 
(que se justific6 politica y legalmente como un "pago por la infnestnictun pre- 
existente"). Ademis, se subsidiaron algunos de 10s segmentos que se estimaban 
poco rentables. Por ultimo, la Ruta G8, que une Valpaniso con Santiago, se dio en 
concesi6n utili7~ndo una licitacih del tipo 5WPI (vkase el recuadro III.l).Aparen- 
temente, la mayoria de las licitaciones heron nzonablemente competitims, ya que, 
con pocas excepciones, el nlimero de oferentes oscil6 entre tres y seis (pan ma- 
yores ( 

Recuadro 111.1 
Primen licitacih 3 W I  

. . . .  . .  .-...-.. . " I  
- 
Li pnmen carreten iicitaua meaiante el sistema MVN rue la que une san- 
tiago conValpaniso y Viiia del Mar, en febrero de 1998". El proyecto con- 
templaba importantes mejoras, l a  ampliaci6n de la carreten de 130 
kilometros y la construccih de tres nuevos tGneles. Cinco empresas pre- 
sentaron ofertas y una de ellas fix descalificada por motivos tecnicos. Se 
r n n t r m n l i h i  Ii nncihiliriirl de ~ I I P  rl Fsmrin ogmnfimm iin thfirn rninimn --...-...=.. . ".. ... -... I...--- -- .. I" ...-- ~ ..........-... -.. .. .-._- 
a un cost0 determinado. El hecho de que el Estado cobnse por la ganntia, 

.19 Algunas de 13s \xriables se incluyeron solo pan cumplir con determinados requisite 

'" En est4 afirmacion. se pane del supuesto de que si el nlimero de oferentes es elecld 

I1 Aunque las empresas no presentaron ofenas sobre rl mlor actual de 10s inpresos. el co 

gales. 

reducen Ins posibilidades de colusi6n. 

.... .. ........... .. ............... 
)s le- 

0. se 
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sugiere que el gohierno le pus0 un precio adecuado, ya que dos oferentes 
optaron por compnrla, mientns que el ganador la declin6. Los oferentes 
podian elegir entre dos tasas de inter& reales pan descontar 10s ingresos 
anuales: una tasa fija del 6,5% o una tasa variable equiwlente a la tasa pro- 
medio del sistema financiero chileno pan  las openciones de 90 y 365 dins. 
Se agreg6 una prima por riesgo del 4% a amhas tasas de descuento.Tres 
empresas, incluyendo la ganadon, optaron por In tam de descuento fija. 
Result6 en cierta medida sorprendente que el n lo r  actual de 10s ingresos 
exigidos por In ganadon resilltan inferior a 10s costos de construction y 
mantenimiento estimados por el MOP'?. Una explicaci6n posihle es que In 
prima por riesgo, y en consecuencia la tasa de descuento, e n n  muy eleva- 
das, dejando de lado el hecho de que Ins licitaciones .INPI reducen consi- 
denhlemente el riesgo que enfrenta el concesionario. 
Tambih es interesante mencionar que, m i s  alli de Ins prrsiones ejercidas 
por el Ministerio de Hacienda (\,Case In subsecci6n 111.3), el principal moti- 
vo por el cual el MOP decidi6 licitar por h N P I  es que. en este caso. es f i -  
cil fijar una compensacidn equitatira si el Xlinisterio decidien dar por 
terminada la concesi6n antes de que se cumpla el plazo de vigencia (rea- 
se la subsecci6n 11.6). Esta e n  importante porque el MOP estima que en 
algGn momento anterior a1 rencimiento de la concesi6n la demanda 1iahr;i 
arimentado lo suficiente como pan  justificnr una ampliaci6n importante. De 
este modo, el contnto de la concesi6n de In Ruta 68 permite al MOP read- 
quirir la concesi6n en cualquier momento posterior al duodecimo ai10 de 
vigencia, compensando a1 concesionario con la diferencia entre la oferta ga- 
nadon y 10s ingresos ya ohtenidos. menos una estimaci6n sencilla de 10s 
ahorros de costos de mantenimiento y openci6n logndos gncias a In can- I celaci6n anticipada. I 

Como puede verse en el Cuadro 5, a fines de 1998 se hahian adjudicado, 
se estahan construyendo o estahan funcionando 15 carretens interurhanas. S e g h  
las estimaciones, en esas carretens se invertirin 3.300 millones de dblares, una 
suma considenble si se tiene en cuenta que el presupuesto anual del MOP es de 
800 millones de d6lares. La mayoria de Ins carretens estin en manos de empresas 
mexicanas o espafiolas. Sin embargo, el prognma urbano se ha postergado reite- 
ndamente y a6n no se ha licitado siquien la primen concesi6n (vease el recua- 
dro 111.2). 

'I El primem fuc de 374 millones dc d6lares, micntns que 10s scgundos mccndian a 379 mi- 
Ilones. 
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Recuadro III.2 
El fracaso de la licitaci6n de la autopista urbana Costanera N ~ r t e ~ ~  

~~ ~~~~~~~~~~ 

La Costanera Norte es la primera autopista urbana con peaje que se cons- 
truid en Chile. Unit5 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 constructons, el MOP y el Mi- 
nisterio de Hacienda, que dunron casi tres aiios, la obra se licit6 a fines de 
1998. El proyecto, cuyo cost0 estimado es de 400 millones de d6lares, se 
realiz6 con arreglo a un contrato M I .  El concesionario recibina una ga- 
rantia de tdfico equivalente al 80% del cost0 estimado del proyecto y un 
reembolso del 85% de todos 10s ingresos por concept0 de peajes que 10s 
usuarios dejen de pagar (en las concesiones urbanas, 10s sistemas de peaje 
electrbnicos hacen que el no pago adquiera suma importancia). S610 hub0 
una empresa oferente, pero se la descalific6 porque la oferta no cumplia 
con las condiciones establecidas por el MOP Los demis oferentes poten- 
ciales no participaron, argumentando que el proyecto no e n  atractivo ya 
que la garantia fijada era demasiado baja. 
Aparentemente, el problema mis importante es que si bien el disefio ini- 
cia1 hubiera tenido un cost0 de 180 millones de d6lares. el mismo aumen- 
t6 considerablemente en raz6n de que las presiones de 10s grupos 
ambientalistas obligaron al MOP a establecer normas rnis exigentes y m e  
dficar la tnza original. Ias empresas plantearon, ademis, que 10s riesgos eran 
mucho mayores en una autopista urbana, en especial debido a que: i) la exis 
tencia de rutas alternativas libres de peaje dificultan alin mis 10s pronosti- 
cos de la demanda; ademis, este hecho limita el valor del peaje que puede 
cobrarse sin alentar la sustituci6n por alternativas libres de peaje; ii) las 
medidas de politica adoptadas por las municipalidades y otros organismos 
de gobiemo pueden afectar 10s flujos de trifico; iii) 10s sistemas de peaje 
electr6nicos facilitan la elusi6n del pago de 10s peajes""; iv) 10s que se o p e  
nian al proyecto (como 10s grupos ambientalistas y 10s vecinos) pueden re- 
currir a 10s tribunales y retrasarlo. 
La Cimara Chilena de la Construcci6n hizo 106by para l o p r  garantias mls 
altas y un seguro que cubriera las faltas de pago del peaje. Uno de 10s m e  
tivos por 10s cuales la licitaci6n se posterg6 tantas veces fue que el Minis- 
terio de Hacienda se resistia a proporcionar las garantias y a subsidiar el 
proyecto. El Ministerio seiialaba que 10s riesgos pueden reducirse conside- 

Sobre la base delhomson (1999). 
Hast? ahon no existe sancibn por no pagar peaje. Los peajes se pagan poque 10s puestos 

de control estfn provistos de serniforos. Atravesar uno de esos puestos sin pagar equiwle a violar un 
semiforo en rojo. un delito punible. Esta estrategia no p e d e  nplicane a 10s peajes electdnicos. de 
modo que habt5 que modificar la legislacibn. 
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rablemente si la licitaci6n se realiza mediante el sistema MVPI. El segundo 
motivo de retnso fue que las organizaciones de base y 10s grupos ambien- 
talistas convinieron en organizar una campaiia de opini6n phblica en con- 
tn del proyecto. 
Tns negociaciones prolongadas, el MOP finalmente aceptd licitar con el 
sistema I W I .  Sin embargo, las empresas argumentaron que un contnto de 
plazo variable no proporcionaba seguridad suficiente y la Ciman amena- 
26 con que sus miembros no participan'an, a menos que se modificann las 
reglas de modo que el proyecto fuen financienmente atnctivo. De hecho, 
la hnica empresa oferente en la hllida licitaci6n de 1998 no e n  miembro 
de la Ciman. Una interpretacibn de este fncaso es que el sistema MVPI 
result6 eficiente pan detectar un elefante blanco, lo que es perfectamente 
posible habida cuenta de que el cost0 proyectado aument6 en mis de un 
100%. 
En mayo de 1999, el Ministerio de Obns hiblicas anunci6 varios cambios 
que han'an mis atnctivo el proyecto. Entre ellos, cabe seiialar 10s siguien- 
res: i) el Estado invertid 80 millones de ddlares en puentes, defensas ribe- 
reiias y parques, restituyendo 10s subsidios a 10s que se habia negado ini- 
cialmente e! Ministerio de Hacienda; ii) las ganntias de tdfico minimo no 
dependedn del nhmero de autom6viles que utilicen la autopista sino del 
nhmero de vehiculos que papen  efectimmente el peaje, debilitando de esta 
manen 10s incentivos del concesionario pan  cobnr peajes; iii) las empre- 
sas participantes pueden proponer cambios al diseiio del proyecto. Se es- 
p e n  que se licite a fines de 1999. 

Con la excepcidn de la Ruta 68, las conce . . - . *  4 .  ,.. . siones comparten dos caracten's- 
ticas ciave. En pnmer iugar, ei piazo es rqo, ae  modo que &e no puede ajustar- 
se a1 crecimiento de la demanda. En segundo lugar, las concesiones fueron otor- 
gadas con "garantias de ingresos minimos" generosas. Bisicamente, estas asegunn 
aue 10s contribuventes se hadn carno de las diferencias si el tdfico cae Dor de- 
l bajo de un piso anual especificado en el contrato. Estos pisos se calcularon pan  
asegunr que el concesionario recupere por lo menos el 70?6 de la inversi6n y de 
los gastos de funcionamiento estimados por el MOP antes de concesionar. Con fre- 
r . . ~ n r : m  1-c P-_-c-P h-o enr+.=n;rln n a . ~  I*c n+r.nt:qr en- :nc..G:r:.=nt,=r hqn ~ C P -  

I 
C u L I r L r u  In0 L",y"L.J"-' 111.11 . J V . J L L I I . " V  quc .'la ~'.L'.L1,1'..7 aV.1 I I I . 7 " L I L . I L I I I L . J  ,I 

sionado pan que se aumenten las estimaciones de 10s c o s t o ~ * ~ .  Como se seiiala 
a continuacidn, las ganntias son una de las debilidades mis importantes del pro- 
grama chileno de carreteds. 

Ll'lll p L -  

I5 Si Ins garantins son excesims porque la inversi6n estimada y 10s costos de mantenci6n se 
han sobreestimado, el sistema de conccsiones deja de cumplir su funci6n como filtm de 10s elefantes 
blancos. 
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111.2. Evalua&5n 

111.: 

:no 
ndica en que la legislacidn ha sido eficaz pan alejar 10s temores de expropiaci6n. 
lo que es esencial pan el &to de cualquier p ropma  de concesiones. Esto se debe, 
fundamentalmente, a las reformas realiadas en Chile desde mediados de 10s afios 
setenta, las que fortalecieron considenblemente 10s derechos de propiedad. Qui- 
z i s  el indicador mis evidente de que a 10s concesionarios no les preocupan las 
expropiaciones es que se sienten muy c6modos con el enfoque aplicado por el 
MOE que podria resumirse en la fnse: “Constmyamos ahora y regulemos despues” 
(vease mis adelante). Sin embargo, el marco juridic0 creado pan el programa 
de concesiones cuenta con disposiciones adicionales que hacen a6n mis  impro- 
bables las expropiaciones. Por ejemplo, un poco mis adelnnte mostnremos que 
10s mecanismos de solucidn de controversias se inclinan en favor del concesiona- 
no -tal vez mis de lo necesario- pan proteger sus derechos de propiedad. 

La segunda virtud de la Ley de Concesiones es que todas deben otorgarse en 
licitaciones competitiws,abiertas a las empresas extnnjeras. Esta disposici6n limita 
las posibilidades de ‘captun” del regulador o de corrupci6n abierta, pues asegun 
cierto gndo de transparencia que no existiria si el concesionario fuera elegido 
por el Estado en negociaciones bilaterales, como ocurre a6n en muchos paises. 

La tercera virtud del programa de concesiones es que el Estado no acepta 
compartir costos con 10s concesionarios. De este modo, salvo en algunos casos es 
peciales, 10s sobrecostos corren totalmente por cuenta de estos 6ltimos. 

A fin de atner a gran n6mero de oferentes, reducir 10s mirgenes de ambi- 
giied7d de 10s contntos de concesi6n y reducir 10s costos de participacidn, en 1994 
el MOP introdujo un proceso de precalificacidn que se realiza antes de que Ias 
empresas presenten sus ofertad6. Durante este proceso, el MOP presenta un cro- 
nognma detallado de construccidn y estudios preliminares de ingenieria del p r e  
yecto. Las empresas participan activamente, planteando preguntas y presentando 
sugerencias. Este procedimiento reduce la duplicacidn de gastos por pane de 10s 
oferentes. Ademis, al reducir 10s costos en que deben incurrir las empresas pan  
preparar las ofertas, aumenta el n6mero de oferentes. Este procedimiento tambien 
reduce la incertidumbre de 10s concesionarios, ya que si 10s proyectos estin in- 
completos es probable que deban realizar inversiones inesperadas y cambios one- 
rosos al proyecto original @ease, por ejemplo, el recuadro 111.2). Uno de 10s 
inconvenientes de este procedimiento es que puede facilitar la colusidn entre 10s 
oferentes’”. Asimismo. Duede limitar las uosibilidades de que 10s oferentes uresen- 

iOVtanse tambitn Fischer (1995) y G6met-Lobo e Hinojosn (1999). 
En EFG (1996) mencionamos sucintamente la forma en que se pucdcn reducir las posibili- 

dides de colusion 
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ten disefios creativos. Sin embargo, la experiencia de la Costanen Norte demues 
t n  que el proceso de precalificaci6n es especialmente 6til en el cas0 de Ins auto- 
pistas urbanas. 

El MOP tiene una amplia experiencia en la licitaci6n de proyectos a con- 
tntistas privados, en la que la adjudicataria es la empresa que exige el pago de la 
suma fija mis bajadR. El ganador recibe pagos parciales despues de finalizar etapas 
especificas del proyecto y 10s retrasos se sancionan con una multa. SegGn este e s  
quema, empresas de monitoreo independientes supemisan el cumplimiento de las 
normas de construcci6n. Ademfs. el ganador deposita bonos que ganntizan la ca- 
lidad del proyecto dunnte un penodo prolongado (10 6 15 aiios). Por lo genenl, 
el MOP no renegocia condiciones del contrato original, aiinque esiste cierta flexi- 
bilidad en las condiciones de 10s contratos vinculados con la constnicci6n de puen- 
tes y tilneles. Li experiencia anterior en materia de subcontntacicin ha permitido 
que el MOP sea un regulador eficaz dunnte la etapa de constnicci6n. 

Como sostienen G6mez-Lobo e Hinojosa (1999), 10s procedimientos de so- 
luci6n de controversias contemplados en la Ley de Concesiones chilena pueden 
mejonrse. En primer lugar, debena fijarse un plazo pan que la comisi6n de arbi- 
tnje emita un veredicto. En segundo lugar, deberia limitarse el tiempo que tnns- 
curre entre el momento en que ocurre un conflicto y el momento en que este se 
somete a considenci6n de la comisi6n conciliadon. En tercer lugar. el procedirnien- 
to es discriminatorio en relaci6n al Estado, ya que corresponde al concesionario 
decidir si recurre a la comisi6n de arbitnje o a 10s tribunales. Es mfs, el concesio- 
nario adopta esta decisi6n sabiendo cufl fue la actitud de 10s miembros de la co- 
misi6n de arbitnje cuando integnron la cornision conciliadon. Por illtirno, el 
procedimiento de soluci6n de controrersias carece de orientaciones clans pan  
la adopci6n de decisiones. Hasta ahon, la mayona de las resoluciones se han ubi- 
cad0 a mitad de camino entre las propuestas de nmbas partes. lo que genen in- 
centivos perversos p a n  situaciones f u t u n ~ ~ ~ .  

111.2.2. Garantias de ingreso minimo 

Si bien se han perfeccionado considenblemente prognmas similares apli- 
cados en otros paises, no se han logndo eritar todos 10s errores. Li principal limi- 
taci6n del prognma de carretens de Chile ndica en que el plazo de Ins concesio- 

b t o  cs lo que denominamos el "enfcque tndicional'en In nota a1 pie No 7 de la Intrcduc- 
ci6n. El rcsto de este p i d o  sc cscribi6 teniendo en cuenta el tnbajo de Fischer (1995). 

I o  Por ejemplo.cn una de las dos contmversias rcsueltas liasta el mnmento (la del Camino de 
la Maden) el conflicto consistia en detcrminar si un tnmo de 2 km en o no parte de la concesi6n 
original. El MOP sostenia que el tnmo estaba incluido en el contnto y que. por lo tanto. la emprcsa 
en rcsponsable de su mantenimiento. h emprcsa sostenia lo contnrio. Li comisi6n conciliadon fuc 
incapaz de lopm un ncuerdo y la pugna se prcscnto 3 I3 comisi6n de arbitnje. In cual detcrmin6 que 
el MOP debia compensar a la empresn con un 5096 de 10s gastos de mantcnimiento y otms.Vease G& 
mez-Lob e Hinojosa (1999). 



nes es fijo y en su complemento, las garantias contra riesgos comerciales. A la luz 
de 10s resultados de la licitaci6n de la Ruta 68, es dificil justificar que el MOP siga 
insistiendo con las concesiones de plazo fijo. El Ministerio ha seiialado que las con- 
cesiones de plazo variables son inconvenientes porque 10s financistas 
--locales y extranjeros- no estln dispuestos a otorgar pristamos de plazo varia- 
ble50. Per0 como se demuestra en EFG (1997d), esta afirmacih es incorrecta: cual- 
quier flujo de pagos que pueda cumplirse en el marco de un contrato de plazo 
fijo tambiin puede replicarse en una concesi6n de plazo variable, reduciendo las 
posibilidades de incumplimiento. Por otra parte, es bien conocido que en Gran 
Bretaiia se han realizado varios provectos primdos de infraestructura de gran e s  
cala empleando mecanismos similares al del MVP15'. Estos proyectos se han finan- 
ciado en su totalidad mediante endeudamiento y sin utilizar capital5*. Una expli- 
caci6n plausible de la oposici6n del Ministerio al us0 de sistemas del MVPI es que 
las empresas constructoras y 10s concesionarios rechazan este regimen por 10s mo- 
tivos que se exponen mls adelante. 

La no utilizaci6n de contratos de plazo variable puede afectar considerable- 
mente el bienestar general. En estudios anteriores, EFG (1996, 1988b) han estima- 
do que la reducci6n de costos para 10s usuarios que produciria la mera reducci6n 
de la prima de riesgo es equivalente a un tercio del cost0 de inversi6n -alrede- 
dor de 1.000 millones de dolares, habida cuenta de la magnitud del programa de 
carreteras con peaje. 

Como ya se ha seiialado, las garantias son un riesgo contingente asumido 
por 10s contribuyentes. Ias garantias otorgadas a 10s concesionarios no se han eva- 
luado, pen, son considerables. Tampoco se han estimado Ias repercusiones que 
pueden tener en 10s presupuestos futuros. Por otra parte, 10s estudios realizados 
por el MOP para fijar 10s niveles de las garantias no se han dado a conocer ni se 
han sometido a anilisis independientes. 

Es dificil estimar hasta qui  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, p que algu- 
nos proyectos se abandonaron cuando se hizo evidente que la licitaci6n no atrae- 
ria ningGn oferente. Por ejemplo, la carretera Ia Dormida, que hubiera unido a San- 
tiago con Valpaniso, compitiendo de este modo con la Ruta 68, fue de~echada~~ .  
Sin embargo, en la mayoria de 10s casos se han proporcionado seguros en forma 

v, Vc!se tambiC 
5I VCase EFG. 'I 

n Klein (1997). 
El puente sobrc el R'oTimesis' 
n PI:_^L_.L ,* .,-._I__ 

'I Mernrrio, 14 de junio de 1997. pig. D4. .. .-.-I - .e 9 . " . .- '* Estos son el y u c c ~  LIILIIUCIII I I  ~rrogc. que m z i l  CI no I P I I I C ~ I ~  en uaruom. y el 3econo 
Severn Crossing Bridge, que CNZI el estuario del Severn. en el sitio dc 
mis  detalles. vCax EFG (1397~). 

51 Cabe mencionar que el proyecto inicial he revisado y 10s c( 
cialmente. Este hecho puede explicar la falta de inter& en el proyecto. ._. ~ _..._ 
Costanera Norte. 

