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LAS RELACIONES DE REGULACION ENTRE EL SECTOR PUBLICO
Y PRIVADO EN CHILE. EL CASO DEL SECTOR ELECTRICO.

Eugenio Rivera Urrutia

I. INTRODUCCION

El presente trabajo busca evaluar, en el &mbito regulatorio de ser-
vicios publicos, si el desarrollo de la institucionalidad econémica du-
rante los afios 90 le ha dado una participacion creciente al sector privado
o, por el contrario, la ha inhibido, generandose una relacién antagénica
entre el Estado y los empresarios. Se analiza la cooperacién ptblico—pri-
vada en la regulacién de los servicios publicos, quedando en evidencia
que dicha cooperacién no ha sido facil y que ha estado sujeta a multiples
y variados conflictos.

Esta situaciéon deriva, en gran medida, de un entorno institucional
generado bajo el régimen militar que, por una parte, sobrestimé la capa-
cidad autoreguladora del mercado y, por otra, subestimé la importancia
de las instituciones en la construcciéon y desarrollo eficiente de los mer-
cados. A ello, se sumé una perspectiva ideologizada, que llevé a cons-
truir un sistema politico destinado a proteger el modelo econémico esta-
blecido, el cual en ésta y otras dreas tiende a dificultar las iniciativas de
perfeccionamiento institucional que toman los distintos actores y orga-
nismos del Estado. Esta situacién de entrampamiento, agudiza las des-
confianzas existentes y ha generado relaciones publico-privadas conflic-
tivas. Los arreglos institucionales especificos que caracterizan a la
institucionalidad reguladora traducen, también, en sus estructuras bési-
cas, estas caracteristicas. A ello, se agrega la inexistencia de mecanismos
de participacion de los afectados, la falta de institucionalizacién de los
procesos regulatorios y el alto hermetismo y falta de transparencia, todo
lo cual dificulta la cooperacién. Estos arreglos institucionales han deri-
vado en eventos altamente criticos, como en el caso eléctrico, y de alta
litigiosidad, como en el caso de las telecomunicaciones.

El trabajo presenta en su segunda seccion, en forma breve, el en-
foque utilizado en el andlisis; en la tercera, se caracteriza el entorno
institucional y las condiciones de su surgimiento, las caracteristicas de
la institucionalidad reguladora y su impacto en las relaciones publico-
privadas. En la cuarta seccidn, se revisan los principales hitos en torno a
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los cuales han interactuado los agentes publicos y privados en los secto-
res de telecomunicaciones y sanitario. En la quinta seccién se analiza la
forma en que la comision Jadressic ha propuesto abordar los problemas
institucionales del sector y su eventual influencia en la cooperacién pu-
blica-privada. Finalmente, en la sexta seccién se realiza, con mayor de-
talle, un estudio de las relaciones publico y privadas en torno al sector
eléctrico. El trabajo termina con algunas conclusiones generales.

II. EL MARCO ANALITICO

Para evaluar las relaciones Gobierno sector privado durante los
afios 90 y precisar la naturaleza de la relacién publica-privada que se ha
ido construyendo, se requiere formular un enfoque analitico que precise
los conceptos.

Para operacionalizar los conceptos de Gobierno y sector privado,
Joan Prats ha propuesto concebir dicha relacién como conformada por 3
actores:

1) Los legisladores (que en nuestro caso incluiria tanto el Poder Legis-
lativo como el Ejecutivo en su dimensién de colegislador), por la que
debe entenderse la coalicion legislativa que origina la regulacién asi
como las coaliciones sucesivas que tienen el poder de modificarlas.

2) Los administradores, que son los directivos y funcionarios ejecuti-
vos con participacién directa o relevante en la toma de decisiones
concernientes al marco regulador; y

3) Losdiversos grupos de interesados en la elaboracién y forma de apli-
cacion de la regulacidon, en tanto que perceptores de las cargas y be-
neficios derivados de la intervencion reguladora.(1998, pp. 82 y ss.)