-_.. .. "- .LI 

mominado English Stone. Para 

xtos se incrementaron sustan- 
t l l  Pnmn ,-"..,&A P"" P I  AP 1.. 
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gratuita, y resulta significativo que la linica vez que el MOP decidi6 cobrarlos (en 

tratos ae  piazo tqo se renegocian cuanao el concesionano comienza a tener pro- 
blemas financieros. {Cui1 ha sido la experiencia de Chile en este sentido? Hasta 
ahora no han ocumdo renegociaciones importantes. Ha habido presiones reitera- 
das para renegociar la concesi6n del t h e 1  El Mel6n, en la que la empresa gana- 
dora ofreci6 un pago anual que, retrospectivamente, result6 demasiado alto. Los 
concesionarios argumentaron que sen'a ventajoso para la sociedad reducir tanto 
10s peajes como 10s pagos a1 Estado5'. Hasta ahora, el MOP se ha opuesto a una 
renegociaci6n. principalmente pan evitar establecer un precedente. Sin embargo, 
alin es demasiado pronto para saber si tendd la h e m  suficiente para resistir las 
presiones combinadas de muchos concesionarios, una situaci6n muy probable si 
la economia entra en recesi6n. 

Por otra parte, ha habido algunos indicios de que si se produce una rene- 
gociaci6n, ista se had a puertas cerradas, sin que la opini6n p6blica tenga acceso 
a ella. Asi ocurri6 con una renegociaci6n entre el Ministerio y la concesi6n de la 
Ruta 78, entre San Antonio y Santiago, ocurrida en 1998. Despuis de la firma del 
contrato, el Ministerio quiso que se realizann trabajos adicionales no previstos en 
el contrato. El concesionario, con toda raz6n, pidi6 una compensaci6n. Finalmen- 
te, el Ministerio decidi6 que 10s peajes se aumentanan en un 18,1%, por un peno- 
do de cinco afios, para compensar al concesionario. No se proporcion6 ninguna 
explicaci6n adicional -la opini6n pliblica se enter6 del acuerdo s610 despuPs de 
su firma- y 10s cilculos realizados para determinar el monto de la compensaci6n 
no se publicarons5. No es deseable, desde ninglin punto de vista, que el Ministe- 
rio renegocie sus propios errores, ya que el conflict0 de intereses es obwos6. 

111.3. La economia politica de las concesiones de carreteras 

Uno de 10s aspectos mis interesantes del progzma de concesiones ha sido 
su economia oolitica. Su caracten'stica central es aue las emDresas Drivadas. ewe- 

ObsCrvese que no queda c l m  de quC manen puede logmrse la combinaci6n apropiada de 

55 VCase 'El Ectndo cornpensxi a pricldos por concesi6n". El Ilermwio, 15 de julio de 1997, 

y, Como lo indica Eckstein (1956. pig. 223). citado en Williamson (1985). 10s encaqados de 
adoptar decisiones que tienen la obligaci6n de rendir cuentas a la opini6n pfiblica 'adquieren com- 
prornisos politicos p psicol6gicos con sus propias dccisiones y desamllan hacia ellas una actitud de 
justificaci6n en lupar de analizxlas criticarnente". 

reducciones de peaje y de pagos al Estado. 

pip. a. 
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cialmente las empresas constructons, han presionado al gobierno pan obtener 
ganntias. Como el MOP tiene inter& en que las carretens se constniyan lo mis 
pronto posible, algunas veces ha apoyado el otorgamiento de ganntias, e incluso 
de subsidi0s.A menudo se ha puesto del lado de Ins empresas primdas5' y ha afir- 
mado que las ganntias son la clave del Cxito del prognrna. Por o t n  parte, el Mi- 
nisterio de Hacienda, que se had  cargo de la cuenta en c a s ~  de que Ins ganntias 
se hagan efectivas, no se ha mostndo tan entusiasmado y ha insistido en la nece- 
sidad de ewluar cuidadosamente este tema. Estas controversias han llegado a oi- 
dos de la opinibn pliblica en mrias oportunidades, como en el cas0 de la autopista 
urbana Costanen Norte. Los m i s  beneficiados por esta ruta sedn 10s habitantes 
de 10s municipios de mayor ingreso per cipita del pais. El MOP insistib en que se 
otorgan un subsidio de 60 millones de d6lares pan que el proyecto hen  m i s  
atnctivo pan 10s concesionarios potenciales y las empresas constn~ctons. Esta cifn 
no es despreciable, teniendo en cuenta que el presupuesto anual del MOP es de 
aproximadamente 800 millones. Finalmente, se impuso la opini6n del Ministerio 
de Hacienda, que rechamba el subsidio y sostenia que no podia justificarse politi- 
camente (sin embargo, vease el recuadro 111.2). 

Existe una relacion estrecha entre Ins presiones que ejercen las empresas 
sobre el gobierno pan  que les otorgue ganntias y su oposicion a las licitaciones 
mediante el sistema MVPI. Corno 13 lo hemos dicho, Cste hace dificil justificar Ias 
ganntias de ingreso minim0 por parte del Estado. En EFG (1997e) hemos sefiala- 
do que las licitaciones por MVPI reducen las posibilidades de renegociaciones 
oportunistas que, como lo demuestn la esperiencia intemacional, por lo genenl 
benefician a 10s concesionarios a expensas de 10s usuarios v 10s contribuyentes. 
Este fenbmeno tiene dos causm. En primer lugar, las renegociaciones habitualmente 
aumentan 10s ingresos del concesionario. ya sea porque se amplia el plazo de la 
concesibn o porque se incrementa el monto de 10s peajes. Estas dos opciones son 
inlitiles con 10s mecanismos del lMvpI, puesto que el plazo es iariable, por defini- 
cibn, y lo linico que se l o p  con un aumento de 10s peajes es reducir el penodo 
de vigencia de la c o n c e ~ i o n ~ ~ .  

En consecuencia, pdcticmente la linica posibilidid de renegociacibn es una 
tnnsferencia evplicita del Estado al concesionario. L3 visibilidad de una tnnsferen- 
cia de este tip0 hace dificil justificarla. En segundo lugar, y lo que es a6n mis irn- 
portante, en una licitacibn competitiva sobre la base del MVPI, la oferta ganadon 
pone de manifiesto 10s ingresos que requiere el concesionario p a n  obtener una 
rentabilidad normal. Esta cifn es un padmetro obsemble, ficil de companr con 
cualquier tnnsferencia de riqueza expost realizada al concesionario. Por ejemplo, 

empresas y el Ministerio de Hacienda. V < s e  'Divcqencias entre el MOP y Hacienda por Costanen 
Norte', El Dinrio Fiiinirciem. 1 1  de mano de 1998. 

En este Cltimo caso,el concesionario ahom en conccpto de costos de mantenimiento. pero 
este efecto es minimo. 
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si la oferta ganad0n es de 100 millones de dblares, y en una renegociaci6n el con- 
cesionario exige 40 millones de d6lares adicionales, la opini6n publica compren- 
defi sin ninguna dificultad que una empresa que voluntariamente demostro su 
disposicidn a construir y openr una carreten por 100 millones de dblares, a h o n  
est5 pidiendo 40 millones adicionales. En contnposici6n. cuando se amplia el pla- 
zo o se incrementa el valor de 10s peajes, resulta dificil estimar la tnnsferencia de 
riqueza percibida por el concesionarioA fin de estimar la magnitud de In tnnsfe- 
rencia, 10s ingresos efectivos deben companrse con 10s ingresos que hubien ge- 
nendo la concesi6n si no se hubien modificado el contnto. Esta cifn no puede 
deducirse de datos contables, de modo que Ins estimaciones de la empresa y del 
Estado pueden diferir considenblemente. Las empresas pueden beneficiarse mu- 
cho mLs en las renegociaciones en las que resulta dificil y controvertible estimar 
cuinto estin obteniendo. 

Los detalles de la controversia entre 10s ministerios son especificos al cas0 
de Ins carretens, pero aquklla refleja una limitacih m i s  profunda de 10s organis 
mos regulatorios chilenos. L? regulaci6n a menudo esti a cargo de 10s ministerios 
sectoriales. cuvos objetivos incluyen la promoci6n de las actiridades que regulan. 
Como lo ha sefialado hredes (1997). la experiencia demuestn que el ministro de 
Agricultun favorece a 10s agricultores locales, el ministro de Tnnsporte favorece 
a las linens akreas nacionales y el ministro de Obns Publicas tnta de inaugunr 
todo tip0 de 0bns.A menudo, estos ministerios funcionan como si representann 
empresas o al gremio respectivo ante el gobierno. En estos casos, el conflict0 en- 
tre la promocion y la regulaci6n se hace evidente ja que, como lo hemos sefia- 
Iado, esta ultima deberia asegunr que las empresas reciban s610 una tasa de re- 
torno normal. 

En el cas0 de las carretens. muchas veces el MOP tnta de que 10s proyec- 
tos Sean "atnctivos" pan las empresas constructoms por temor a que de otro modo 
no se interesen en la concesion. Si bien es importante tmtar de atner la mayor 
cantidad de participantes activos a fin de aumentar la competencia entre 10s ofe- 
rentes potenciales, el Estado no deben'a usar este agumento pan lognr que 10s 
proyectos Sean tan atnctivos (por ejemplo, incrementando excesiwmente las ga- 
rantias), hasta el punto de que se pierdan 10s beneficios de la concesi6n. Salvo 10s 
casos de colusi6n, el riesgo de no participacibn no debena preocupar mayormen- 
te al gobierno. Como las empresas son libres de realizir ofertas tan elevadas como 
lo consideren necesario para obtener la rentabilidad que desean, si ninguna em- 
press presenta ofertas, la interpretaci6n correcta es que el proyecto no es finan- 
cienmente d i d o  desde el punto de vista primdo. En ese cas0 se puede llegar a 
la conclusi6n de que o bien el proyecto es un elefante blanco, en cuyo cas0 es 
bueno pan  la sociedad que no se construja, o bien el Estado debe otorgar un s u b  
sidio explicit0 que refleje la diferencia entre 10s beneficios privados y sociales5'. 

'9AIgunu veces. como en el cas0 de la ruta NogalesPuchuncnvi. reducir la magnitud dcl p m  
recto puedc hacerlo mis  atnctiw pan el Sector pri\ado. 
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Ha sido un hecho afortunado que el objetivo del Ministerio de Obras W- 
blicas de atraer oferentes haya entrado en conflict0 con 10s objetivos del Ministe- 
rio de Hacienda, ya que est0 ha obligado a una evaluaci6n mis independiente del 
programa de carretens. Esto ha ocurrido porque el presupuesto -que es respon- 
sabilidad de Hacienda- se veri afectado si las garantias se hacen efectivas. Sin 
embargo, en terminos mis generales, 10s ministerios tambikn pueden transferir 
rentas a 10s interesados a traves de las regulaciones o de su carencia. Es poco pro- 
bable que estas transferencias le interesen a1 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 el cumplimiento de las normas de 
calidad. En 10s contratos de concesi6n aplicados en Chile se establecen normas 
de calidad, pero 10s mecanismos que aseguran su aplicaci6n adn no se han pues 
to a prueba. La provisidn de informaci6n sobre el cumplimiento corre por cuenta 
del concesionario y no existen mecanismos que permiten a 10s usuarios presen- 
tar sus quejas. En cada proyecto, la verificacion esti a cargo de una h i c a  perso- 
na, el "inspector estatal", un empleado del Ministerio de Obras Wblicas. A h  no 
se han precisado cuiles son sus obligaciones y de que forma se lo elige para el 
cargo. 

proporci6n importante del PIB. Li mayoria de las exportaciones chilenas consiste 
en recursos naturales y sus derivados. que en ambos casos son muv voluminosos, 
y como Chile esd aislado geoghficamente de sus mercados mis importantes, una 
fmcci6n muy gnnde de sus exportaciones se tnnsporta por via maritima. Del mis 
mo modo, una proporcibn muy importante de sus importaciones comprende au- 
tom6viles, bienes de capital y bienes intermedios, como el petrdeo, que tambien 
se transportan por mar. En consecuencia, la mayon'a de las importaciones y las ex- 
portaciones del pais se concentnn en 10s puertos, que representan un cuello de 
botella natural para el comercio. 

Chile cuenta con pocas bahias naturales utilimbles como puertos de aguas 
profundasbO. Asi, la mayoria de 10s puertos actuales y potenciales requieren de gran- 
des inversiones para la construcci6n de sistemas artificiales de protecci6n y mue- 
lles de caga. Un nuevo participante en el mercado portuario deberia incurrir en 
inversiones irrecuperables de gran magnitud, por lo que existen obsticulos impor- 

Existen 
peru &as estdn al - 

Existen alguns bahias nanmles que adn no se han desarrollado, como Xkjillones en el nom. 
peru est&$ estdn alejadm de !os centm urbanos y requieren inversiones no recupenbles adicionales 
que amentan la magnitud del proyecto y 10s riesgos concomitantes. 
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tantes pan  el ingreso en este sector. Los principales puertos chilenos (de propie- 
dad del Estado) ya han incurrido en esos costos y si su infnestructun se utilimn 
en forma 6ptima y con nuevo equipo, estos puertos podrian movilimr cantidades 
mucho mayores de carga (vPase el Cuadro 6)6'. 

Hay 10 puertos estatales y 22 puertos privados. estos morilizan tres tipos 
de carga: a gnnel, genenl y contenedores. Seg6n las proyecciones, 10s contenedo- 
res sedn el segment0 que creced mis acelendamente en el futuro. La mayoria 
de 10s puertos privados se han especializado en la carga a gnnel, que requiere 
menores inversiones hundidas, pero que tambiPn tiene menos valor. Los puertos 
estatales movilizan el 80% de la carga genenl y de contenedores. Dada la impor- 
tancia de 10s puertos estatales, la decisi6n de darlos en concesi6n debe realizarse 
con cuidado, de modo que 10s problemas que pueda tner aparejado este proceso 
no afecten el crecimiento futuro, creando ineficiencias en un vinculo vital pan el 
comercio internacional. 

Hasta 1981,los puertos chilenos enn opendos por el Estado. Esas open- 
ciones eran extremadamente ineficientes. Habia un sindicato de estibadores muy 
fuerte que restringia el infireso de nuevos miembros pan asegunrse el manteni- 
miento de niveles de ingresos elevados, obtenidos a tnvPs de huelgas que panli- 
mron el pais en 10s decenios anteriores. Los miembros del sindicato empleaban a 

b1 Vkse tambien Fernindez. E.. EMPORCHI (1998). 
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tnbajadores no afiliados y les pagaban una fncci6n de sus ~a lar ios~~ .  El sindicato 
se oponia a la mecanizaci6n y a cualquier intento de reoganizaci6n que mejon- 
n la eficiencia. 

En 1981, una nuem ley dispuso la libertad de ingreso de las empresas a las 
openciones de tnnsferencia y tnnsporte dentro de 10s puertos y termin6 con el 
poder del sindicato de estibadores. De este modo surgi6 una estructun de merca- 
do fundada en un regimen de multiopendores en el que varias firmas participa- 
ban en cada puerto. B to  elev6 sustancialmente la eficiencia en companci6n con 
la que habia cuando el Estado estaba a cargo de las openciones. Sin embargo, a 
fines de 10s aiios 90 el regimen de multiopendores comenz6 a mostnr sus debili- 
dades. El problema fundamental e n  la congesti6n de 10s puertos debida a la hlta 
de inversiones en Mas especiali7;ldas y otros equipos, asi como las deficiencias 
de la oganizici6n interna que obstaculi7;lban la optirni7~ci6n de las actividades 
portuarias. Este hecho e n  especialmente evidente en el segment0 de 10s conte- 
nedores, el de crecimiento mls acelendo. El problema que plantea el actual regi- 
men de multiopendores ndica en que las inversiones son discretas (es decir, no 
divisibles) y resulta dificil pan  10s distintos opendores coordinar las inversiones 
y las openciones. 

De este modo, 10s pucrtos se congestionaron, pese a que con el equipo y la 
organiLici6n interna apropiados habna sido posible lognr un incremento de capa- 
cidad apreciable. Ademis, cabe serialar que en 10s puertos Ins economias de escala 
son importantes, lo que significa que 10s capaces de manejar gnndes volumenes 
pueden reducir 10s costos de tnnsporte. Aunque 10s puertos combinados deValpa- 
niso y Sanhtonio (sepandos entre si por menos de 60 kil6metros) son el puerto 
de contenedores mls pride de Sudamkrica (600.000 unidades equimlentes al con- 
tenedor de 20 pies, oTEU, o sea el 65% de la carga en contenedores de Chile), ello 
equiwle s610 al 5% del volumen (eupresado en TEU) tnnsferido en 10s gnndes 
puertos deAsia,como Hong Kong o Singapur. La reducida capacidad de 10s puertos 
chilenos provoca un aumento de 10s costos de tnnsporte madtimo no s610 porque 
la congesti6n produce mayores tiempos de espen, sino porque las openciones de 
transferencia en si mismas son mis cans. Los mayores costos de capital que entn- 
iian las openciones en Chile llemn a Ins empresas naviens a usar buques portacon- 
tenedores mls pequeiios y menos eticientes tanto en el aspecto de las openciones 
como en el de la tnnsferencia. El objetivo de otorgar en concesi6n 10s puertos 
estatales es revertir esta situaci6n. introduciendo agentes privados unicos en cada 
puerto que invertidn en equipo adecuado y reorganizadn 10s procedimientos de 
tnnsferencia, de tal manen que 10s puertos puedan utilizarse con la mixima capa- 
cidad que permita su infnestnictun fija. 

Este hecho explica el inter& del gobierno de concesionar cada puerto a 
un opendor finico, quien internalizari las externalidades que genera el regimen 

En algunos casos. esros inedlos@llos contnraban a sus propios nrnrtas depollo pan que 
tnbajann par  una fncci6n adn rnh reducida de 10s salarios oripinales. 



CUADRO 7 
MOvlMlENTO DE CARGA EN LOS PUERTOS ESTATALFS Y PRI\'ADOS 

Tip0 de pueno Miles de toneladas Porccntaje del total 

Total 21 42s 

26 

40 

34 

ae multiples openaores, invertin en equipo p oprimizan 10s proceaimienros in- 
ternos.Ademis, existe o t n  razbn, de tipo estratkgico, que explica el apuro del go- 
bierno por concesionar. Teniendo en cuenta las enormes economias de escala de 
10s puertos, el gobierno considen que la tendencia a largo plazo s e d  el funciona- 
miento de un pequeiio nlimero de megapuertos en SudmCrica y. en consecuen- 
cia, tiene interks en que uno de esos puertos se desarrolle en Chile. 

El prognma de concesibn, con un regimen de monoopecador, se inicia en 
10s puertos de Valparaiso, San Antonio p San Vicente, 10s tres mi, importantes de 
Chile. El prowma de concesiones no-abarca todos 10s terminales portuarios: 10s 
mis pequeiios seguidn con un regimen de multiopendor. El rest0 de 10s puertos 
se concesionadn en un futuro proximo. San Antonio y Valparaiso son suficiente- 
mente cercanos como pan competir por la carga, lo que contribuye a mitigar las 
preocupaciones sobre la creaci6n de un monopolio en 10s puertos. Los termina- 
les que se otorgadn en concesibn movilizan el 59% de la caga genenl y el 77% 
de 10s contenedores de su zona de influencia. X l i s  al sur, el puerto de San Vicente _ _  .. _. 

no domina su propia zona de influei 
viliza el 37% de la carga genenl y e 

Los objetivos de E\lPORCHI 
son: 

icia, !a que compite con puertos privados. Mo- 
1 30% de 10s contenedores de la regibn". 
, l a  empresa estatal propietaria de 10s puertos, 

Recibir una renta que corresponda a1 wlor de arrendamiento de sus acti- 
vosa. 
Utilizar 10s puertos en forma eficiente y asegunr que 10s usuarios paguen 
10s precios que corresponden a un us0 eficiente de la infnestructun por- 
tuaria. 

6' Fuente: EMPORCHI y C h u r n  Maritima Portuaria. 1997. 
6( Este objetivo se plmtea por dos motivos: en primer lugar, legitirna politinrnente el p m e -  

so haciendo que 10s concesionarios paguen p r  el us0 de 10s actirvs dcl Estado y, en segundo lugar, 
elirnina un subsidio ineficiente (la elirninacih de 10s pagos por concepto dc inversiones irrecupen- 
bles). que reduce 10s incentivos para el ingreso de nuevas empresas ponuarias priwdns. 
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Contribuir a que un puerto chileno se convierta en uno de 10s megapuer- 
tos de Sudamerica. 

IV.2. Estructura del mercado de 10s puertos chilenos 
entregados en concesi6n 

Aun si suponemos que la actividad naviera es competitiva, el hecho de que 
10s puertos Sean pottndows comunes significa que una empresa integnda (trans- 
portista maritimo y concesionario portuario) puede utilizar el puerto para mono- 
polizar la a ~ t i v i d a d ~ ~ .  Como 10s puertos representan un cuello de botella para el 
transporte maritimo, son a1 mismo tiempo un segment0 estntkgico para el con- 
cesionario interesado en reducir la competencia en el transporte maritimo. En el 
recuadro N1 se presenta un modelo sencillo, deriwdo de Wrole (1988). que da 
un cadcter riguroso a esta idea. 

Recuadro N.l 
Conversi6n de una actividad naviera competitiva en monopolio 

En este ejemplo se demuestn que un monopolio portuario que opera con 
un mercado naviero competitivo tiene la misma rentabilidad que un mo- 
nopolio integndo verticalmente, que combina la actividad maritima con la 
portuaria. 

GILinco 1 
ESTRUCn;RA VERTICAL EN EL TRASSPORTE .\lARfTI\lO 

I puerto I 

I ps 
I I 

6’ Un ponador comrin es un monopolio natunl en una etapa intermedin de un proceso prc- 
ductivo: 10s olecductos y gasoductos. 13s lineas de tnnsmisi6n elCcttica y 10s scnicios telef6nicos lo- 
cales (pan 10s senicios de lava distancia y o m s  de mlor agrepado).y 10s aeropuenos y puertos parn 
las actividades de tnnspone. 
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lado por una navien monop6lica, no hay doble marginaIimci6n, es decir, 
el puerto cobn el costo marginal c pan movilizar una unidad de carga. En 
consecuencia, si el cargador cobn un precio p por unidad tnnsportada, su 
demanda derivada es: q = 1 - (p + c). Resolviendo las ecuaciones indicadas 
se obtienen exactamente la misma rentabilidad. 10s mismos precios p las 
mismas cantidades que antes. 

Li experiencia chilena con portadores comunes no ha sido afortunada. En 
el sector eltctrico, In integnci6n del principal genendor (principalmente hidro- 
electrico) con la tnnsmisi6n ha reducido la cornpetencia en genenci6n. Por otn 
parte, el segundo genendor en importancia se ha especiali~ido en la genenci6n 
termoelectrica, de modo que no compite frontalmente con In empresa dominan- 
te y ha instalado sus plantas en Ias cercanhs de 10s principales centros de consu- 
mo, p en consecuencia no depende en la misma medida de las instalaciones de 
tnnsmisi6n monop6licas. En Ins telecomunicaciones, la empresa local dominante 
ha logndo reforzir el poder de su monopolio en las comunicaciones telef6nicas 
locales (un portador com6n pan  otros segmentos de la actiridad) a fin de redu- 
cir In rentabilidad de sus competidores en otros segmentos ( l a g a  distancia, tele- 
fonia celular, provisi6n de servicios de Internet, etc.). Bta situaci6n ha obligado a 
varios opendores a salir del mercado, mientns que otros esdn prkticamente en 
quiebn. El 6nico cas0 en que un portador comlin no ha afectado la cornpetencia 
en actividades conexas es el gasoducto chileno-argentino Gasandes. Habia dos pro- 
yectos que competian entre si, pero se impusieron Ins reglas de acceso abierto a 
un portador c o m h .  De esta manen muchos competidores tienen acceso a la ca- 
pacidad de tnnsporte de gas de 10s gasoductos, a precios que se fijan en un pe- 
n'odo sin restricciones, en que todos 10s participantes tienen las mismas oportu- 
nidades'&. 

66 No esti clam que sucedeci cuindo h a p  que renovar 10s contmtos con cl riesgo de un pa- 
scducto que compita en el tnnspone de gas. 
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O t n  posibilidad es que el concesionario no invierta en equipo, reducien- 
do la capacidad del puerto y provocando retnsos importantes en el movimiento 
de carga. Al postergar las inversiones en equipo, el concesionario puede lograr 
mayor rentabilidad, ya que la escasez impulsa 10s precios al a h .  Ademis, existe la 
posibilidad de colusi6n entre 10s pocos puertos que compiten en Chile (especial- 
mente 10s de San Antonio y Valparaiso). Se podria eliminar esta alternativa aplican- 
do dos mecanismos. Uno de ellos sen'a evitar 10s monopolios, licitando la conce- 
si6n y adjudicindola al oferente que cobre 10s precios mas bajos por tnnsferir 
carga. Sin embargo, este mecanismo no impide que una navien que controle el 
puerto loge una posici6n monop6lica en el mercado. El puerto puede discrimi- 
nar contn el resto de 10s cargadores, prestando un servicio de peor calidad, im- 
poniendo pen'odos de espen prolongados pan la caga y descarga, dando prefe- 
rencia en estas openciones al cargador que ejerce el control, etc. De este modo 
se desalienta a 10s demis cargadores y, finalmente, se logn que una sola empresa 
opere en el puerto concesionado y cobre un precio monop6lico, aunque en teo- 
n'a el ingreso a la actividad sea libre". Las dificultades inherentes a la verificaci6n 
de la calidad del servicio significan que las licitaciones en las que la Gnica varia- 
ble es el precio pueden acarrear dificultades. 

Recuadro IV.2 
Elusidn de las tarifas mkimas a tmvPs de la integnci6n vertical 

Analicemos el ejemplo anterior. en el que un puerto 
en m n r e c i A n  1 1  nferentp n 9 - p  nmnnne rnhmr 1.1 h-h xrn mv:r+n 

regulaci6n alguna que rija la supervisi6n de la calidad de 10s servicios por- 
tuarios. Supongamos que la competencia entre cargadores siga el modelo 
de Bertnnd y que la declinaci6n de la calidad de 10s servicios ofrecidos por 
un cargador sea paralela al incremento de precios resultante de utilizar sus 
servicios. Si se realiza una licitaci6n competitiva en este contexto, un car- 
gador ofreced una tarifa p, = 0 para las openciones portuarias, brindad a 
10s cargadores competidores un servicio de calidad tan baja que aunque 
cobre el precio monop6lico pan  el transporte (mis 10s servicios portua- 
rios), no enfrentad competencia alguna y obtendd la rentabilidad de un 
monopolio integndo. En consecuencia, un cargador integndo puede elu- 
dir la equivalencia entre la "competencia por la cancha y la competencia 
en la cancha" si no existe una evaluacih de la calidad"? 

"' tconomiues (IWY) na anaiiwuo que suceue con 10s incentivus pan reuucir la cahuad en 

6R Utili7ando 10s argumentos de Economides, este ejemplo puede adnptarse cuando las em- 
un munopolio no regulado integndo con o tn  ernpresa que participn en el segment0 competitivo. 

presas compiten Cournot. 



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 regimen, el concesionario realiza su oferta so- 
bre la base del volumen que transferit5 anualmente durante el pen'odo de vigen- 
cia de la concesi6n. Este mecanismo reduce 10s problemas monop6licos. pa que 
el requisito de volumen significa que el servicio debe tener una calidad que no 
permita un comportamiento monop6lico, puesto que de otro modo no podt5 lo- 
grarse la transferencia de 10s voldmenes 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 relaci6n con los comportamientos anticompetitivos 
y, por lo tanto, dan lugar a renegociaciones interminables. 

El gobierno chileno ha optado por adjudicar la concesi6n a quien ofrezca 
cobrar el precio mbs bajo (con arregIo a un indice compuesto de precios para las 
diversas openciones pormarias) pan las transferencias de carga 0, si In oferta llega 
a un piso minimo preestablecido, a quien ofrezca el pago de la mayor suma fija 
al Estado. Ademis, aquPl debe pagar un monto fijo anual a1 Estado que, presumi- 
blemente, corresponde al arrendnmiento de las inversiones inmovili;l,ldas del puer- 
to (muelles, proteccion y superficies de carga). Este pago tiene por objeto posi- 
bilitar el ingreso de nuevos puertos, lo que se vena desalentado si tuvieran que 
competir con puertos establecidos que reciben subsidios por las inversiones in- 
movilizadas. 

Las licitaciones de este tip0 dejan abierta la posibilidad de que se presten 
servicios deficientes (es decir, lentos) a fin de crear un monopolio. Asi, la aplica- 
ci6n de este tip0 de regimen exigin'a un mecanismo de auditon'a de calidad. Las 
normas de calidad debedan especificar tiempos mbiimos de carga y descarga y 
de espera para 10s buques anclados. TambiPn deben'an establecer tiempos medios 
mbiimos de senicio para 10s buques a lo largo de un trimestre"". 

No obstante, 10s estindares de calidad pueden ser insuficientes para evitar 
un monopolio naviero de empresas que poseen gran capacidad de lobw -sobre 
todo, teniendo en cuenta la debilidad de las autoridades antimonopolio chilenas. 
Estos problemas son mayores en el cas0 que estamos analizando, porque el com- 
portamiento monop6lico afecta la calidad del servicio y no el precio. Esto explica 
las restricciones verticales y horizontales que ha impuesto el gobierno a 10s con- 
cesionarios. Estas restricciones han retrasado la priwtizacidn de 10s puertos debi- 
do a solicitudes de no innovar presentadas por las navieras chilenas. Las 
restricciones propuestas inhabilitan a la naviera chilena mLs importante para ejer- 
cer el control total de alguno de 10s puertos y esta ha iniciado acciones judiciales 

W Los ticmpos miximos dependen dcl t i p  de carga y de buque. Ins incumplimicntos debc- 
nan tncr aparcjado el pxgo de cornpensxiones cuyo monto est& en funci6n de 10s gastos de capital 
gencndos por el retnso. 



a fin de que se eliminen esas restricciones. El argument0 del gobierno es que, aun- 
que 10s puertos otorgados en concesi6n enfrentan la competencia de 10s puertos 
privados y de otros sitios (no otorgados en concesi6n) de 10s puertos estatales, 
Csta no es ganntia suficiente. En primer lugar, poque a6n no existen puertos pri- 
vados que puedan competir con 10s puertos estatales mis importantes en la tnns- 
ferencia de carga general y de contenedores, y 10s costos inmovilizados son 
enormes y reducen la posibilidad de ingreso de otros puertos. En segundo lugar, 
poque 10s sitios de 10s puertos estatales que no se concesionan seguidn funcio- 
nando con regimenes de opendores m6ltiples menos eficientes. que en consecuen- 
cia no pueden aumentar su capacidad mas alli de ciertos limites. 

Por Gltimo, cabe preguntarse por que no se utiliza un mecanismo de MVPI 
pan licitar 10s puertos. Uno de 10s objetivos principales de las concesiones por- 
tuarias es l o p r  una gesti6n eficiente, que responda a la demanda. Como ya se d is  
cuti6, en ese cas0 la licitaci6n por MVPI no es apropiada. Sin embargo, es posible 
combinar una versi6n modificada de las concesiones de MVPI pan  la infnestruc- 
t u n  bisica (las inversiones inmovili73das como 10s muelles, las protecciones y las 
barrens) y un mecanismo de licitaci6n de plazo fijo pan  10s equipos (gt6as, et&- 
ten) y las openciones. Es decir, la concesi6n de infnestructun se otorgana a un 
oferente, y la del equipo y las openciones a otro. De este modo, el mCtodo modi- 
ficado combina 10s incentivos inducidos por las licitaciones de plazo fijo que tien- 
den a genenr un aumento de la demanda, con la reducci6n del riesgo y o tns  
ventajas de las licitaciones de MVPI pan financiar y constnlir las inversiones in- 
movilizadas del puerto. En Chile, la reconstruccih de 10s puertos luego del terre- 
mot0 de 1985 ha reducido o eliminado la necesidad de inversiones inmovilizadas 
y, en consecuencia, s610 se han utilimdo licitaciones de plazo fijo. 

V CONCLUSIONES 

El prognma chileno de concesiones implica un aumento importante de la 
n o r t i r i n = r i A n  nrknrli en infmectnirtltm rnnfnrrne e c t r  nrnomrni rI c r r t n r  nri. 
~,a'L.L'y".,'".L y."U"L. L.. . .YLULY.LY~LY.U.  .. -<.- y."D .-..... (_. -.._.-. r.. 
vado no s610 construye 10s proyectos, como habia ocurrido dunnte muchas dCca- 
das, sino que 10s financia, mantiene y open por un period0 prolongado. 

Para lognr 10s beneficios que pueden derivarse del prognma de concesio- 
nes es esencial su disefio y ejecuci6n. Por ejemplo, las concesiones pueden con- 
tribuir a reducir el n6mero de elefantes blancos, pero p a n  que ello ocurn la 
rentabilidad del concesionario debe depender de la demanda del proyecto, lo que 
a su vez est5 condicionado en gndo sumo a que no se le den ganntias de ingre- 
sos minimos. Ademis, la sociedad puede beneficiarse con la eficiencia de las em- 
presas privadas en la construcci6n, openci6n y mantenimiento del proyecto. Sin 
embargo, est0 requiere que 10s mecanismos de seleccidn del ganador no propor- 
cionen una ventaja a la empresa que tenga la mayor capacidad de renegociar las 
condiciones del contnto. 
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Una condici6n indispensable pan  el Cxito del programa de concesiones es 
que se aseguren 10s derechos de propiedad del concesionario. Si estos no pueden 
ganntizarse, el enfoque tndicional, por el cual el proyecto es construido por las 
empresas privadas pero financiado por 10s contribuyentes, es la alternativa mis 
adecuada. Las reformas instituidas en 10s 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 10s mecanismos de soluci6n de controversias, es posi- 
ble que el prognma de concesiones chileno se h a y  excedido en Ins garantias 
ofrecidas. 

Otro aspecto fundamental del prognma es su tnnsparencia. Esto limita la 
posibilidad de que el gobierno y 10s concesionarios adopten comportamientos 
oportunistas. Tambien favorece la percepci6n del phblico en general respecto de 
10s beneficios de la participaci6n primda en las obns de infnestructun. En tal sen- 
tido, nuestn evaluation del p r o p m a  chileno de concesiones es esencialmente pc- 
sitiva. Las licitaciones abiertas y competitivas pan determinar quiin set5 el con- 
cesionario constitupen una virtud importante. LI simpliticacidn de 10s mecanismos 
de concesi6n. al principio sumamente complejos, tambiPn es positiw. En cambio, 
es motivo de preocupaci6n la forma en que el MOP renegoci6 algunas condicic- 
nes del contnto de la ruta 78, ya que 10s detalles de la negociacion se mantuvie- 
ron en reserva. Similarmente y rnis importante, no se han hecho phblicos 10s cil- 
culos con que el MOP determin6 las ganntias de tflico minimo. 

La mayoria de las carretens se han licitado con plazos fijos. Esto es desafor- 
tunado, ya que la incertidumbre de la demanda es elewda y poco pueden hacer 
las empresas pan  reducir ese riesgo. Una canctedstica importante de cualquier 
sistema BOT es la existencia de un mecanismo adecuado de distribuci6n de des- 
gos. El MOP se ha resistido a utili7ar regimenes de concesi6n, tales como las lici- 
tnciones hlVPI, en las que el plazo de la concesi6n se ajusta a la demanda, lo que 
reduce sustancialmente la incertidumbre que enfrenta el concesionario y dismi- 
nuye la necesidad de ganntias. Por o t n  parte, estos mecanismos son mucho rnis 
flexibles que las concesiones de plazo fijo. 

El gobierno ha iniciado el proceso de concesi6n de 10s principales puer- 
tos estatales. Este ha sufrido retnsos considenbles debido a las acciones judicia- 
les de quienes se oponen al regimen elegido por el Ejecutivo. En estas concesiones, 
el principal objetivo ha sido pasar de un sistema de opendores mhltiples a otro 
de opendor hnico. Se otorga la concesidn a1 oferente que solicita el precio mixi- 
mo rnis bajo (que consiste en un indice compuesto) para las operaciones. Si dos 
o mis empresas ofrecen un precio minimo preestablecido, estas deben competir 
sobre la base del pago de una suma fija a1 Estado. 

En el cas0 de 10s puertos, la gesti6n de la demanda es importante y en con- 
secuencia 10s regimenes de M " I  (en su forma pun) son inadecuados porque ase- 
gunn a las empresas ante eventuales cambios de la demanda. En consecuencia, 10s 
contratos de plazo fijo brindan 10s incentivos adecuados, pero el problema de este 
tip0 de concesi6n es encontnr la forma de evitar la monopolizaci6n del puerto 
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por una inica empresa integrada. Una empresa de ese tip0 podn'a lograr un mo- 
nopolio prestando servicios de menor calidad a las navieras que compiten por el 
us0 del puerto. Para evitar esa posibilidad es precis0 un monitoreo eficaz de la 
calidad de 10s servicios.Alin no se ha logado responder si 10s mecanismos exis 
tentes son sufkientes para salvaguardar 10s niveles de calidad frente a eventuales 
maniobras de un concesionario. Para evitar la discriminacion mediante la calidad 
del servicio, el gobierno ha tratado de limitar la integncion vertical fijando lirni- 
tes a la propiedad de 10s puertos por parte de las empresas que son operadoras 
importantes en la regi6n. 

Aun es prematuro afirmar que el proceso de concesiones ha sido todo un 
&to, ya que todavia no se ha otorgado la concesi6n de ninglin 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 impresi6n de que 10s operadores 
nacionales e intemacionales tienen sumo inter& en presentar sus ofertas para 10s 
puertos mls importantes de Chile. 

Un prognma de concesiones corno el que se ha descrito en el presente 
trabajo tiene que sopesar 10s beneficios que trae aparejada la rapidez con que se 
esti procediendo con el cost0 de proceder con demasiada premura.Tanto el sec- 
tor privado como el MOP han subrapdo que es importante avanzar con celeri- 
dad. h e  es uno de 10s rnotivos que puede justificar la carencia de una regulacion 
adecuada de 10s proyectos otorgados en concesion, aunque ya han transcurrido 
seis aAos desde que se otorgb el primero. En este momento es dficil afirmar si 
el precio que deberi pagarse por esta falencia seri demasiado ele\ado. La magni- 
tud del deficit de infraestructura cuando se inici6 prognma podna justificar el 
apuro. 

El anaisis realizado en el presente estudio nos llew a formular las recomen- 
daciones siguientes. En primer lugar, debena crearse un oganismo independien- 
te, cuya fuuncion sea asegunr el cumplimiento de las normas de calidad. En segundo 
lugar, debenan mejorarse 10s mecanismos de soluci6n de controversias. En tercer 
lugar, las licitaciones por hNPI deben'an ser la alternativa principal para la conce- 
sion de carreteras. En cuarto lugar, el gobierno deben'a evitar otorgar garantias de 
ingresos minimos. Si est0 no fuera posible, las garantias debenan cobrirseles a1 
concesionario y computarse en el presupuesto nacional. En quinto lugar, las res  
tricciones impuestas por el gobiemo a 10s oferentes potenciales de las concesio- 
nes de 10s puertos estatales cumplen un papel importante. Por liltimo, al otorgar 
concesiones de autopistas urbanas, el MOP deben'a mostrar mayor flexibilidad 
para modificar 10s peajes y ajustarlos a las condiciones de la demanda. 

En vista de que ya se han concesionado las carreteras mls importantes, es 
muy cornlin escuchar afirmaciones de que el programa ha sido un Cxito. Sin em- 
bargo, la experiencia internacional sugiere que es aconsejable cierta cautela. Por 
lo general, 10s problemas aparecen varios aiios despuOs que se han construido las 
carreteras y en una recesi6n es comin que las empresas soliciten la renegociacion 
del contrato original. Causa cierta preocupaci6n el hecho de que la mayoria de 

' 



las concesiones se hayan otorgado a empresas  mexicanas y espaxiolas, algunas d e  
las cuales han  adquir ido una enorme experiencia en materia d e  renegociaci6n e n  
sus paises d e  origen. Si se examina el  conjunto,  puede  decirse que se han  logrado 
m e j o n r  cons idenb lemen te  10s programas d e  concesi6n similares d e  otros paises, 
pero n o  se han  corregido todos 10s defectos. Es prematuro afirmar q u e  el  progra- 
ma d e  concesiones ha sido un Cxito. 
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I. INTRODUCCI6N 

En este trabajo se had un anilisis de cadcter general del sistema de ges- 
ti6n ambiental p6blica chileno, con especial Cnfasis en la evoluci6n que ha expe- 
rimentado durante 10s liltimos 15 aiios, describiendo sus rasgos principales asi 
como 10s efectos econ6micos de dicha gesti6n. 

Se presenta, ademis, un anilisis de las deficiencias del actual modelo de 
gesti6n ambiental p~blica, las cuales tienen su origen en que la institucionalidad 
y legislaci6n ambiental son product0 de un hibrido entre dos concepciones dife- 
rentes de c6mo se debe desarrollar la gesti6n ambiental. 

Se intentad, por lo tanto, examinar la filosofia que inspira la actual gesti6n 
ambiental pliblica, y si la misma guarda armonia con las bases de una sociedad 
libre, sobre todo considerando el modelo de economia social de memado que ac- 
tualmente rige en el pais. Este modelo econ6mico es sindicado muchas veces, por 
grupos ecologistas, como el causante del deterioro ambiental en Chile, dado que 
propiciana una actividad econ6mica que privilegia la producci6n a costa de 10s 
componentes ambientales. 

Por otra parte, existen sectores empresariales que ven en la temitica am- 
biental una traba burocdtica adicional a las actividades productivas, carente de 
justificaci6n real y que se basaria s610 en resabios de la Cpoca de la "planificacibn 
centralizada" de la economia. 

Pensamos que ambas posiciones son extremas, pero contienen ciertas ver- 
dades. De ahi que la modelaci6n del sistema de gesti6n ambiental pliblica deba 
responder, con herramientas apropiadas a la complejidad de la economia moder- 
na y en concordancia con 10s principios de una sociedad libre, en forma eficien- 
te, a 10s problemas ambientales reales, 10s que sin duda tambiCn representan 
enormes dificultades para la sociedad contempodnea. 

En la seccion I1 de este trabajo nos referiremos en forma general a la ges  
ti6n ambiental pliblica; en la secci6n III se abordad especificamente el sistema de 
evaluaci6n de impact0 ambiental; en la secci6n IV se had un anilisis de las nor- 
mas de calidad ambiental y de las normas de emisi6n; en la secci6n V se tratad 
un cas0 excepcional de aplicaci6n de instrumentos econ6micos; en la secci6n VI 
incluimos lo que debiera ser la agenda futura en esta materia; y en la secci6n VI1 
se consignan las conclusiones generales del trabajo, sin perjuicio de que en cada 
secci6n se seiialen las 

TambiCn se inc 
Regi6n Meuopolitana. 

mente aquellos que mis desarrolla la Ley No 19.300, sobre Bases Generales del 
Medio Ambiente, y reflejan una determinada concepci6n de aesti6n ambiental 
pliblica. 

conclusiones pertinentes. 
luye un h e x 0  relativo a la contaminaci6n atmosfkrica de la 



n. GEsTI6N AMBIENTAL P-LICA 

El tema ambiental se traduce, en terminos econ6micos, 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 @PA) del gobierno de EE.UU. fue pionera- con- 
sisti6 en hacer gesti6n ambiental p6blica basada en sistemas de cotntnands and 
controls, en un esquema aparentemente simple y sin referencia alguna a derechos 
de propiedad. Con motivo de las enormes ineficiencias y costos asociados a este 
tip0 de gestidn ambiental, la cual, aunque obtuvo mejoras relevantes en la protec- 
ci6n ambiental o en la mejoria ambiental, implic6 costos extraordinariamente al- 
tos, a principios de 10s 80 se comienzan a introducir instrumentos econ6micos de 
gesti6n ambiental, basados en el mercado, como 10s permisos de emisi6n transa- 
bles2 y 10s permisos de desarrollo inmobiliario transables3. 

Esencialmente, la gestidn ambiental debe procunr la correcci6n de las ex- 
ternalidades negativas que las actividades productivas, y tambien las regulatorias, 
producen sobre 10s componentes ambientales. Estas externalidades negativas tie- 
nen sus propias complejidades, toda vez que se trata de bienes priblicos 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 tempod transgeneracionaP. 

Esta dimensi6n del anilisis economico 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 econ6mica, en una sociedad contem- 
podnea, es tan compleja que no puede quedar entregada a un simple iaissez 
faire incontrolado, pues una situaci6n semejante implicaria permitir que 10s be- 
neficios econ6micos de las actividades productivas se logren por completo o en 
medida importante a costa de datios (0 externalidades negativns) inferidos al me- 
dio ambiente priblico, respecto de 10s cuales la ciudadania sufre colectivamente 
en forma significativa, per0 normalmente en forma intima 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 reparacibn, o que 
resulta muy oneroso o complejo hacerlo (dada la ausencia en nuestro ordenamien- 
to juridic0 de lo que se denomina la action class) hpor  lo tanto, se transforman en 
pejuicios por 10s cuales nadie responde. Como consecuencia de lo anterior, lo pri- 

'Ver hloore.l:, 1999. 
' Ver Del Fivem, G.. 1997. 



mer0 que una sociedad debe hacer para iniciar la gesti6n ambiental piiblica es defi- 
nir "politicamente" la calidad ambiental que se desea conseguir para el pais, sobre 
la base de consensos ciudadanos expresados en 10s mecanismos institucionales exis 
tentes, y que se traducen en normativas que establecen las metas de protecci6n 
ambiental deseadas por la sociedad. Se debe tener presente, asimismo, que obtener 
un determinado nivel de calidad ambiental implica costos econ6micos importantes 
para la sociedad, 10s cuales deben ser tornados en cuenta al momento de adoptar 
decisiones sobre esta materia, considerando ademis 10s efectos redistributivos. 

Se podna decir que la situacion que se vive en las sociedades contempori- 
neas respecto de la protecci6n ambiental es aniloga a la que se vivi6 a fines del 
siglo pasado y que ha continuado evolucionando durante el presente siglo, cuan- 
do surgi6 con fuerza la llamada "cuesti6n social". Esta liltima obligb a las socieda- 
des occidentales a genenr una legislaci6n que protegiera a 10s trabajadores, lo cud 
por cierto repercutid en 10s costos de la mano de obra y, por ende, oblig6 al in- 
dustrial a generar sus utilidades en otras ireas del proceso productivo. 

De igual modo la legislaci6n ambiental debe corregir las externalidades 
negativas inferidas a 10s componentes ambientales, sean &as producidas por el 
sector pliblico o por el privado, y que se manifiestan en fen6menos de contami- 
nacibn, pPrdida de flora y fauna, de suelos y recursos hidricos, de biodiversidad, 
de alteraci6n de paisajes naturales; en fin, de calidad de vida. 

Una vez definido el marc0 politiccmormativo de las metas ambientales per- 
seguidas por la sociedad, se deben privilegiar 10s instrumentos economicos de pro- 
tecci6n ambiental. vanto 10s aspectos politicos como normativos son funci6n de 
10s niveles de ingreso de una sociedad y, por lo tanto, cambiantes en el tiempo.) 

En este context0 aparece imperiosa la necesidad de crear derechos de pro- 
piedad mediante normas de calidad ambiental y de emisi6n asociadas u otros me- 
canismos similares. h i ,  por ejemplo, se debe imponer lmites al us0 de bienes am- 
bientales pliblicos (atmbsfera, lagos, rios, ocPanos, paisajes, bosques virgenes), 
estableciendo una neta diferenciaci6n entre alteraci6n del medio ambiente y con- 
taminacibn del mismo, de manera que se genere un espacio de us0 legitim0 de 
10s componentes ambientales p6blicos5. Se deben, ademis, eliminar 10s subsidios 
que inducen a un us0 ineficiente de recursos (principalmente combustibles, ener- 
gia o recursos hidricos) y establecer, en cambio, 10s Ilamados "impuestos verdes" 
@or ejemplo, a 10s gases que producen el efecto invernadero o que daiian la capa 
de otono), o el us0 de derechos transables de emisi6n (jiaseosos o liquidos) o de 
us0 de suelos (desarrollo inmobiliario). y un fortdecimiento continuo del derecho 
de propiedad donde se h a p  advertido la existencia o aparici6n de bienes esca. 
sos. Muchos bienes ambientales caen en esta liltima categoria, tales como paisa- 
jes naturales, aire puro, aguas cristalinas, bosques naturales virgenes, flora y fauna 
en peligro de, extinci6n. 

IVer Del Fivem, G., 1994. 
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Por lo tanto, estos instrumentos juridiccKcon6micos amistosos en relaci6n 
al mercado, adecuadamente diseiiados e implementados, normalmente permiten 
una efectiva proteccih ambiental a un cost0 social bajo y con pleno respeto del 
derecho de propiedad de las personas'. 

En cambio. la tensi6n entre derecho de propiedad y protecci6n ambiental 
en Chile no se ha solucionado, el problema s610 ha sido administrado. Los instru- 
mentos econ6micos que contempla el diseiio legal chileno son mis de cadcter 
indicativo o programitico que real. Intentan conciliar derechos que potencialmente 
pueden entrar en conflict0 o que, directamente, amparan intereses contrapuestos. 

Sin embargo, no se han implementado 10s instrumentos m 5  apropiados para 
lograr esa conciliaci6n. Esto es particularmente cierto en el cas0 del Sistema de 
Evaluacion de Impacto Ambiental (SEIA), contemplado en la Ley No 19.300. Este 
instrumento de gesti6n ambiental establece una "ventanitla 6nica ambiental" que 
otorga mis eficiencia a1 proceso de obtenci6n de permisos administrativos. per- 
mite recabar informaci6n de la cual carecen 10s organismos pdblicos, y limita el 
derecho de propiedad en funci6n de ciertos componentes o bienes ambientales 
(paisaje, valor ambiental del territorio, sistemas de vida de p p o s  o etnias indige- 
nas), obligando ademis a 10s proyectos de inversi6n a proponer medidas de com- 
pensaci6n. reparaci6n o mitigaci6n por 10s efectos ambientales adversos de tales 
proyectos. Por ende, tiene efectos redistributivos de importancia. 

Con todo. la real tensi6n entre derecho de propiedad y protecci6n ambiental 
no ha sido resuelta, porque el SEIA no da lineamientos sustantivos para resolverla, 
sino que indica ireas de preocupacih. Se trata mis bien de un 'proceso" que tie- 
ne por finalidad &tar subsidios encubiertos derivados de la incorrecta utili7aci6n 
de bienes ambientales p6blicos. 

Condusiones relativas a la gesti6n ambiental 

El Sistema de Evaluaci6n de Impacto Ambiental, las Normas de Calidad 
Ambiental y las Normas de Emisi6n son reflejo de una concepci6n de gesti6n 
ambiental p6blica basada en conzrnnnrls atid controls. Su disetio obedece al de- 
seo de controlar principalmente la "contaminaci6n" y limitar el us0 de bienes am- 
bientales pdblicos, por medio de regulaciones y su posterior fiscaliiaci6n. Bajo esta 
filosofia, evidentemente, 10s instrumentos econ6micos de gesti6n ambiental fue- 
ron tratados s610 en forma incidental. La variable econ6mica esti presente en el 
cas0 de las normas de calidad ambiental y de emisi6n en la forma de anifisis de 
costos y beneficios que deben realimse obligatoriamente para crear las mismas. 

No obstante, el sesgo de la filosofia com~tatzrls and co?zWols es tan pode- 
roso que, como se ved  mis adelante, 10s resultados de estos anilisis econ6micos 
han sido ignorados a la hora de establecer 10s estindares ambientales, desvirtuan- 
do asi la finalidad de tales anilisis. 

6VwAnderson,T y Leal. D., 1991. 
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Una situaci6n similar se obsena en el tratamiento dado a1 Plan de preven- 
ci6n y descontaminaci6n atmosfkrica de la Regi6n Metropolitana. La Ley No 19.300 
establece conceptualmente la obligatoriedad de reducir las emisiones y que tstas 
Sean proporcionalmente iguales pan todos 10s emisores involucndos. 

De la misma manera, la ley establece la obligaci6n de que se estimen 10s 
costos econ6micos y sociales de tales planes. Por ultimo, exige, cuando sea posi- 
ble, la utilizaci6n de mecanismos de compensaci6n de emisiones. 

En el cas0 de la Regidn Metropolitana, el plan no Hem a la reducci6n de 
emisiones, no establece proporcionalidad en las reducciones y la evaluaci6n 
econ6mica realitada es incompleta, puesto que contiene costos y beneficios no 
cuantificados'. 

Por otra pane, lo que tambitn es resultado de ese "sesgo", se establecen 
normas de emisi6n h e n  del context0 de una norma de calidad ambiental, est0 
es, como instrumentos de gesti6n ambiental por si mismas, sin una referencia a 
10s objetivos ambientales perseguidos, lo que es absurdo, )a que impone costos y 
limitaciones innecesarias a las actividades econ6micas, con resultados de protec- 
ci6n ambiental muy discutibles. 

En definitiva, la geestion ambiental pljblica chilena esti basada en herramien- 
tas que entregan un amplio magen de discrecionalidad a la autoridad administra- 
t i n  (pan lo cual no cuenta con las personas tecnicamente idheas); pone Cnfasis 
en la regulaci6n y posterior fiscalizacion (pan lo cual la administraci6n p6blica 
no esti prepanda en tPrminos de recursos materiales); y carece de la voluntad y 
convicci6n necesarias pan emplear instrumentos econ6micos que utilicen las her- 
zas del mercado en la obtention de las metas ambientales perseguidas, salvo ca- 
sos muy puntuales, como se ver5 mis adelante. 

Lo anterior llevalli a que en Chile se repitan (como de hecho esti sucedien- 
do) 10s errores de 10s paises desarrollados, con el agnmnte de que carecemos de 
10s recursos econ6micos necesarios. 

111. EL SISTEMA DE EVALUACIdN DE IMPACT0 AMBIENTAL 

En materia ambiental, la innovaci6n que mis ha incidido en la realidad con- 
creta del pais ha sido el Sistema de Evaluaci6n de Impacto Ambiental (SEIA), de la 
Ley No 19.3008. 

El SEL4, como instrumento de gesti6n ambiental, ha asumido a nuestro pa- 
recer la dificil tarea de armonizar garantias constitucionales, regulando en la pdc- 
tica la manera en que intenct6an y se complementan derechos aparentemente 
contnpuestos (conservaci6n del medio ambiente y desarrollo economico). 

Ver acjpite 9.4 del Plan de prerenci6n y descontaminaci6n atmosferica de In Regi6n Me- 
tropolitan:, 1W7. CONAMA. marzo 1998. 

RVer Del Fiveto, G., 1999. 
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A casi dos aiios de aplicaci6n del SEIA, hay cn'ticas 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 tip0 de proyectos sometidos 
al SEIA (proyectos pequeiios y/o repetitivos y, por lo tanto, con impactos despre- 
ciables o corregibles de manera genCrica9 o la decisi6n sobre la reali7aci6n de 
un estudio de impacto ambiental (EIA) o declaracibn de impacto ambiental (DIA), 
que a6n se presta para interpretaciones arbitrarias, el rol de 10s comites tecnicos 
de las COREMAS (Comisiones Regionales del Medio Ambiente) -2mbito que con- 
cierne a sus decisiones--, la vinculaci6n de la resoluci6n ambiental con 10s per- 
misos sectoriales (en especial, en el cas0 de Ias DIA, donde no hay relaci6n Clara), 
10s permisos sectoriales y sus requerimientos, el seguro ambiental, el procedimiento 
administrativo, la participaci6n ciudadana y la ponderacibn de costos ambientales 
y econ6micos. Algunos pueden solucionarse reglamentariamente, otros requeri- 
dn de cambios a la ley. 

Es interesante destacar que la firan mayon'a de 10s aspectos sobre 10s que 
hoy se discute la necesidad de cambio, son 10s mismos que suscitaban distintas 
posiciones y soluciones durante el penodo de discusi6n de la Ley No 19.300, y 
que no heron debidamente zanjados entonces. Es nuestra opini6n que la a p e -  
riencia operativa del SEIA puede ayudar a ditimir las distintas posiciones con rela- 
ci6n a 10s temas debatidos, pero las diferencias conceptuales relativas a1 alcance 
del SEIA, el acotamiento de la discrecionalidad del Estado y las limitaciones que 
Cste pueda imponer sobre 10s derechos de propiedad, persisten. 

Con anterioridad a la existencia del SEIA, voluntatio u obligatorio, cualquier 
proyecto de inversi6n que se deseaba materializar en Chile debia recabar uno a uno 
10s diferentes permisos o autorizaciones que eran de competencia de 10s diversos 
servicios p6blicos que componen la estructura administrativa del Estado chileno. 
Dicho proceso, esencialmente burocdtico, carecia de agilidad y su mayor rapidez o 
apedici6n era fuertemente dependiente del servicio pdblico involucrado, de 10s 
procedimientos utilizados por 10s respectivos organismos, de la informaci6n que 
cada cual estimaba necesaria para emitir el correspondiente pronunciamiento o de 
la mejor o peor voluntad o diligencia de 10s funcionatios encargados de la gesti6n. 

A partir de mediados de 10s aiios ochenta, varios servicios p6blicos comen- 
zaron a solicitar una evaluaci6n ambiental de 10s proyectos. Estas peticiones care- 
cian de un fundamento legal inequivoco, y se basaban en la discrecionalidad de la 
autoridad para otorgar o no el permiso sectorial, el cual era 'condicionado" a una 
evaluaci6n ambiental. Naturalmente, Csta era negociada directamente con cada ser- 
vicio p6blico que la solicitaba, mediante 'terminos de referencia" elaborados cas0 
a caso, por lo que se trataba de evaluaciones nd hoc, que poco o nada tenian en 
comdn con las que podia solicitar otro servicio del Estado. 

Una muestra de lo anterior son 10s proyectos que se listan a continuaci6n: reposici6n de 
UM escuela rural (knca. X Repi6n); terminal de buses urbanos en Valdivia; estaciones de servicio en 
zonas urbanas; bodegas de almacenamiento y otrvs. 
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No existian, por ende, procedimientos estandarizados de elaboraci6n de 10s 
EIA y tampoco pautas objetivas para llevar a cabo el proceso de calificaci6n de 
10s 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 No 19.300, 
se genero un marco regulatorio provisorio del SEIA, con el fin de subsanar una 
parte importante de las diticultades que se estaban presentando. Este marco con- 
sisti6 en un instructivo presidencial que regulo un sistema voluntario de evalua- 
ci6n de impact0 ambiental. A partir de esa situacion, comenz6 un proceso positivo. 
Durante su existencia, desde septiembre de 1993 hasta principios del mes de abril 
de 1997, opominidad en que un fall0 de la Corte Suprema (recurso de protecci6n 
interpuesto por parlamentarios de la "bancada verde" en contra del proyecto fo- 
restal Trillium) lo dejo sin efecto, 135 proyectos de inversion heron sometidos a 
ewluacicin amhiental mediante EIA. oresentados voluntariamente. En el Gr5fico 1 

M 
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, .. . . .. Los proyectos presentados a1 SEW en el pedodo iiustraao impiicaron mon- 
tos de inversion de aproximadamente US$ 17.600 mil millones de dolares. De ta- 
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se heran adaptando paulatinamente a las nuevas exigencias que se derivaban del 
mismo. Dicho proceso tambikn dej6 en evidencia las fallas fundamentales del si% 

)eneficios mis importantes del sistema voluntario h e  que 10s proyectos mejora- 
on su diseiio y procedimientos de gesti6n ambiental. En forma complementaria, 
;enero la base sobre la cual la fase de opencion de dichos proyectos puede ser 
nonitoreada desde el punto de vista ambiental. 

El proceso de aplicaci6n voluntaria del SEL4 sin46 como marcha blanca pan  . .  I .I -:-&--.. _. -..-:.:A -..- ,^^ "^_I^.^^ ....l.l:,.n* A- I-&. A-1 



la Transformaci6n Econ6mica de Chile 
FEUFT INWJS B. RODRlGO VERGUU M. 

256 I 

tema legal chileno, tanto en materia de autorizaciones y de atribuciones fiscaliza- 
dons y sancionadons de 10s permisos, asi como organi7ativas, que liasta hoy sub- 
sisten, debido a la superposici6n de atribuciones de distintos organismos estata- 
les sobre un mismo recurso ambiental, la ausencia de personal capacitado, la falta 
de metodologias apropiadas de calificaci6n y la insuficiencia de 10s recursos ma- 
teriales de 10s servicios p~blicos. aspectos todos que la Ley No 19.300 no solucio- 
na, pues rebasan su alcance y proposito. 

En rigor, solucionar tales problemas jun'dicos requiere de una profunda revi- 
si6n de la legislacion vigente, de una suerte de "reingenieria" de la "permisologia", 
esto es, un examen exhaustivo de 10s permisos y autori7aciones involucrados y, lo 
que no es menor, eventualmente una redistribuci6n de facultades administrativas. 

El 3 de abril de 1997 entr6 en vigencia el Reglamento del SEIA previsto en 
la Ley No 19.300. Esta riltima dispone que 10s proyectos o actividades en ella se- 
iialados s6lo podrjn ejecutarse o modificarse previa evaluaci6n de su impacto 
ambiental y que todos 10s permisos o pronunciamientos de caricter ambiental, que 
de acuerdo a la legislaci6n vigente deban o puedan emitir 10s organismos del Es 
tado, sedn otorgados por intermedio del SEIA". 

I;1 conceptualizaci6n del SEM en la Ley No 19.300 prev0 la utilizaci6n de 
las DIA como el procedimiento ordinario de emluaci6n ambiental, reservando 10s 
EL4 a aquellos proyectos o actividades que presenten a lo menos algunas de las 
siguientes cancteristicas o efectosl I :  

a) Riesgo para la salud de la poblaci6n, debido a la antidad y calidad de efluen- 
tes, emisiones o residuos; 

b) Efectos adversos significativos sobre la cantidad y calidad de 10s recursos 
naturales renonbles, incluidos el suelo, agua y aire; 

c) Reasentamiento de comunidades humanas o altenci6n significativa de 10s 
sistemas de vida v costumbres de gsupos humar 

d) Localizaci6n pr6xima a poblaci6n, recursos o iff ptibles 
de ser afectados, asi como el valor ambiental de je pre- 
tende emplazar; 
Altenci6n significativa, en tPrminos de magnitua o auncion, aei valor pai- e) 

10s; 
:as protegidas suscej 
$1 territorio en que ! 

sajistico o turistico de una zona; 
Alteraci6n de monumentos. sitios con valor antropol6gico, arqueol6gico, 
hist6rico y, en general, 10s pertenecientes al patrimonio cultunl. 

Ademis, seiiala que pan 10s efectos de emluar el riesgo indicado en la le- 
tm a) y 10s efectos adversos seiialados en la letn b), se considemf5 lo establecido 
en las normas de calidad ambiental y de emisi6n vigentes. A hlta de tales normas, 
dispone que se deberjn utililar como referencia Ins vigentes en 10s Estados que 

f) 

loAniculo 8 de la Ley No 19.300. 
I '  Articulo 11 de la Ley No 19.300. 
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sefiale el reglamento. A su vez, Cste indica como normas de referencia las vigen- 
tes en la Confederacih Suiza12. El propbsito 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 cas0 contrario, el proyecto o actividad de- 
beria demostrar, mediante un EIA, que 10s impactos ambientales no son 
significativos y que estin adecuadamente mitigados, compensados o reparados. 

Para sistematizar las definiciones y categonas anteriores, es posible agrupar 
10s efectos, caractensticas o circunstancias que hacen procedente un estudio de 
impacto ambiental, en tres grandes categonas: 

1. 

2. 

3. 

Aquellos normados por medio de estindares de calidad ambiental o de 
emisi6n. 
Aquellos regulados por legislacih que define 10s procedimientos, etapas e 
instituciones que deben ser seguidas para su cumplimiento. 
Aquellos efectos. cancteristicas y circunstancias que no estin regulados por 
estindares de calidad ambiental o de emisibn, o por legislacibn especifica. 

Si un proyecto genera efectos o presenta caractensticas legisladas por las 
dos primeras categon'as, deberia presentar una DIA. En cas0 contrario, deberia pre- 
sentar un EIA. Para efectos de poder analiar la manera en que pueden ser mitiga- 
dos 10s impactos, compensados o repandos, es necesario definir cada uno de esos 
_ *  . .... * . * .  . . , I  

'zArticulo 7 del Reglamento del SEW @ccreto Supremo hm 30,de 1997. del Xfinisterio Sccre- 
tana General de la Presidcncia). 

LIS sugerencias a cste respecto serian Ins siguientes: 
* Xlitigaci6n: dehcria ser entcndida como aquclla acci6n orientada a disminuir el efecto ne- 

gatiro de una actitidad o proyccto (pudicndo x r  del proyccto o actividad como un todo, 
o de una componcnte de &os). Es decir. el efecto negatiro x produce. Por ejernplo. mi- 
do que cs mitigado mediantc aislmicnto del receptor. o taludes que son forestados pan  
controlar la erosi6n o escalens pan peces en represac pnn disminuir el impncto en la in- 
terrupci6n de 10s flujos migntorios en un curso de ajiua. - Compenaci6n: debcria ser entcndida como aquella acci6n orientad? a cancelar In pklida 
de un atributo o senicio ambiental en In misma mone&? de cambio (es decir. anucarias 
por anucarias; hucmules por hucmules). Este criterio no puede ser utilindo cuando sc tnta 
de atributos o scnicios amhientales GNcos. Tampoco implica cquicllencia en cl"pago"(una 
hectirea de hosque no time por que ser compensada por o tn  hectirea. podria ser por 
menos o por mb. De hccho, el tcner que compcnsar uno a uno cad3 impacto ambiental 
estaria implicando que ningiln beneficio social del proyecto pueda ser sumado a eventua- 
lcs "costos ambientales socialcs-). 
Repanci6n: la accion de reponer el rncdio ambiente o uno o mis de siis componentes a 
una calidad similar a la que tenian con anterioridad al daiio causado 0. en cas0 de no ser 
ello posible. restahlecer sus propicdades bbicns h su vez. daiio mbicntal cs definido como 
tcda pCrdida, disminuci6n. detrimcnto o menoscabo significatim inferido a1 mcdio amhiente 
o a uno o mis  de sus componcntes. Estos conceptos estdn definidos en In Ley No 19.300. 
y el reglamento no 10s pucde altenr. 
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Uno de 10s aspectos mis relevantes del SEIA consiste en que, en cas0 de 
una evaluaci6n ambiental favonble, ningdn organism0 del Estado puede negar las 
autorizaciones ambientales pertinentes, y en cas0 de un pronunciamiento negati- 
vo, esos mismos organismos deben denegarlas. h a  es la denominada "ventanilla 
dnica ambiental", la cual ha funcionado nzonablemente, si bien puede mejorar adn 
mis. Pam que opere de un modo adecuado este mecanismo de gesti6n burocdti- 
ca, se deben reexaminar 10s permisos considendos, en el sentido de incluir aque- 
110s que, aunque son ambientales, no fueron considendos inicialmente, como 
ocurre por ejemplo con 10s 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 pan  pre- 
sentar sus puntos de vista sobre 10s proyectos de inversi6n, respecto de 10s cuales 
antes jamis habia tenido c6mo hacer presente sus opiniones. Cabe destacar que lo 
anterior no es necesariamente bien percibido por las ogani7xiones no guberna- 
mentales,que prefieren metodos exttnsistkmicos para ejercer presi6n sobre 10s pro- 
yectos de inversi6n. Estas organimciones critican la circunstancia de que la Ley 
No 19.300 les confiere una participaci6n limitada y que, en cas0 de aprobaci6n del 
proyecto, la ciudadania tiene menores posibilidades de reclamar, a diferencia de lo 
que ocurre con 10s titulares de proyectos.10~ que,en cas0 de rechazo o imposici6n 
de exigencias estimadas excesivas, pueden recurrir a la CONMlA (Comisi6n Nacic- 
nal de Medio Ambiente) y eventualmente a 10s tribunales ordinarios de Justicia. Se 
puede setialar que resulta conveniente mejonr el mecanismo de participacih ciu- 
dadana previsto en el SEIA,a fin de ganntizar mejor 10s derechos de la comunidad y, 
de este modo,legitimar el sistema frente a la comunidad. 

Con todo, el SEW obligatorio presenta interesantes kxitos que conviene 
destacar. Asi, por ejemplo, la metodologia empleada se ha ido puliendo con el tiem- 
po y su aplicaci6n uniformando. El us0 de criterios tecnicos ha mejondo el dise- 
iio y la gesti6n ambiental de 10s proyectos y ha armonizado las exigencias de 10s 
servicios pdblicos, 10s que cada vez profundizan mis su propio imbito, evitando 
caer en redundancias. 

A su vez, 10s organismos pdblicos han adquirido conocimientos de la pers- 
pectiva privada pan  encanr proyectos de inrersi6n y sus requerimientos en mate- 
ria de plazos y de 10s costos econdmicos y financieros involucndos en 10s mismos. 

Respecto de las medidas de compensaci6n, repnmci6n o mitigaci6n am- 
biental, progresivamente se ha evitado llegar a compensaciones monetarias, pdc- 
tica que de difundirse podna acarrear una seria distorsi6n del SEIA o prestarse 
pan  chantajes a 10s inversionistas. Por su parte, 10s privados han podido enten- 
der la perspectiva pdblica, asi como la de las comunidades donde se insertadn 
sus proyectos. 

En cuanto a1 ndmero de proyectos evaluados ambientalmente, cabe desta- 
car que hasta su primer afio de openci6n. 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 prop6sito de ser evaluados ambientalmente. 
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El Cuadro 1 presenta un detalle de 10s 1 

CUADRO 1 
P R O Y E ~ S  sownDos AL SEM EXIRE n 3 DE ABR 

proyectos ingresados. 

IL DE 1997 Y EL 3 DE MRIL DE 1998 

Tipolopja EL4 DIA % R A  % DIA Inversidn lnvcrsidn % R A  ?? 

estimrda M cslimada DIA (seplin monto (xgi 
M M  US$ MY US$ de invcrsidn) de ir 

A 0 4 0.00 1.18 0.00 11.40 0.00 ( 

D 0 1  

E 2 17 
F 2 2  
G O R 6  

H 0 44 

R 5 4 1.48 1.18 

C 3 0 0.89 0.00 
0.00 0.30 

0.59 5.03 
0.59 0.59 
0.00 25.44 
0.00 13.02 

I 10 31 2.96 9.17 
J 6 1 1.78 0.30 

K 2 11 0.59 3.25 
L 0 8 0.00 2.37 

M 2 1 0.59 0.30 
N 0 16 0.00 4.73 
r;l 1 10 0.30 2.96 
0 13 48 3.85 14.20 1 

P 1 7 0.30 2.07 
Q 0 0 0.00 0.00 

164.80 

585.00 

0.00 
563,00 
39.50 

0.00 
0.00 

1.277.95 
644.75 

55.45 

0.00 
1.145.00 

O M  

21 

29 
0 

0 

63.88 
0.00 
2.46 

337.16 
1.52 

485.62 

606.15 
350.05 

0.12 

269.54 
26.29 
0.53 

1 1 7  77 

; DIA 
in monto 
iversidn) 

),16 

2.35 0.91 
8.33 0.00 

0.00 0.04 
8.01 4.80 
0.56 0.02 

5.91 
1.63 
198 
).00 
\.R4 

0.00 0.37 
16-30 0.01 
n M  1 &-I 

TOMI 47 291 13.91 86.09 4.626 

0.00 ( 

0.00 1 

9.18 ( 

0.79 

18.19 

."" .&&,&A "<VU 1 ,vu 

-00 50.60 0.30 0.72 
.40 81.40 1.84 1.16 

.Go 0.43 0.0 1 0.01 

.00 0.00 0.00 0.00 

.45 2.399.37 65.85 34.15 

Fiiente: Memoria Anual 1997. CONAN.4 

Los proyectos listados implicaron una inversi6n aproximada de 7 mil mi- 
llones de d6lares. Especificamente, a traves de EIA, ya se aprobaron tres y estaban 
en proceso 44 proyectos. Estos 47 proyectos representan el 65,85% de la inver- 
si6n, es decir, todo proyecto relevante desde la perspectiva ambiental h e  evalua- 
do o se esti evaluando con detenimiento. Esto muestn, obviamente, que 10s 
proyectos relevantes (de alto monto) dan lugar a EIA (aproximadamente US$ 100 
MM, en promedio, por proyecto); y 10s de menor costo, a DIA ( U S 8  MM por pro- 
yecto). 

El 34,15% restante, correspondiente a 291 proyectos, ha ingresado median- 
te DIA. De estos, 193 estdn en proceso, 15 heron 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- 
nan el instrumento mis usado, resemndo 10s EIA para 10s proyectos que pueden 
afectar el medio ambiente mis fuertemente. 

Se aprecia tambiCn en el Cuadro 1 que 10s proyectos de desarrollo minero 
(letra i de la Ley 19.300) y de saneamiento ambiental (letra 0) representan mis 
del 50% de 10s proyectos que presentan EIA. En el cas0 de las DIA, 10s proyectos 
relevantes son 10s de desarrollo urbano y tunstico (30%), de saneamiento ambien- 
tal (16.5%). planes de ordenamiento territorial (15%) y desarrollo minero (1 1%). 

Li gran cantidad de DIA, acompafiadas de una aka concentraci6n en p e  
cos tipos de proyectos, presenta una oportunidad interesante para la autoridad en 
el sentido de generar normas y procedimientos claros para las categonas predo- 
minantes encaminadas a disminuir plazos, minimizar costos y -10 que es mas im- 
portante- mejorar la certidumbre juridica de obtenci6n de la calificaci6n 
ambiental favorable. 

Una actualizacidn de 10s datos anteriores, a diciembre de 1998'*, muestra 
que durante el rest0 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 aiio de operaci6n del sistema. Los proyectos ingresados como 
EL4 son 48 (7.4%) y aquellos que presentaron DM suman 600 (92.6%). Se puede 
apreciar que en la medida en que el SEU madura. la propoxion de DIA aumenta 
con relaci6n a 10s EIA. Esta concentracion hacia las DIA es de gran importancia 
considerando dos aspectos claves: 

Hay una diferencia de plazos imponante para la tramitaci6n de 10s EIA VM- 

SIIS las DIA, como se aprecia en el Cuadro 2. 
Los costos de las DIA son bastante menores que 10s de 10s EM. No hay in- 
formaci6n a1 respecto, pero datos recopilados entre consultores muestran 
n r r e  Inc  rnc tnc  &- Ilc nib c n n  opnpnlmente mennr~s nile TTSS 10  000 v Ins 

I-." _ _  
M prc 04.97 RA pos 04.97 DU pre 04.97 
Dias corridos Dias corridos Dias corridos 

Duncibn pkmedio proycctos aprobados 232 158 107 
Duncibn promedio proyectos rechawdos (sin informaci6n) (sin informacibn) 83 

Considera hasta mano 1998 

''A la fecha no hay datos tan completos como 10s presentados en el cuadm para abril 1997- 
abril 1998. 
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Haciendo un anilisis, a escala regional, de 10s proyectos ingresados al SEIA 
obligatorio (desde el 03.04.97 al 31.12.98),se puede obsemr que de 10s proyec- 
tos ingresados como DIA, cuyo total suma 866, la mayor cantidad se concentn en 
la RM, con 185 proyectos, correspondientes al 21.4%; la X Regi6n registn 135 pro- 
yectos, con un l5,6%. Entre 10s proyectos que infiresan en Ins regiones anterior- 
mente mencionadas, 10s que tienen mayor incidencia son 10s que corresponden a 
las categorias indicadas en la letns h) y 0) del articulo 1 1  de la Ley No 19.300, 
est0 es, planes de ordenamiento territorial y proyectos de saneamiento ambiental, 
respectivamente. 

En lo que se refiere a 10s ingresos como E N  en el mismo periodo, se pue- 
de obsemr una tendencia un poco distinta en el sentido de que aunque la RM 
acumula la mayor cantidad de proyectos (19%), la I1 Regi6n acumula un 18%. El 
tip0 principal de proyectos son Ins centnles genendons de energia (5) y 10s de 
desarrollo minero ( 4 )  pan la Segunda Region, y 10s planes de ordenamiento terri- 
torial (8) pan  la Regi6n Metropolitana de Santiago. 

Con relaci6n a 10s resultados de la calificaci6n de 10s proyectos dunnte el 
period0 comprendido entre el 04.04.98 y el 31.12.98 (228 entre EIA y DIA), se 
puede decir que el indice de aprobaci6n arroja un 36%; el de rechazo, un 4%; y 
10s desistidos, un 3,2%. Pan este periodo no existe desglose entre EM y DIA. Los 
demis proyectos se encontnban en tnmitaci6n. 

Por ~iltimo, es interesante hacer notar que el SEIA ha significado la craci6n 
de un mercado de consultoria ambiental importante. A la fecha, existen alrede- 
dor de 100 empresas consultons, estimindose que el mercado ambiental de con- 
sultoria (no incluye la provisibn de equipos de control, servicios de monitoreo ni 
anilisis de labontorio) alcanza a una suma del orden de USS 20.000.000 al aiio. 

El campo de 10s servicios legales ambientales tambiPn ha experimentado 
un aumento importante. Es asi como a lo menos cinco estudios juridicos impor- 
tantes han desarrollado un ire, ambiental relevante. En genenl, 10s semicios lega- 
les mis comunes son la prepanci6n y tnmitacion de reclamaciones ante rechazos 
o condiciones impuestas por el SEIA. 

Sin pejuicio de aquellos aspectos concretos del SEIA que requieren una 
correcci6n y que pueden ser mejondos, nos parece que 10s logros obtenidos por 
este instrumento de gesti6n ambiental son importantes, especialmente compara- 
dos con la experiencia internacional (plazos larguisimos, corrupci6n y exenciones 
de evaluaci6n de impacto ambiental a 10s proyectos pdblicos) y no deben menos- 
preciarse a la hora de ewluar el SEIA, pan situar la cn'tica en su justa dimensi6n 
y en una perspectiva constructiva 

Conclusiones relativas al SEIA 

La manen en que se prepann y aprueban proyectos en Chile ha experi- 
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impact0 ambiental de 10s proyectos normalmente se transforma en el camino cri- 
tic0 de Cstos. La calificaci6n ambiental adquiere una gran relevancia para 10s efec- 
tos de la obtenci6n de financiamiento internacional para 10s proyectos. 

Aunque se han hecho cnticas, bisicamente desde el sector privado, relati- 
vas a 10s problemas de gesti6n pilblica del SEIA (plazos, exigencias desmedidas, faka 
de procedimientos claros), el SEIA chileno se distingue en Latinoamkrica por ser 
un sistema que garantiza tanto 10s derechos de 10s proponentes de proyectos como 
la idoneidad ambiental de 10s mismos. 

El SEIA en Chile rechazi proyectos. Es asi como alrededor del 15% de 10s 
proyectos presentados como DIA han sido rechazados. Li gran mayoria de las ve- 
ces estos rechazos no tienen una causa ciento por ciento ambiental, sino que se 
debe a problemas de us0 de suelo, de diseiio de ingeniena u otras n o n e s .  En este 
sentido el SEIA ha contribuido a que 10s proyectos cumplan con la legislaci6n ge- 
neral del pais, situation 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 10s proyectos que generan impactos ambientales signs- 
cativos, y que impone exigencias a proyectos de pequeiio tamaiio que no debe- 
rian ser sujetos de evaluaci6n ambiental. Esta critica, atendible, es un irea 
susceptible de mejorar. El SEIA debena considerar un sistema para excluir aque- 
110s proyectos que no generan irnpactos ambientales significatims y a 10s que se 
repiten. Sin perjuicio de lo anterior, en promedio 10s proyectos calificados por el 
SEIA son de gran tamaiio: U S $ 8  MM para las DIA y US$ 100 hlM para 10s EIA. 

Se debe refomr 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 concept0 de 'ventanilla h i c a  ambiental". 

La resoluci6n de conflictos en el SEIA ha ido tomando caminos cada vez 
mis judiciales. Lo anterior no es una cntica, sino una constatacidn de que el siste- 
ma administntivo para atender reclamaciones no ha sido suficiente. 

Aunque el tema no se ha tratado en este trabajo, es importante decir que 
la participaci6n ciudadana en el SEIA es una de las caracten'sticas que hacen dis- 
tinto al tema ambiental del rest0 de las disciplinas pilblicas. El tema de la partici- 
paci6n ciudadana esti presente y formalimdo solamente en el tema ambiental y, 
por lo tanto, es utilizado para todo tip0 de demandas (ambientales o no) por par- 
te de todos 10s sectores de la sociedad. AI respecto, CONAMA se encuentra en una 
posici6n compleja, p que debe canalizar (ponderar) las opiniones de la ciudada- 
nia, y a la vez apoyar 10s derechos de 10s proponentes. Esta situaci6n ha implica- 
do que pierda credibilidad ante ambos actores (la ciudadania y 10s proponentes). 

Uno de 10s aspectos de mayor relenncia del SEIA radica en que debe t+ 
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 econ6micas y el derecho a vivir en un medio ambiente libre de contami- 
naci6n. 



Es en esta ire, donde se genera el mayor nfimero de conflictos y donde se 
nota la ausencia de posiciones clans por parte de CONAMA, en tanto drgano tec- 
nico que debe proporcionar insumos p a n  las decisiones de las instancias politi- 
cas (COREMA). Si no se avanm en forma dpida en esta area, existe peligro de que 
aumente la incertidumbre a1 respecto. 

n! NORMAS DE CALIDAD AMBIENTAL Y NORMAS I: 

Dunnte la tnmitaci6n legislativa de la Ley No 19.300, ( . . . . . .  . .. . 

, - x  - - 
zan las relaciones causa-efecto y 10s costos y 

)E EMISIdN 

l e  Rases del Medio 
Ammenre, uno ae 10s temas que ocasionaron mayores aiscusiones file el relacio- 
nado con el alcance de 1s normas de calidad ambiental. Es tan importante el efecto 
que pueden producir las normas de calidad ambiental (NCA) y normas de emi- 
sidn (NE) sobre el bienestar (NCA secundarias) y la salud (NCA primarias) de Ins 
personas, las actividades productivas, el derecho de propiedad y otros derechos, 
que algunos juristas han sostenido, que tales normas debienn ser materia de ley15. 
Li solucidn encontrada fue intermedia, estableciendose en la ley un "procedimien- 
to" pan genenr 13s NCA y NE'6. 

Dadas las implicancias mencionadas, el nivel de riesgo admisible implicit0 
en Ins normas de calidad ambiental deberia ser definido en las mis altas instan- 
cias politicas. La lev las ndica en el Consejo de hlinistros de 
considen mecanismos formales de consulta a la ciudadania. 

Antes de pruseguir con el analisis, es conveniente dej 
to sobre el cual existe p n  confusidn en el imbito tecnico LIuupupLIv, L.UJR 

incidencia sobre la gestidn ambiental piblica no es menor. Es el relacionado con 
la diferencia conceptual entre las NCA y las NE. Las primens definen objetivos por 
alcanmr y las segundas son instrumentos pan  logar esos objetivos. Esisten otros 
instrumentos, ademis de las NE, que pueden l o g x  10s objetivos definidos en las 
NCA. La ley reflej6 esta confusidn a1 permitir la dictacidn de NE sin que existan 
objetivos de calidad ambiental predefinidos, lo cual obviamente no time sentido 
(se regula el "cdmo" sin conocer el "que") 17.  

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- 
cidn de prioridades con relaci6n a 10s usos del medio ambiente y sus componentes, 
v rouilihrios entre 10s derechos de las Dersonas; o t n  tecnica, en la cual se anali- 

beneficios derivados de 10s distintos 

CONAMA y, ademis, 

iar en claro un aspec- 
. .. r:. .An,inn.3 .. ,..,.," 

"ver Perez. M., L Y Y ~ .  
l6 Ver Del Fivero, G. y b t z .  R., 1998. 
I' En el cam de 10s recursos hidricos aisten complicaciones adicionales dericldas de la cali- 

dad natunl del agua y del uso que se dad  a 10s misrnos. Ver Gabriel del Fivem y Ricardo Katz,'El us0 
de normas de nlidad arnbiental y de ernisi6n en la gesti6n de recursos hidricos". E s ~ ~ I ~ ~ o s  Priblicos, 
69, verano 1998. 
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niveles analizados; y, por Gltimo, una etapa politico-administrativa, donde se forma- 

La ley determina que las normas primarias de calidad ambiental (NF'CA) son 
aquellas que establecen 10s wlores de las concentnciones 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 poblaci6n, definiendo, ademis, 10s niveles 
que originan situaciones de emergencia. Son de aplicaci6n general en todo el te- 
rritorio del pais". 

La misma ley define normas secundarias de calidad ambiental (NSCA) como 
aquellas que establecen 10s valores de las concentnciones de elementos o ener- 
gia o sus combinaciones, cuya presencia o carencia en el ambiente pueda consti- 
tuir un riesgo para la protecci6n o consemci6n del medio ambiente, o la 
preservaci6n de la naturalem. Estas normas son temtoriales y meden abarcar todo 
el pais o una parte de ell9. 

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 aspect0 
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 protecci6n de 
su d u d .  Sin embargo, el legislador opt6 por no incorponr ninguna indicacibn al 
respecto. 

Rra la definici6n politica de prioridades, la ley estableci6 un mecanismo 
de coordinaci6n (Consejo de Ministros de CONAMA), que reflejan'a una clara po- 
litica ambiental, con prop6sitos coherentes entre si, evitando duplicidades y sobre- 
posici6n de competencias normativas y fiscalizadoras. En este sentido, la ley 
representa un cambio sustancial en esta irea, y esti produciendo efectos positi- 
vos en la forma en que se desarrolla esta actividad reguladon en la actualidad, sin 
pejuicio de que a h  subsistan problemas, como se veri mis adelante. 

La definicidn politica de prioridades la establece anualmente el Consejo 
Directivo de CONAMA. Este p r o p m a  priorizado anual de normas genera, con 
adecuada anticipaci6n, informaci6n 6til pan  todos 10s interesados. El reglamentoZo 
permite que, bajo circunstancias de "emergencia", se incluyan en forma extraordi- 
naria normas fuera de 10s plazos definidos en la ley. Se ha visto durante 1998 (NE 
para material particulado en el valle del Huasco) y durante 1999 (revisi6n de nor- 
ma de PMIO, siete meses desputs de su modificaci6n) que las autoridades han 

lRArticulo 2, letn n). de la Ley No 19.300. 
19Articulo 2. letn 15). de la Ley No 13.300. 
*n Reglamento de Cenencidn de Normas de Calidad Ambiental y de Emisi6n (Decreto Supre- 

mo N" 93, de 1995. del hfinisterio Secretana Genenl de In Presidencia). 



comenzado a hacer USO, discrecional y arbitnriamente, de esa facultad ante pre- 
siones de grupos de inter&. 

El primer prognma priorizado fue propuesto en marzo de 1996. Este pro- 
grama hacia menci6n a las siguientes normas (se indica en cada cas0 su situaci6n 
actual): 

Norma de emisi6n pan la regulaci6n de contaminantes asociados a las des- 
cargas de residuos industriales liquidos a sistemas de alcantarillado.Vigente. 
Norma de emisi6n pan la regulaci6n de contaminantes asociados a las des- 
cargas de residuos liquidos a aguas superficiales. En etapa de promulgaci6n. 
Norma primaria de calidad ambiental pan  arsenico en aire, que posterior- 
mente cambi6 a norma de emision arsenico. En etapa de promulgaci6n. 
I?o.ririAn A m  1.1 nnrma ma- la roo . r l . l r i r ;n  ,I.= la contaminacibn acfistica.vi- . 

6n luminica, en 11,111 y IV Re- 

m e j o  Directivo de CONAhlh 
priorizo ia genencion ae normas ae  emision antes que las de calidad ambiental, 
lo que es muy poco recomendable como sistema de gesti6n ambiental. 

El segundo prognma, propuesto en enem de 1997, incluy6, entre otns, las 

la fabricaci6n de p u l p  sulfatada, y 
ciados a la industria pesquen. En el 
RevisiBn de la norma de calidad pri . -  . .  

prepamci6n. 

normas de compuestos odoriferos aso- 
tapa de prepanci6n. 
maria p a n  material particulado PMIO y 

wlnrrf nllc oetlnrn wtmrlnnrs tip rrnrmenria Vigente. 
:ontinentales. En etapa de 

....-_-- ~ - -  -._ -- 
Norma de calidad pan proteger usos en aguas < 
prepanci6n. 

El prognma de normas propuesto en marzo 19! 
siguientes regulaciones: 

98 incluye, entre otns, Ins 

Normas de emisi6n pan NOS, COV y CO' p a n  fuentes estacionarias en la 
industria de cemento, vidrio, acero, caldens y turbinas. 
Revisi6n de normas de emisi6n de material particulado, de norma primaria 
de anhidrido sulfuroso, de norma primaria de particulas totales en  sus- 
pensi6n. 
Revisi6n de norma primaria de mon6sido de carbono, oxidantes fotoqui- 
micos expresados y di6xido de nitr6geno. 
Norma secundaria pan aguas marinas de la VI11 Regi6n del Bio Bio. 

* Oxidos de nitmgeno.componentn oq5nicos \vl<tiles y m 6 s i d o  de arbono. rcspecticunente. 
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recursos hidricos del pais y 
compatibilizar el derecho de 

propiedad con esa pmtecci6n. 

Como se aprecia en 10s listados anteriores, predominan las normas de emi- 
sion, muchas de ellas fuera del context0 de objetivos de calidad ambiental prede- 
finidos. Es interesante destacar que prima el us0 de instrumentos de comando y 
control apoyados en la utilization de tecnologias especificas por sobre el us0 de 
instrumentos de mercado, lo cual obedece a la filosofia que inspira la gestion am- 
biental publica en Chile, seg6n se destaco en la seccion I1 de este trabajo. 

Durante el proceso de discusion del tercer program de normas, se presen- 
taron una serie de iniciativas, las que no fueron acogidas. Es interesante consignar 
algunas de esas iniciativas, ya que muestran 10s 'intereses o politicas implicitas" de 
10s distintos proponentes (servicios publicos). Algunas de las normas que fueron 
propuestas se aprecian en el Cuadro 3. 

CUADRO 3 

Tema propiiesto para norma Instttucion solicitante I . ' -  " 

Calidad primaria de material M. de Salud 
n~nimntdn Grin PV7 5 

Norma de emision pan pani- 
d a d o  en caldem y caleficte 
res a Ietia. 

vo por cxplotaci6n y procesa- 
miento de Bridos. r Regulaci6n para polvo fupiti- 

CONAIM IX Region 

Calidad ambiental primaria 
pan aguas subtehneas. VI11 Region 

Direction Regional de Riego. 

Norma de calidad ambiental 
secundaria para us0 de cuer- 
pos de agua superficiales en 
acuicultura. 

- 
Ir,u,r., "I,.' ICIIUCIICI.,  UCI n,. 

de Sahd de focalimr sus poli- 
ticas de control de la Conta- 
minacion Atmosffrica. 

Indica preocupaciones regie 
nales en pesti6n ambiental. 

- 

ndica preocupacionc 
inks en pestion ambl 

:s sect- 
iental. 

-_I:__ 

iormativn nacional. 

:on ventajas comparativas 
3ara Chile. 

Subsana deficit existente en 
I 

- 
1 

< 

I 
- 
lmnonintr ngm nrnrrncr Inc 
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Con todo, la ley representa un enorme avance respecto a la situaci6n exis- 
tente con anterioridad, pues muchas autoridades administntivas, utili7~ndo facul- 
tades legales gentricas, simplemente procedian a regular la calidad ambientnl en 
base a sus intuiciones, preocupaciones o inquietudes. No existia un mecanismo que 
garantizara un espacio de discusi6n pliblica acerca de las NCA o NE, de 10s objeti- 
vos de protecci6n que debieran perseguir, de 10s niveles de riesgo asociados, de 
prioridades y de 10s costos y beneficios sociales involucrados, etc. 

IV.2. Anilisis cientificos y econ6micos2' 

En este acipite se presentan 10s aspectos esenciales (cientificos y econ6- 
micos) que deben ser considerados dentro del sistema de genenci6n de normas 
(NCA y NE) dado que, a juicio de 10s autores, son 10s aspectos mis relevantes para 
el futuro de la regulacidn legal ambiental, y es, ademis, un irea, a diferencia del 
rest0 de la ley, donde se introducen elementos modemos de evaluacion de costos 
y beneficios. Los procedimientos minimos que deben ser considendos a la hora 
de genenr normas ambientales son la considenci6n de anilisis ttcnicos y econ6- 
micos, el desarrollo de estudios cientificos, consultas a oganismos competentes 
pliblicos y privados, anilisis de las obsemaciones formuladas y una adecuada pu- 
blicidad. 

La experiencia ha mostndo que existe un p n  deficit de recursos cientifi- 
cos y ttcnicos para el desarrollo de 10s estudios que apoyen la genenci6n de nor- 
mas. El proceso, salvo en algunos pocos casos, se ha limitado a la recopilaci6n de 
informaci6n. sin desarrollar anilisis criticos de la misma. En resumen, la existencia 
del procedimiento de la ley ha tenido beneficios importantes desde la perspecti- 
va de coordinaci6n de las instituciones participantes y desde el punto de vista de 
la disponibilidad de informaci6n hacia 10s regulados, pero hay un p n  desafio pan 
desarrollar una capacidad cientifica y tCcnica chilena. 

Existe conciencia de que es dificil determinar 10s costos y beneficios deri- 
vados de distintos niveles de calidad ambiental. De hecho, es mis ficil determinar 
10s costos de control (privados y pbblicos) que 10s beneficios (dniios evitados). Sin 
pejuicio de lo anterior, la idea fuerza que est5 tns la ley es que, a lo menos, se 
expliciten 10s costos y beneficios derimdos de la fijaci6n de normas. h te  es un 

- -"..--=."... y"- --... .... " ... "V..O..-.".. ".. " 
econ6micos se puede ilustrar con la Figun 2. En ella, se aprecia ql 
n6mico de calidad ambientd coincide con el beneficio net0 m: 

2,.--.,--.-- 1 ---*-- L^_ _:_I_ A"...-.. A^ 1.. ---:I.,.. .a. 

punto, como se ved  a continuaci6n. en el cual existe un gnn deficit por parte de 
las autoridades (CONAMA). 

TI r l icrircirin rnnr,=ntiml nil,= ,==ti tt-x 11 nhlioIr iAn TIP Aesamollar anilisis 
ue el 6ptimo ece 
kimo. Dado que 

- -  1 ~ 0 . n  W ~ U I . ~  , IKCULC~ t t . m  ~IUU.UUI~UU uc IU ~ U Z W K ,  U Y . O U ~ ~ U . ~  uesde el punto de vista 
de 10s costos y bcneficios involucndos. la experiencia ha mostndo que no existe informaci6n pan 
valonr 10s costos y heneticios sociales. Dada In situaci6n anterior, la ebaIuaci6n x ha limitado a 10s 
costos y beneticios prictdos. Sin pejuieio de lo anterior, la informaci6n de costos y beneficios ha per- 
mitido. a quienes deben tomar decisiones -en este caso. 10s ministros de las diversas ims-, rcorien- 
tar la norma o flexihilizar valores de parjmetros especificos. 
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es dificil estimar el beneficio net0 miximo y que, ademis, a la hon de decidir so- 
bre los niveles que se van a normar existen consideraciones distintas de las eco- 
n6micas (politicas, eticas, monles, etc.), la intenci6n de la ley era obligar a quie- 
nes deben tomar decisiones a considenr la evaluaci6n econ6mica pan  efectos de 
que por lo menos 10s niveles de las normas se encuentren en el nngo en que 10s 
beneficios fuenn mayores que 10s costos. Desgnciadamente, ni siquien ese obje- 
tivo ha sido l o p d o ,  como se muestn en el anilisis de casos que se desarrolla en 
el Gfifico 2. 

GRinco 2 

Bcncficio Bcncficio Nclo 
hlixima 

us 5 Ih I 
\ I \ I  

Optima Calidad ambicnml 
-I 

Rmgo para cI cual cl bencficio 
ci mayor quc C I  copto 

I- 

A continuaci6n se presentan algunos ejemplos concretos de normas desa- 
rrolladas por CONAhW. E3 interesante destacar que no hay una metodologia co- 
m6n p a n  10s casos analimdos. 

IV.3. Algunos ejemplos de la evaluaci6n econ6mica de normas 

Norma d e  emisi6n para la regulaci6n de contaminantes asociados a 
las descargas d e  10s residuos industriales liquidos a sistemas de al- 
cantarillado 

Li metodologiaZ2. utili7mda por CONAiMA en el anteproyecto ai basada en la 
definici6n y alcance del problema, definici6n de la situaci6n base, identificaci6n de 
impactos, duaci6n de costos, evnlunci6n de beneficios y milisis de costos y beneficios. 

Pan la evaluaci6n de 10s costos se determinaron 10s montos de abatimien- 
to (prividos), que son consecuencia de la aplicaci6n de la norma. y 10s costos de 
monitoreo y fiscalizaci6n (p6blicos). 

a) 

*' Afnnunl de E1w~nlrcnddtr Ecottdtnlcn de Planes 1' A'o'onn~ (Unirenidad de Chile, Departa- 
mento de Ingenieria Industrial, 1997). CONAMA 



Gesti6n Ambienlal en Chile I 269 
Cmm DEI FAmo V. RIWUK, K A ~  E. 

Para la evaluaci6n de 10s beneficios se utilizaron 10s costos por evitar la dis- 
minuci6n de vida Gtil de 10s tubos de alcantarillado y la openci6n adecuada de la 
planta de tntamiento en el pais (que a la fecha no existe). 

La estimaci6n de beneficios que entrega el anteproyecto se bas6 en costos 
evitados; la metodologia pan valorar 10s impactos utili26 costos de reposici6n. Entre 
10s beneficios no considerados en la evaluacion se encuentra el mejonmiento de 
la calidad de aguas naturales23. 

El anilisis de costos y beneficios consider6 la comparaci6n directa entre 
costos por abatimiento, monitoreo y fiscalizaci6n y beneficios por costos evitados 
por la no disminuci6n de vida  til de 10s tubos de alcantarillado, al igual que la 
comparaci6n indirecta con costos evitados de funcionamiento inadecuado de plan- 
tas de tratamiento. Para 10s niveles de la norma, la evaluaci6n entreg6 10s resulta- 
dos que se muestran en el Cuadro 4, para una tasa de descuento del 12% y a per- 
petuidad. 

' 

Cromo 
Nitr6geno Amoniacal 
Solidos Suspendidos 
Aceites y Gnsas 
Sulfurc 
Zinc 
Plomo 
Niquel 
Alumif 
Eoro * 
Manga 
hlercu. .- 
Fasforo 
Cobre 
Arsenic0 
Cianuro 
Cadmio 
Hidrocarburns 
PH 
Temperatura 
Solidos Sedimentables 

... _-. 

477.2 
40 ,4  

-139.7 
4 . 5  

or Prcsente Neto OTN) 

49.638.3 
-1.220.3 
-3.976.4 

-337.0 
-1.164.3 

-53.9 

0.0 
-54.2 

0,o 
-7.6 
0.0 
4 - 1  
4 . 9  

-13.1 
-17.2 

0.0 
452.0 

0.0 
6 3 . 3  

0.0 
-1.0 

-40.7 
-109.4 
-143.7 

' Falta informacion sobre la cantidad actual desc 
Ff4ente:Antepmyecto de Norma. CONAXW 

z' Como se aprccia en esta omisi6n. la norma e 
biental, como es el evitar externalidades sobre el medio 
lar impactos entre privados. 

argada ai alcantarillado 

lude el objetivo principal de una norma am- 
ambiente p6blico. la norma se limita a regu- 



En terminos globales, el contaminante que ocasiona el mayor cost0 en la 
norma es la demanda bioquimica de oxigeno, DBO, (85%). Pan el cas0 de la DBO,, 
el cost0 presentado por CONAMA es el cost0 de tntamiento en el imbito de las 
industrias, no de daitos a tubos de alcantarillado. Este cost0 podna verse reducido 
si se autorizan a las plantas de tntamiento de aguas servidas domiciliarias a tn -  
tar la DBO de origen industrial 00s costos, considerando economias de escala, pc- 
dnan verse reducidos en un 75%). 

Como se aprecia en el Cuadro 4, si s610 se considen el beneficio de ahc- 
rro en vida Ctil de alcantarillado, la norma tendria un VPN (valor presente neto) 
negativo.Aun considerando esta situacibn, CONAMA dict6 la norma. 

b) Norma d e  emisidn p a n  la regulacidn de contaminantes asociados a 
las descargas de 10s residuos industriales liquidos a aguas superfi- 
ciales 

La metodologia que se utiliz6 pan este cas0 se bas6 en descripci6n de la 
regulaci6n y alcance de la evaluaci6n, descripci6n de la situaci6n base, opciones 
pan  cumplir con la norma, costos de cumplimiento, costos de monitoreo, costos 
de fiscalizici6n y determinaci6n de beneficios. 

Cost0 de nbntimiento 

Se determin6 el universo afectado de emisores y luegc 
les de estos cumplian con el estindar, pan 10s distintos padmetros del proyecto. 
El costo de abatimiento fue cdculado pan cada emisor de la muestn que no cum- 
ple con la norma en dg6n padmetro, como el resultado del caudal multiplicado 
por el cost0 medio de abatimiento (US$/m3). Los mlores de 10s costos medios fue- 
ron extraidos de la litentun. 

Estiinacibn de benepcios 

Pan la estimacibn de 10s beneficios se determinaron 10s impactos de 10s 
diferentes contaminantes en la poblacion y 10s recursos naturales. La conclu- 
si6n a que se lleg6 fue que no era posible cuantificar 10s beneficios, porque no 
existen las relaciones emisi6ncalidad, como tampoco antecedentes de la calidad 
actual de las aguas y Ips impactos evitados, lo que impidi6 determinar cuantitati- 
vamente 10s beneficios. 

Por lo anterior, se hizo una estimaci6n de la reducci6n de emisiones pro- 
ducto de la aplicaci6n de la norma. Es decir, no se desarrolla una ewluaci6n cos- 
toheneficio (con lo cual se trasgredi6 la ley), sino de costo/efectividad. Algunos 
resultados se muestran en el Cuadro 5: 
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DBO, 7 ~ n a  Costera. cntrc 
nosAnda1ii.n y Rio Bio. 57.8 61,3 
Zona Costen. cntrc la 
desernbocadura del Bio Rio 
y el no Manco. 41.5 44.0 

* Rio Mapocho. entre cstem 
Las Rosas y bajo 74611 
de la hguada 28.9 35.0 - D:,. ":- n:, -...- L,.. 

Este cost0 se estim6 simulando estntegias de autocontrol e incremento de 
la cantidad de funcionarios, en las instituciones involucndas (Cuadro 6). 

Sh?rTES ASOCIADOS 

A U S  DIXXRGAS DE REXIDUOS UQUIDOS A AGU4S SUPERFICRLES 

Costos Total anu 

Costos de abatimiento 
D B O ~  uss 58.( 
S6lidos Suspendidos uss 2.2 
Aceites y Grasas uss : 
Cobrc uss ( 

Costos de Monitoreo 4 hlS : 
r ̂ ^.^_ _I^ r.:---,:-..-:z- .,e 

Costos de abatimiento 
D B O ~  USS 58.027.166,40 483.559.720.20 
S6lidos Suspendidos USS 2.328.462.10 19.403.850.50 
Aceites y Grasas USS 224.562.00 1.871.349.80 
Cobrc USS 616.954.06 5.14 1.28334 
Costos de Monitoreo 4 hlS 287.713.20 
Costos de Fiscali7aci6n hlS 68.80' 

Pan cada institucih. sin considenr el equiparniento complernentatio. 
Fuenfe: Anilisis Genenl ddlnpxlcto Econ6mico y Wl de la Norma (octubre, 1997lCONA 
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El cost0 de tratamiento para el sector afectado, como consecuencia de la 
aplicaci6n de la norma, alcanza a US$ G1,2 millones al afio,con un VPN de USS510 
millones. Se puede apreciar que 10s costos estimados corresponden solamente a 
unos pocos padmetros de la norma, por lo que son una cota muy minima. El mis- 
mo estudio entreg6 informaci6n sobre 10s sectores econ6micos y zonas mis afec- 
tadas, a saber: 

i) 
ii) 
iii) 

La cuenca del n’o Bio Bio con un VPN de US$ 227 millones. 
Sector costem de la VI11 Regi6n con un VPN de USS 209 millones. 
La industria de fabricaci6n de productos quimicos bisicos (celulosa), con 
un cost0 anual de US$ 27,3 millones; y la industria de aceite y harina de 
pescado, con un cost0 anual de USS 25 millones. 

La conclusidn principal es que 10s beneficios no son comparables con 10s 
COStOS. 

c) Modificaci6n d e  la Norma d e  Emisi6n para la regulaci6n d e  ruidos 
asociados a las fuentes fijas. D.S. 286 

En este cas0 se utiliz6 una metodologia distinta de 10s dos casos anteriores. 
Para el cas0 de esta norma, dentro de 10s impactos econ6micos relevantes 

se consider6 el aumento de la productividad y de la eficiencia en el us0 de 10s 
recursos de fiscalizaci6n, el incremento en 10s niveles de inversi6n en mitigaci6n 
de ruidos molestos (en particular, en las zonas rurales) y, obviamente, una dismi- 
nuci6n de ruidos molestos hacia la ciudadania. 

Para estimar el impact0 econdmico de la norma sobre 10s emisores, se le 
asign6 un valor de soluci6n al problema de ruido por parte de Pstos, donde se 
consider6: 

Costo 0 al hecho de tnbajar con puertas cerradas, generar cambios de ho- 
rarios de algunas tareas e implementar precauciones en el manejo de ma- 
quinarias, etc. 
Costo medio minimo equivalente a USS 90. Esto considera la instalaci6n 
adecuada de una miquina o cambios minimos en la instalaci6n. 
Costo medio intermedio equivalente a US$ 1.300 (instalaciones de aislamien- 
to en pequetios recintos). 

ciones de mayor tam 
Soluciones de US$ 2 ., r .500 o de mayor valoi 

iaiio. 
elativas a empresas o institu- 

. *  .̂̂ 1̂ ^̂  ̂”^ ”” .._.^ ... Con Ids supuestos alltcllulca, >C IWIIIIU un porcentaje, del total de fuen- 
tes en la RM, que deben’an incurrir en las distintas categorias de costos, 30% para 
cost0 cero, 25% para costo medio minimo, 25% para costo medio intermedio y 
20% para cost0 medio mMmo. Con base en lo anterior, se determin6 el valor ac- 



W6n Ambiental en Chile I 273 
C m  Da FAmo V. B~ww,  K m  E. 

tualizado de 10s costos PAC) que se obtendd durante el pen'odo del anilisis 
(1996 a 2005). 

La conclusi6n del anilisis realizado por CONAMA fue que 10s beneficios 
debidos a la modificaci6n de la norma de emisi6n de ruidos para fuentes fijas son 
imposibles de estimar, porque no hay disponibilidad de antecedentes que cuanti- 
fiquen el n6mero de fuentes afectadas. 

Conclusiones del proceso normativo 

Del anilisis del proceso de generaci6n de normas destaca la importancia 
del rol de CONAMA como coordinadon del proceso, ya que se evitan duplicida- 
des e incoherencias en 10s enfoques norrnativos utilizados por las distintas entida- 
des con facultades reguladoras, como en  comdn antes de la promulgaci6n de la 
Ley No 19.300, al margen de la coherencia que estas normativas deben guardar 
con la politica ambiental gubernamental. 

Sin pejuicio de lo anterior, subsisten pugnis entre 10s distintos senricios 
p6blicos y CONAiMA a la h o n  de compatibilizar 10s intereses sectoriales con 10s 
nacionales. Asi, se han propuesto NE sin referencia a NCA y se estin estudiando 
algunas no insertas en un context0 de calidad ambiental objetim o de un plan de 
prevenci6n o descontaminaci6n especifico, lo que hace muy dificil poder generar 
normas de emisi6n que conduzcan a una gestion ambiental con sentido. 

Esta situaci6n h e  detectada durante la discusi6n de la Ley No 19.300, pues 
se observ6 que las instituciones estatales tienden a utilizar las NE fuera del con- 
texto en que su aplicaci6n resulta verdaderamente dtil y eficaz, aplicindolas como 
un instrumento regulatorioper se, sin vinculaci6n con la calidad ambiental circun- 
dante, lo que constituye un error. Es mis. dunnte la discusi6n 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 emisi6n solamente fueran utilizables dentro de un 
plan de prevenci6n o descontarninaci6n, pen, la proposici6n no fue aceptada por 
la autoridad ambiental de la Cpoca. 

Otro aspect0 de gran relevancia ha sido la constataci6n de la enorrne can- 
tidad de recursos que demanda un sistema de generaci6n de normas de calidad 
ambiental y de emisi6n. La capacidad del sector pdblico para abordar el estudio 
de estas normas de manen seria es insuficiente. Existe un deficit importante de 
recursos, humanos y financieros, en CONhMA. y mis adn en 10s servicios pdbli- 
cos sectoriales, para abordar el proceso normativo con informaciones y fundamen- 
tos adecuados e idoneidad profesional. 

Las evaluaciones econ6micas "costean" las implicancias de niveles predeter- 
minados, no eval6an 10s costos y beneficios de distintos niveles como pan poder 
estimar c u b  cerca o lejos se est5 del 6ptimo de calidad ambiental. Ademis, la ley 
no exige que se deba respetar el resultado de esos anklisis costo/beneficio, si bien 
su finalidad evidente es generar repulaciones nmbientales que reflejen un 6ptimo 
social. 
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Tambitn 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 h i -  
cas pan  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 discutio la Ley de Bases del Medio Ambiente, se pus0 mucho 
Cnfasis y optimism0 en la posibilidad de poder desarrollar gesti6n ambiental a ni- 
veles regionales. Es decir, la genenci6n de un sistema que permitiera tomar en 
considencion 10s efectos reales sobre sistemas natunles y construidos especificos. 
Li experiencia ha mostndo que el sistema p6blico chileno no tiene ese p d o  de 
sofisticaci6n y que ha preferido diseiiar sistemas centnlizados que no reflejan las 
diferencias espaciales y particulares de 10s sistemas regulados, con lo cual se des- 
perdicia una variable regulatoria que podna tener importantes efectos econ6mi- 
cos positivos. 

Por o t n  parte, una deficiencia p v e  de la ley fue no fijar niveles de riesgo 
aceptables que debian ser respetados por las autoridades a cargo del proceso no- 
mogenetico, y ni siquien incluy6 directrices pan un tema tan fundamental. 

Con todo, puede seiialarse que el pais amn7a en la genenci6n de una nor- 
mativa ambiental cada vez mis ajustada a sus necesidades,~ en todo cas0 con p n  
cedimientos que consienten la participaci6n actiw de todos 10s que tengan inte- 
r& en hacer valer sus puntos de vista. 

EL U S 0  DE INSTRUMENTOS ECON6MICOS. EL CAS0 DEL D. s. No 4, 
DE 1992, DEL MINISTERIO DE SALUD 

El us0 de instrumentos econ6micos pan la gesti6n ambiental, y especifica- 
mente 10s derechos de emisi6n tnnsables, esti planteado incidentalmente en la 
Ley sobre Bases del Medio Ambiente. Considerando lo anterior, y el hecho de que 
la politica econ6mica sea una politica social de mercado, es sintomitico que la 
gesti6n ambiental chilena no haya utiliLido mayor n6mero de instrumentos de 
mercado. Li excepci6n la constituye el Decreto Supremo No 4 (DS 4) ,  del Minis- 
terio de Salud, de 199224, que tiene por objetivo contmlar las emisiones de mate- 
rial particulado en la Region Metropolitana. 

El DS 4 fue resultado de la intencci6n p6blica y privada. Esta iniciativa, 
por primen vez en la gestidn ambiental p6blica, fue ampliamente discutida por 
10s involucndos, el sector regulador (p6blico) y el regulado (pGblico y privado), y 
es especialmente ejemplar pan 10s efectos de analizar la politica de gestion de la 
contaminaci6n atmosfkrica en Chile. 

2' Es internsante hacer notar que el DS 4 h e  promulgado con anterioridad a la Ley de Bases 
del hledio hb iente .  Como se discutih en este tnbajo, el DS 4 h e  product0 de la gesti6n puntual de 
un gupo de autoridades. y no resultado de una politica global de gobierno. 
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Cuando se promulg6 el DS 4, se espenba que se constituyen en el marco 
conceptual que regulan la politica de control de la contaminaci6n atmosfkrica en 
Chile. Desgnciadamente, salvo el Decreto Supremo No 185, de 1991, del Ministerio 
de Minen'a, que comparte la base conceptual y opencional con el DS 4 ,  y parcial- 
mente 10s planes de prevenci6n y descontaminacidn (el plan de descontarninaci6n 
de Santiago utiliza mecanismos de comando y control pan efectos de disminuir 10s 
niveles de emisi6n de 10s distintos grupos de fuentes), la politica de control de la 
contaminaci6n atmosfkrica en Chile ha seguido utiliznndo mecanismos de coman- 
do y control, en abierta oposici6n a 10s lineamientos del sistema econ6mico nacio- 
nal y no utilizando las posibilidades que otorga la Ley No 19.300 al re~pecto*~. 

Los principios blsicos que definen el enfoque del DS 4 son 10s siguientes: 

Existencia de un kea o zona geogrifica donde se ha constatado la supera- 
ci6n de la norma de calidad ambiental. 
Definici6n de las fuentes o psupos de fuentes responsables de las emisic- 
nes que ocasionan la supenci6n de norma. 
Definici6n de las responsabilidades de 10s distintos grupos de fuentes", y 
de 10s niveles de emisi6n finales pan cada fuente (en este caso, se exigi6 
una reducci6n del orden del 8096 del promedio de emisiones -de 256 mPJ 
m3N de material particulado en promedio a 56 mg/m3N2'). 
Definici6n de plazos y exigencias. Las principales exigencias estaban rela- 
cionadas con la fijaci6n de una norma de emisi6n calificada como nivel de 
decencia pan  poder participar en el sistema (112 mPJm3N). 
Libertad de buscar las soluciones tecnol6gicas o de gesti6n mis convenien- 
tes pan  la disminuci6n de emisiones. 
Autorizaci6n pan lognr Ins exigencias de emisi6n mediante la adquisicidn 
de emisiones a fuentes que hubienn disminuido las suyas mls de lo exigi- 
do (es decir, a menos de 56 mPJm'N). 

'5Tanto es s i .  quc ni siquien el mismo DS 4 ha sido implementado como lo especilicaha la 
Iegislaci6n. LIS autoridades sectorides (Ministerio de Mud) y coordinadonq (CONA\W\) constantemente 
han 'encontndo' prohlemascstfcnicos' p a n  genenr tnbas a su desarrollo. Hasta el punto de que du. 
nnte 6 afios nose fiscaliz6 su funcionamiento. y asi el sector regu!ado (fuentes industriales) pudo hin- 
cionar sin cumplir con 1as evigencins del DS 4. Se dehe destacar que el articulo 47 de la ley 19.300 
contempla 10s permisos de emisi6n transnbles e impuestos a Ins emisiones como instrumentos de ges 
ti6n ambiental. dentro de 10s planes de descontaminaci6n de prerenci6n de 13 contaminacibn. 

x Existia conciencia de que el mecanismo de asignaci6n de emisiones que se seleccionan 
implinba creacion de derechos y, p r  lo tanto, involucnba impactos distrihutivos que podinn incluso 
ser regresivos. En el cas0 del DS 4,  se definio, politimmente. considenndo que con anterioridad no 
existia regulacidn sobre las emisiones, que todm Ins fuentes exisfentes tenian 10s mismos derechos. Por 
lo anterior, se decidi6 otorgar derechos proporcionales a Ins emisiones de cada fuente (dado que en 
este cas0 la norma de calidad ambiental estaba supenda.10 que se exigia a cada fuente e n  una reduc- 
ci6n inicial de sus emisiones pan  posterionnente p d e r  hacer us0 de sus 'derechos de emisi6n"). 

n Obviamente, est0 implic6 que muchas fuentes tuvienn que realizar un esfuerzo mucho 
mayor e incluso que algunas dejann de openr. &to evplica en firan 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 econ6micos a la gesti6n de la contaminaci6n (derechos 
de emisi6n transables). La importancia de la incorponci6n de instrumentos eco- 
n6micos, y especificamente 10s permisos de emision transables, en la gestion am- 
biental pfiblica, radica en que permite que 10s emisores tengan la libertad de 
cumplir con 10s objetivos globales de reducci6n 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 consideraci6n de 10s costos, lo cual represen- 
ta grandes ahorms2R. 

Este decreto conge16 la emisi6n de material particulado proveniente de las 
fuentes fijas, estableciendo un mecanismo gradual de compensaci6n de emisiones, 
tanto para las fuentes existentes como p a n  las nuevas. 

La definicidn de compensaci6n consagrada por el DS 4 es la siguiente: "Un 
acuerdo entre titulares de fuentes de modo tal que una de las partes pnctica una 
disminuci6n 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 
continu 

* I  ) de las 
e te con- 
geiamiento arecro tanto a ias ruenres mstentes como a ias nuevas. Estas 
ultimas s610 son autorizadas siempre que cumplan con una norma de emi- 
si6n de 112 mR/m3N y que compensen en un 100% sus emisiones misicas 
de material particulado. 
El establecimiento de una noma de ernisi6n en concentraci6n que prohi- 
be la emisi6n de material particulado en concentraciones superiores a "1 12 
mR/m3N". Se otoga plazo para alcanzir el nivel anteriormente establecido. 
Una reciz1cci6rz global de las emisiones misicas por unidad de tiempo de 
todas las fuentes estacionarias puntuales, y una asignaci6n inicial de dere- 
chos a las fuentes existentes. Esta emisidn mhima permitida se calculd uti- 
lizando el caudal mk imo  de cada fuente (situaci6n mis desfivorable) y 

En Alternnfftv A p p ? ~ d ~ e ~  to pollution conhol nnd ri~atte managetnent. Documento de 
debate, abril 1991, UNDP.. pig. 52, Jnnis D. Bernstein destaca que:'Bajo el profinma de tnnsacci6n de 
emisiones de la EPA, 10s ahorros incumdos por Ins pro\isiones de net60 y burbujn. autorimdas en el 
Clean AirAct. hm sido muy significativos.Se mima que el netio ha genendo ahorros de entre US$ 525 
hl!4 a US$ 1.200 hlM. Burbujns aprobad.u por la EPA han ahomdo USS 300 hlX1 y las aprubadas por 
10s estados, US$ 135 hN." 

~9 El cax, de Santiago:Anilisis del Dccreto Supremo No 4 del Ministerio de Salud. Ricardo Katz. 
El us0 de permisos de emisi6n tmsables en el control de In contaminaci6n atmosfirica. Donmiento 
d i p  Trdm/o. 187. diciembn: 1992. CEI? 
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asumiendo un funcionamiento continuo durante todo el dia de todas las 
fuentes. Lo anterior se materializ6 en la siguiente f6rmula: 

Emisi6n inicial (kg/dia)= Caudal (m3N/hr).0,000056 @g/m3N)'24 (hrs/dia) 

Debe notarse que la concentraci6n promedio inicial asignada (56 mg/m3N) 
correspondia a un 20% de la concentncion promedio existente en todas 
las fuentes fijas. Esta reducci6n era la meta que el sector industrial aceptb 
como necesaria para cumplir con las normas de calidad mbiental. Cualquier 
emisi6n superior a la seiialada debe ser compensada con fuentes puntua- 
les existentes. 
Un sistema de cotnpensud6n de etnfsfones. El sistema asigna un nivel de 
emisi6n mixima 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- . . I  . . .  * .  ., .. 

emisiones. Lo anterior dista mucno de ser un sistema de derecnos de emision tran- 
sables. 

En efecto, aunque la institucionalidad p6blica 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 10s pri- 
vados, han aparecido brokers de emisiones, se ofrecen "kilos/dia" de material 
particulado por 10s diarios, y tambien se ofrecen calderas "sin derecho a emitir". 
De forma complementaria a lo anterior, la implementaci6n de un seudosistema 
de permisos transables ha redundado en algunos beneficios importantes desde 
el punto de vista del control de la contaminaci6n. hlgunos de estos beneficios 
son: 

La seiial que en 1992 dieron las autoridades en el sentido de entregar"per- 
misos" a las actividades existentes, gener6 un incentivo importante para la 
formalizaci6n de las empresas: "Tenia valor estar registrado". Esto gener6 
una ganancia importante en informaci6n. 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 Regi6n hletropolitana se aceler6 de un modo 
decisivo, ya que existia un incentivo para liberar emisiones que eventual- 
mente podian tener valor econ6mico. 
Se ha generado una amplia discusi6n entre sectores para efectos de incor- 
porar transacciones entre ellos. Es asi como el sector industrial desea PO- 
der "tmsar' emisiones con el sector transporte y fuentes grupales naturales 
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(polvo resuspendido de calles), argumentando que 10s costos de control, en 
estos otros sectores, son mucho mis bajos30. 

No existe adn un mercado con precios claros, per0 investigaciones parcia- 
les han mostrado valores de entre US$ 5.000 a US$ 10.000 por kilo/dia, y un mer- 
cad0 muy poco difundido y con pocos participantes. En general, 10s "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 reduccidn de emisiones. 

Sin pejuicio de lo anterior, hay algunos aspectos bisicos que deben ser c e  
rregidos en el actual sistema. h tos  son: 

Ias autoridades deben apoyar fuertemente el sistema para lograr disminuir 
la incertidumbre asociada a un mercado nuevo. Ias autoridades deberian 
proceder con audacia a ayudar a crear un mercado donde no existe. Esta 
misma circunstancia se dio cuando se crearon 10s mercados de la salud y la 
previsi6n. Hay, por lo tanto, experiencias anilogas previas en Chile. 
Se debe profundizar el mercado en el sentido de permitir mayor ndmero 
de participantes. Se debe permitir la transacci6n entre fuentes fijas (calde- 
ras y procesos, estos dltimos se encuentran excluidos por una decisi6n ad- 
ministrativa) y grupaleg' (principalmente polvo de calles pavimentadas y 
sin pavimentar)3'. 
La institucionalidad que lo administra (Ministerio de Salud) no cuenta con 
la capacidad para manejar un sistema que presenta caractensticas mis 
cercanas a un mercado bursitil que 3 un servicio pdblico. Se debe cam- 
biar la institucionalidad para poder crear un mercado que funcione correc- 
tamente. 

Por filtimo, se debe manifestar que hay una gran (aunque tardia) oportuni- 
dad. Ias autoridades.han anunciado la discusidn publica de una ley de permisos 
de emisidn transables aue incomore las emisiones a 10s cursos Y cuemos de awa. 

En 'Compensaci6n de emisiones: Un instrumento de alcance global p a n  el control de la 
contaminaci6n atmosftrica-. Docfitnettto de Tmbajo. 207, diciembre de 1993. CEP. Katz muestn que 
reducir 1 kg de material parficulado de diimetro de 2.5 micrones cuesta USS 500 wlitndose de la ins 
talaci6n de un landor de gases en una industria: US$ 32. si se cambia el motor de autobtk; y USS 0.5. 
pavimentando una calk. Estudios cn curso entrepan evidencia preliminar de  que quizls 
el aspindo y limpieza de calles pavimentadas podria ser tambikn una altcrnativa interesante de bajo 
COStO. 

3' Andlisis del "hnteproyecto del plan de prerencidn y descontaminacidn de la Regidn Metre 
politana". Piititos de Refmttcla. 182. CEP. junio 1997. 

'2 Las autoridades csgdmen el argument0 de que la toxicidad de 13s emisiones provenientes 
de esas fuentes es distinta. Aunque el qumento pudien ser correcto. la autoridad no ha nomado de 
manera difcrencial esas emisiones. controlindolas solamente en funcidn de su tamafio, por lo que la 
decisidn de excluirlas dcbido a su toxicidad es menmmte roluntarista y discrecional. 
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No parece claro que una ley de estas caracteristicas sea aprobada por el actual 
Congreso. Es mls, declaraciones de diputados y senadores de todas las tendencias 
politicas son coincidentes en manifestar que no aprobarin una ley que permita 
"contaminar a 10s que dispongan de recursos". Lo anterior muestra que, por lo 
menos en el Brea ambiental en Chile, se requiere de una gran labor de difusi6n de 
la informaci6n para poder introducir el us0 de instrumentos de mercado en la ges- 
ti6n ambiental. 

A nuestro juicio la discusi6n de la ley mencionada en el pBrrafo anterior 
seri la prueba de fuego de la modernidad del sistema de gesti6n ambiental pdbli- 
ca chileno. Los resultados de la discusidn mostnrin si elegimos recorrer un cami- 
no moderno y eficiente. o volvemos a repetir 10s errores de paises desarrollados 
que gastaron cantidades enormes de recursos (que Chile no tiene) sin lograr re- 
sultados acordes en la mejon de la calidad ambiental. 

La existencia de un marc0 normativo general y de reglamentos especificos 
en materia ambiental no significa que la tarea est6 finalizada.Aparte de 10s perfec- 
cionamientos que ya se adrierte necesario introducir a la actual legislaci6n ambien- 
tal, hay ireas especiales p a n  las cuales es necesario crear nuevas reglas y otras en 
las cuales se requiere una revisi6n y reordenamiento importante de lo existente. 
En esta secci6n abordaremos las cuestiones mis urgentes que presenta, a nuestro 
juicio, la realidad del pais. 

vI.1. La e Nalnaci6n ambiental estrat6gica 

El nacimiento de la preocupaci6n ambiental y del impacto que 10s proyec- 
tos de desamllo podrian ocasionar al entorno, dio lugar a1 desamllo de un me- 
todo de evaluaci6n conocido como E\aluaci6n de Impacto Ambiental (EM). h a  
puede ser concebida en dos niveles: como instrumento de planificaci6n o de pla- 
nificaci6n estrategica (econ6mic0, social y ambiental) o como un instrumento de 
aplicaci6n puntual que permite calificar el impacto ambiental especifico de una 
acci6n. Los alcances de la EW son distintos, segdn quien la utiliza. El sector prim- 
do la usa para planificar sus decisiones internas, en el imbito de evaluaci6n de un 
proyecto individual. El sector pdblico, en cambio, es responsable ante toda la co- 
munidad de la idoneidad integral de sus decisiones, por lo que es en el proceso 
de toma de decisiones de este sector donde se Dlantea la necesidad de contar con 
una instancia de desamllo de Evaluaci6n Ambiental EstratCgica 

'' Ver G. Del Fivera y R. Kart. 1996 
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La EAE se define como "la aplicaci6n de 10s principios de EIA a politicas 
(ambientales y no ambientales), planes (sectorides y espaciales) y programas de 
acci6n existentes y propuestos". Es decir, 10s principios y metodologias generales 
de la EIA son 10s mismos de la EAE, lo que varia es el imbito de aplicaci6n de 10s 
instrumentos a utilizar, de lo micro (EM) a lo macro (EAE). 

La Ley 19.300 contiene un esbozo de este mecanismo a1 someter a1 SEIA a 
10s planes regionales de desarrollo urbano, planes intercomunales, planes regula- 
dores comunales y planes seccionales. Sin embargo, 10s alcances, metodologias y 
efectos de la EAE no estin previstos por la actual legislaci6n chilena, y su incor- 
poraci6n como instrumento de gestibn ambiental seria un gran avance y de enor- 
me utilidad. En efecto. si bien In EAE no proporciona una soluci6n completa, si 
es considerada como un instrumento que ayuda a1 desarrollo y que tiene un gran 
potencial para aquellos que planifican, autorizan y operan proyectos y planes. 

Todos 10s hechos sugieren que la EAE debe ser capaz de hacer un aporte 
6ti1, pero s610 si vemos que se extiende a objetivos mis estrategicos a h ,  sin per- 
juicio de que ello enfrente en la actualidad grandes limitaciones politicas que pue- 
den hacer inviable dicha posibilidad. 

Silvestres rrotegiclas del kcitado. y la que crea la Corporacion Naclonal Forestal y 
de Protecci6n de Recursos Naturales Renombles, CONM, cuya finalidad es la con- 
servacibn, proteccibn, incremento, manejo y aprovechamiento de 10s recursos na- 
turales renovables del pais, no han entrado en vigencia. 

Desde el punto de vista de iniciativas legales nuevas, se encuentra en tW 
mite legislativo en el Parlamento, desde 1991, la Ley de Bosque Nativo. Existe la 
necesidad de una regulaci6n integral del bosque nativo, de manera que su conte- 
nido incentive la consemci6n y us0 sustentable de estos recursos y no promue- 
va en forma indirecta su eliminaci6n por vias ilegales. 

La ausencia de una politica forestal explicita en Chile ha sido una constan- 
te que se ha traducido en que 10s 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 despues la actividad agricola y ganadera, 
siendo 10s incendios el principal sistema de habilitaci6n de terrenos para la agri- 
cu1tu1-a~~. En general puede seiialarse, ademis, que la legislaci6n forestal chilena 
manifiesta una preocupaci6n preponderante por lo que se extrae de 10s bosques 
y poca o ninguna por el manejo de 10s mismos, especialmente de 10s bosques na- 
turales. Se han establecido ciertas restricciones para proteger suelos, recursos hi- 
dricos, belleza escenica y protecci6n de especies. 

3' Ver G. Del Fiverro. 1998. 
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Per0 mis alli de esto, el pais carece de reglas sobre c6mo explotar 10s 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 10s 
funcionarios estatales. Las preguntas sobre cuinto preservar, cuinto proteger y 
cuinto intervenir, asi como las formas de manejar estos diferentes tipos de bos- 
ques que cumplen diferentes funciones preponderantes, conciliando intereses e c e  
nbmicos, sociales y ambientales, permanecen abiertas y no han sido abordadas de 
una manera global, sistematizada y omnicomprensiva. 

De ahi que 10s instrumentos econ6micos que consideren el marco 
regulatorio del sector forestal basado en el bosque nativo Sean centrales y fun- 
dam en tale^^^, y deben hacerse cargo de 10s dafios patrimoniales que efectivamen- 
te se causen, linico modo de l o w r  que la legislaci6n sea eficiente y eficaz en 
el logro de la explicitada finalidad de utilizar de manera sustentable el bosque 

yI.3. Biodhersidad 

Este tema se encuentra en fase de estudio en la Comisi6n Nacional del 
Medio Ambiente (CONAMA) y tiene por finalidad dar contenido normativo espe- 
cifico a diversos tntados internacionales suscritos y ratificados por Chile36. 

Fuertemente vinculado a lo anterior se encuentra el Reglamento sobre Cla- 
sificaci6n de Especies de Flora y Fauna en Categon'as de Conservaci6d7, que per- 
mitid 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 vulnenbles, raras o en peligro de extinci6n3'. Una vez 
elaborado el reglamento, que se encuentra en preparacih por la CONAMA, se 
contad con un procedimiento de clasificaci6n de tales especies que sed  confia- 
ble y basado en evidencia cientifica. En la actualidad, dicha clasificaci6n depende 
de la autoridad administrativa (SAG, CONAF), la cual utiliza 10s denominados 'li- 

"L ~,L1,lCY"..C...., I-..I.. ... .\." ..-., .... ., , .) I._... .,__, _, ... .- . 
cidn de la Ron. Fauna y las Bellem EscinicJs Naturales de hmS-rica.\Vashington. de 1940. promulga- 
da en 1967; c) la Convencidn sobre la Consenaci6n de Is Especies Migntorias de la Fauna Salvaje. de 
1979, promulgada en 1981; d) la Convencidn sobre la Conscnxi6n dc 10s Recursos Vivos blarinos 
Antirticos, de 1980, promulgada en 1981; e)  el Convenio sobre Diversidad Riol6gica dc 1992. promul- 
gado en 1994; 0 la Convencidn sobre la Consenwidn de Focashntirticas. pmmulgada en 1980. y @ la 
Convencidn sobre el Pntrimonio Mundial Cultural y Natural. promulgada en 1980. 

 articulo 37 de 13 Ley No 19.300. 
JRVer Sicmlta, L. (ed.). 1997. 
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VI.4. Us0 de suelos 

El us0 del suelo, evitando su perdida y degradaci6n, y su regulaci6n estin 
previstos en la misma Ley No 19.30039, y es requerida debido a la situaci6n legal 
confusa e insuficiente que existe en la materia. 

L? Ley General de Urbanism0 y Construcciones, 10s distintos planes regio- 
nales de desarrollo urbano, planes intercomunales, planes reguladores comunales 
y planes seccionales, junto a la Ley de Gobiemos Regionales y la Ley Orginica de 
Municipalidades, confluyen en la regulaci6n del suelo urbano, seg6n 10s diversos 
tipos de usos que se le pueden asignar (industrial, comercial, residencial, mixto). 

Por otra vertiente discurre la regulaci6n de 10s suelos agn'colas (todo aque- 
110 que no es urbano), que depende de una clasificaci6n de suelos efectuada por 
el SAG sobre la aptitud agn'cola o ganaden del suelo. Est0 implica que el empleo 
del suelo agn'cola para otros usos que no Sean agn'colas depende de una facultad 
discrecional de una autoridad administntiva, la cual puede a su arbitrio otorgar el 
cambio de us0 de suelo o no. Por lo demis, la normativa no da cuenta de las ne- 
cesidades de consemci6n del suelo, entendido Cste como recurso econ6mico pro- 
ductivo, que no es renovable. 

En sintesis, la ausencia de una regulaci6n legal apropiada, moderna y acor- 
de con las necesidades actuales, y la falta de reglas clans en esta materia, donde 
el derecho de propiedad se materialim por excelencia, acarrea enormes consecuen, 
cias econ6micas y una creciente dificultad para determinar la ubicaci6n id6nea de 
10s proyectos productivos. 

VT.5. Permisos de emisi6n transables 

Los permisos o derechos de emisi6n tnnsables configunn uno de 10s ins- 
trumentos de gesti6n ambiental de mayor Cxito en el control y soluci6n de 10s 
problemas de contaminacibn, tanto del aire como de 10s recursos hidricos. Supo- 
ne, en cierto modo, la constituci6n de derechos de propiedad sobre el us0 del aire 
y de 10s recursos hidricos. Ello es una innovaci6n toda vez que, de acuerdo con 
nuestn legislaci6n general, el aire es un bien que la naturalem ha hecho comGn a 
todas las personas y, por lo tanto, no admite que nadie se apodere del mismo o 
ejerza domini0 sobre tal tip0 de bienes. Las aguas son considendas por la legisla- 
ci6n bienes nacionales de us0 pGblico, est0 es, destinados al us0 de todos 10s ha- 
bitantes del pais, permitiendo sin embargo la constituci6n de derechos de apro- 
vechamiento de las aguas por la via administntira. Sobre tales derechos de 
aprovechamiento la Constituci6n 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. 

'9Articulo 39 de la Ley No 19.300. 
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Los permisos de emisi6n transables a la atm6sfera implican un derecho a 
usar el aire como recipiente de emisiones gaseosas. Este permiso no estk ampan- 
do por ley alguna, toda vet. que su regulaci6n y posibilidad de existir emanan de 
un decreto supremo, lo cual depende de la potestad administrativa del Presidente 
de la Rep6blica. En cambio, la creaci6n de derechos de propiedad sobre toda cla- 
se de bienes, Sean corporales o incorporales, debe hacerse por ley, s e g h  la Carta 
Fundamental (art. 19 No 24). 

Los permisos de emisi6n tnnsables, como su propio nombre lo indica, son 
por esencia transferibles, arrendables, tnnsmisibles, tal como cualquier derecho de 
propiedad que se tenga sobre una cosa o un derecho. Conceptualmente, constitu- 
yen derechos de domini0 sobre el derecho a emitir determinadas sustancias ga- 
seosas a1 medio ambiente atmosfkrico. Pero en tanto tales derechos tengan su 
origen y protecci6n en un simple decreto supremo emanado del Presidente de la 
Rep6blica, que eventualmente puede cambiar sus atributos y beneficios de igual 
modo, estin en una situaci6n de precariedad jun’dica. 

Esta precariedad jun’dica o legal no se aviene con la importancia que 10s 
mismos poseen como instrumento econ6micoJ0 de gesti6n ambiental, ni con la 
eficiencia que permite enft-entar 10s problemas de contaminaci6n e incluso de pla- 
nificaci6n territorial. 

La Ley No 19.300 contempla como instrumento de gesti6n ambiental 10s 
permisos de emisi6n transables a1 interior de 10s planes de prevenci6n y de descon- 
taminaci6nJ1, y establece que una ley determinad su naturaleza, formas de asigna- 
c ih ,  transferencia,duraci6n y demis cancterkticas42. De ahi que sea necesario que 
se dicte una ley que otorgue real seguridad juridica a 10s titulares de estos derechos, 
facilitando asi su us0 como instrumento de gesti6n ambiental, minimiznndo 10s cos- 
tos de tnnsacci6n involucndos en el sistema,lo cual redundad en la obtenci6n de 
una mejor calidad ambiental y a1 mis bajo cost0 social posible. 

M.6. Legislad6n de reeursos hidricos 

Se debiera examinar y ordenar la legislaci6n relativa a 10s recursos hidri- 
cos (C6digo de Aguas, C6digo Civil, regulaciones de explonci6n y explotaci6n de 
aguas subtedneas, Ley de Concesiones Man’timas y Acukolas, Ley de Navegaci6n 
y sus reglamentos), de manera que se mejoren 10s derechos de propiedad sobre 
10s mismos, incorporando ademis el concept0 de “caudal ecoldgico minimo” y nor- 
mas destinadas a1 control de la contaminaci6n de 10s mismos, mediante, por ejem- 
plo, 10s ya mencionados derechos o permisos de emisi6n transables y tntando en 
forma diferenciada las fuentes fijas y las fuentes difusas. 

4oVer Katz. R. y otms. 1992. 
‘I Aniculo 47 de la Ley N“ 19.300. 
‘*Arriculo 48 de la Lcy W 19.300. 



Ademis, deben’an racionalizarse las atribuciones de diferentes organismos 
con competencias paralelas en el tema hidrico, tales como Direcci6n General de 
Aguas, Comisi6n Nacional de Riego. Direcci6n General de Rieao. Servicios de Sa- 

Hay algunas materias adicionales que deben ser abordadas desde el punto 
de vista regulatorio con el fin de completar el sistema de gesti6n ambiental exis- 
tente en Chile. Entre otros temas, destaca la falta de regulaci6n relacionada con la 
certificaci6n ambiental, con el manejo de residuos s6lidos riesgosos y con 10s de- 
rechos de desamllo tran~feribles~~ (Transfer of Dewlopment RIghts). 

Los derechos de desarrollo transferibles O D D  consisten en una herramienta 
de ordenamiento territorial para compatibilizar las distintas necesidades de us0 de 
suelos con 10s derechos inherentes a1 dominio de bienes rakes y sus derechos 
potenciales de desarrollo inmobiliario. Han sido utilitados exitosamente en 10s 
Estados Unidos, especificamente en Montgomery County (Maryland) y en Pinelands 
National Reserve (New Jersey). 

En el condado de Montgomery el objetivo era mantener terrenos agn’colas 
como tales, frente a la presi6n por materializar proyectos inmobiliarios en 10s mis- 
mos. En Pinelands se trataba de proteger tierras agricolas y recursos ecol6gicos de 
importancia en un irea calificada previamente como zona de preservaci6n. 

Bisicamente, consiste en separar de la propiedad raiz 10s derechos de de- 
sarrollo inmobiliario que potencialmente tendria ese bien, de acuerdo al instrumen- 
to de planificaci6n 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, s610 para us0 am’cola o como irea de protecci6n ecol6gica. Estas propieda- 
des se denominan “zona de emisi6n de derechos de desarrollo transferibles”. Asi, 
a1 propietario del bien raiz al cual se le han separado 10s derechos de desarrollo 
inmobiliario se le entregan “certificados” que acreditan que tiene “derechos de 
desarrollo inmobiliario”, 10s cuales puede vender, cornpensindolo al menos en parte 
por 10s perjuicios econ6micos 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 recepci6n de derechos de desarrollo 
inmobiliario”, que tambiCn deben estar previamente identscadas, lo que les per- 
mite edificar en terrenos con densidades mayores que las definidas en el instru- 
mento de planificaci6n territorial pertinente o destinarlos a usos diferentes de 10s 
permitidos en tales instrumentos (up zoninl 
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Estos instrumentos, que se utilizan en 10s Estados Unidos desde principios 
de este siglo (la primera vez fue en NuevaYork en 1916), complementan 10s ins- 
trumentos normales de planificaci6n territorial, y son muy eficientes para lograr, 
al menor cost0 social e individual posible, la protecci6n de ireas ambientalmente 
sensibles y delicadas. 

Una ley que aborde la regulaci6n de este instrumento econ6mico de ges  
ti6n territorial resultaria de la mayor importancia, sobre todo con vistas a la pre- 
si6n por el desarrollo inmobiliario que estad experimentando el pais durante 10s 
pr6ximos afios, por la necesidad de proteger inteligentemente y en forma econ6- 
micamente eficiente 10s terrenos agricolas y las zonas sensibles desde el punto de 
vista ambiental, tales como espacios abiertos, terrenos pantanosos, hibitat de e s  
pecies en peligro de desaparecer, bosques, ireas costeras, panoramas escenicos, 
cuencas, o recuisos culturales e hist6ricos. 

Esta ley debiera ser complementaria de la Ley de Suelos antes aludida y 
conceptualmente es igual a la idea de 10s derechos o permisos de emisi6n transa- 
bles antes mencionados. Es un instrumento que puede utilizarse como alternativa 
a la necesidad de expropiar en forma directa, pero opera d o  en la medida en que 
exista un mercado para la venta de 10s derechos de desarrollo transferibles. 

WI. CONCLUSIONES GENERALES 

El sistema de evaluaci6n de impact0 ambiental (SEW) y las normas de cali- 
dad ambiental (NU) y de emisi6n (NE) son 10s instrumentos de gesti6n ambien- 
tal pliblica que mls aplicaci6n e incidencia han tenido en la realidad econ6mica 
del pais. 

El SEIA ha cambiado la forma en que son concebidos 10s proyectos de in- 
versi6n, incorporando la variable ambiental en la fase de prefactibilidad de 10s 
mismos (cada vez mds temprano). Ademds, ha abierto espacios a la participaci6n 
ciudadana, ha obligado a una mayor coordinaci6n entre 10s servicios pliblicos y 
ha creado un mercado de consultoria ambiental pan mliltiples disciplinas (Le. in- 
genieros, antropologos, bi6logos. soci6logos, abogados, etc.). TambiCn ha generado 
informacih de linea de base en el pais, de la cual antes se carecia, y genera con- 
diciones que permiten monitorear las variables ambientales de 10s proyectos una 
vez que entran en operaci6n. 

Sin embargo, el SEIA no ha l o p d o  resolver la dicotomia "protecci6n am- 
biental 115. desarrollo econ6mico" ni la tensi6n entre 'bienes ambientales pliblicos" 
y "derecho de propiedad privada". Concebido como un proceso de cargo de la 
autoridad administrativa, carece de padmetros lo suficientemente objetivos para 
acotar la discrecionalidad administrativa y s610 da indicaciones de las "ireas de 
preocupaci6n", las que sirven de inspiraci6n a las exigencias de las autoridades 
involucradas en el procedimiento de calificaci6n ambiental. 
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Las NCA y NE son indispensables para definir las metas u objetivos de p r e  
tecci6n ambiental de una sociedad. La Ley No 19.300 entreg6 un procedimiento 
para generar tales normas. No obstante, no indic6 el nivel de riesgo asociado que 
tales normas debieran respetar al fijar un determinado esthdar, lo que constituy6 
una seria renuncia de 10s 6rganos colegisladores a sus altas obligaciones de cadc- 
ter politico. Por otra parte, las NE fueron concebidas como un instrumento de 
gesti6n ambiental per se, sin referencia a objetivos ambientales, lo que constituye 
un error fundamental, ya que puede generar efectos econbmicos adversos total- 
mente innecesarios. 

Ademis, si bien se han realizado 10s anilisis de cost0 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 adopcibn de una norma que refleje el 6ptirno so- 
cial. S610 de un modo incidental y jun’dicamente muy precario, se ha desarrolla- 
do una suerte de ‘memado” de emisiones transables para material particulado en 
la Regi6n Metropolitana, incluyendo Drokers, vendedores y compradores. Pen, ca- 
rece de sustento legal firme, y el Ejecutivo no ha querido enviar a1 Parlamento un 
proyecto de ley que consage 10s ’permisos de emisi6n transables” (a pesar de que 
el anteproyecto est5 listo desde hace largo tiernpo). Este cuerpo legal es funda- 
mental para cambiar la actual orientaci6n de la gestibn ambiental publica chilena. 

En efecto, a contar de la vigencia de la Ley No 19.300 (marzo de 1994), en 
Chile comenz6 el desarrollo de una auttntica gesti6n ambiental publica. La dis- 
cusi6n de esa norma (que involucr6 a diferentes sectores de la sociedad) dej6 en 
evidencia, desde un principio, dos enfoques muy diferentes de gesti6n ambiental. 

Uno enfatizaba el us0 de instrumentos de mercado, con ciertas herramien- 
tas de commands and controfs, y el otro depositaba su confianza s610 en estas 
atimas, y ocasionalmente usaba como complemento instrumentos econ6micos. La 
propuesta gubernativa originalmente excluia todo us0 de instrumentos de mema- 
do en la gesti6n ambiental publica. Durante la discusi6n legislativa dicho enfoque 
se matiz6 y se incluyeron, como complemento solamente, ciertas herramientas 
econ6micas de gestion ambiental. 

En la pdctica, y dado que la gesti6n ambiental est5 en manos de la autori- 
dad administrativa, se ha hecho una gesti6n basada solamente en comtnands and 
controls. La autoridad actualmente carece de convicci6n respecto de la idoneidad 
de 10s instrumentos de mercado y, por ende, no tiene voluntad de implementar 
10s pocos instrurnentos de esta indole que contempla la ley No 19.300. 

Esto ha traido como consecuencia que el pais perdiera una @-an oportuni- 
dad de tener una gesti6n ambiental p6blica moderna, eficiente y eficaz, con cos- 
tos sociales bptimos, y ha incurrido en 10s mismos errores de 10s paises m5s 
adelantados en estas materias. Estos 6ltimos c o m e m n  en 10s inicios de 10s afios 
70 con commands and controls, hicieron ingentes inversiones econ6micas, pero 
han obtenido pauptmrnos logros ambientales. Chile est5 recorriendo el mismo ca- 
mino, con el agravante de que sus recursos econ6micos son limitados, y que la 
protecci6n ambiental compite con otras necesidades bisicas del pais, tales como 
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el combate a la extrema pobreza y las necesidades bbicas en vivienda, educaci6n 
- .  

cesario que nunca utilizar las fuer- 
ais, lo cual por afiadidura seria co- 

herente con el modelo que rige la economia en general. &to es lo que la agenda 
futura, por lo demis, deja en evidencia. 

Para revertir la situaci6n actual y lograr lo expuesto precedentemente, es 
inevitable concluir que se requiere de un cambio legal esencial en el sentido de 
que la gesti6n ambiental pdblica debe basarse, fundamentalmente, en instrumen- 
tos econ6micos, relativizando la hegemonia que hoy presenta el enfoque de com- 
mands and controls. La presente conclusi6n, ademis, se funda en la realidad que 
el pais ha soportado hasta la fecha, est0 es, una autoridad administrativa dotada 
de espacios amplios de discrecionalidad a 10s que no esti dispuesta a renunciar, 
porque se aviene con su "idea" de gesti6n ambiental. y una profunda desconfianza 
de 10s instrumentos de mercado, como queda de manifiesto con la demora en en- 
viar a1 Congreso el proyecto de ley sobre emisiones transables y las trabas a la 
aplicacidn extensiva del DS 4 en dicho aspecto. Sin ese cambio legal radical, la 
gesti6n ambiental pdblica chilena no se desarrollad en annonia con 10s principios 
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ANMO 

CONTAMINACI6N ATMOSFERICA DE LA R E G I ~ N  METROPOLITANA 

Santiago cuenta con una red automltica de monitoreo de contaminantes 
atmosf6ricos. En la actualidad comprende 8 estaciones que miden: CO, PM10, O,, 
CO, SO,, NO y NOx y variables meteorol6gicas. 

La ubicaci6n de estas estaciones se muestra en el G a c o  3. 

G-co 3 
Srmw LVATAL DE VIGILANCIA DE LA CAUDAD DEL NRE R E G I ~ N  MEIROFOUTANA 

SMCAI-RM 
Rm AcmuAniTlw MACAMZ-RM 

Exmo 1997 
( C o z m ~ u ~ a b x  01) 

CO SO2 NO/NOZ 0 3  0 HN>l/CH4 blP10 

0 HNhl/CH4 hlP10 MP2.5 
CO SO2 N o m 0 2  0 3  

Calidad del aire 

Las normas para PTS, PMlO, CO y 0, se han venido superando sistemltica- 
mente en 10s ~ltimos aiios en la ciudad de Santiago. El NO, ha registrado niveles 
de latencia. Como referencia, se muestran a continuaci6n 10s niveles de contami- 
nation atmosfkrica del aiio 1995, como valores mkimos, para 10s distintos conta- 
minantes mencionados. Estos se grafican como porcentaje de la norma que 
representan (Gdfico 4). 
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G-CO 4 
PORCENTAJE DE NORMA, VALORES xixiaios PARA CADA CASO 
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Al comparar 10s niveles de contaminacidn con 10s 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 critic0 (preemergencia) y 
500 el nivel pelipsoso (emergencia), se aprecia que la situacidn mLs preocupante 
desde el punto de vista de la salud la representa la contaminacidn por material 

Fitente: CONMU R.M. 

En el GrSico 6 se muestra la evolucidn de superacidn del ICAP para el pen'o- 
do 89-95. Es posible apreciar la menor ocurrencia de episodios de contaminacidn. 
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ICAP 300 0 ICAP 5w 

Frrente: CONhWA R.31. 

Por Cltimo, en el Grifico 7 se muestn la variaci6n que han tenido 10s p m  
medios mensuales de PMlO pan el penodo 1989-1998. Se aprecia clanrnente una 
tendencia a la baja, con mayor Cnfasis en la fncci6n fina del material particulado 
(PM2.5). La disminuci6n lognda, alrededor de 20% pan  PMlO y mis de 40% pan 
PM2.5, muestn que la politica implementada ha tenido una eficacia importante. 

GRARCO 7 

E V ~ L U C I ~ N  TFNPORAL (01.8947.98) DE PRO~IFDIOS M ~ S I M L E S  DE MATERIAL PARTTCWDO 

(l'C/\l3) 

O h  
I 7 13 19 25 31 37 43 49 55 61 67 73 79 85 91 97 103 109 

Fuetite: SESXU. 
- PM2.5 - PM 2.5-10 PMlO 
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