El intercambio o transaccién entre los actores de todo régimen re-
gulador, se produce en un marco institucional determinado (el orden o
sistema politico constitucional, formal e informal), el cual constituye el
marco de restricciones e incentivos en el que los actores calculan sus in-
tereses y formulan sus preferencias. Como sefiala Joan Prats, siguiendo
a Williamson (1993), es relevante la distincién entre entornos institu-
cionales (macro) y los arreglos institucionales u organizativos (micro),
fruto de los acuerdos entre un grupo de actores determinados.

La operacién de los sistemas regulatorios esta determinado, por
los costes de transaccién que implican las decisiones para los diferentes
actores del sistema. Joan Prats distingue, en ese sentido, cuatro costes
principales que determinan los contenidos del marco regulatorio y la
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forma en que se garantiza su cumplimiento: (1) El coste de tiempo y del
esfuerzo requeridos para alcanzar el acuerdo sobre el marco regulador y
para que los grupos de interés participen en el proceso de implementacién
o administracion de dicho marco; (2) Los costes y beneficios derivados
de la durabilidad de los procesos legislativos, que implica que una legis-
latura posterior puede modificar la decision del legislador originario.
Este ultimo no puede eliminar del todo este coste, pero si pueden redu-
cirlo incrementando el coste que los legisladores subsecuentes tendran
que pagar por cambiar la regulacién; (3) El coste de transaccién que de-
riva del problema de la agencia, se produce debido a la imposibilidad
del legislador originario (principal) para poder garantizar que su agente
administrativo aplicard la regulacién del modo acordado en el compro-
miso regulador originario entre los legisladores y los diferentes grupos
de interés y, finalmente; (4) el coste originado por la incertidumbre, que
genera la dificultad de calcular los beneficios y costes privados asocia-
dos a una decisién reguladora en el momento de producirse ésta (1998,

pp- 84y ss.)

Desde esta perspectiva, se pierde de vista tanto el impacto que
pueden tener convicciones ideolégicas muy acentuadas como los pro-
blemas de informacién incompleta que afectan a los actores, lo que los
lleva a asumir determinadas posiciones. Sin embargo, incorporando es-
tas consideraciones resulta un instrumento analitico til para nuestro tema,
por lo que lo utilizaremos como marco de referencia para lo que sigue.

III. LA CONSTRUCCION DE LOS ARREGLOS INSTITUCIONALES
VIGENTES EN EL SECTOR DE SERVICIOS PUBLICOS

1. El entorno institucional

En Chile, los marcos regulatorios originarios surgen en un entor-
no institucional caracterizado por la existencia de un régimen autorita-
rio, donde el Poder Legislativo estuvo ejercido por los 4 comandantes en
jefe de las FF.AA. La constitucién del sistema institucional global, estu-
vo profundamente marcada por la intencién de generar un complejo me-
canismo de proteccion del sistema econémico eficiente que se creia estar
creando.

Con tal objeto, se estructuré un sistema institucional con un fuer-
te sesgo en contra de su transformacién, mediante el establecimiento de
obstdculos que elevaban significativamiente los costes de la modifica-
cién de las normas legales involucradas. Institucionalmente, ello se tra-
dujo en un sistema electoral binominal, que asociado a la existencia de
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senadores designados, exige una votacién popular superior al 66% para
obtener la mayoria en el Senado. Se suma al régimen de generacién del
Senado, un sistema de quorums que hace practicamente imposible mo-
dificar la constitucién y las leyes orgénicas sin contar con el acuerdo pleno
de la oposicién. Mas atn, la mencionada composicién del Senado exige
acuerdo de la oposicién, minoritaria electoralmente, para la aprobacién
de cualquier iniciativa legal del Ejecutivo’.

La capacidad de bloqueo de que dispone el Senado, tiene como con-
trapartida un fuerte presidencialismo, donde el Ejecutivo dispone de ini-
ciativa exclusiva en las materias con impacto en las finanzas publicas y
puede determinar, por si sélo, la asignacién de urgencia a un proyecto de
ley. Con ello, cualquiera iniciativa parlamentaria puede estancarse si no
cuenta con el auspicio del Presidente de la Reptiblica. Completa la situa-
cién de entrampamiento, el hecho que la facultad reglamentaria del Pre-
sidente de la Reptiblica ha estado sometida a grandes restricciones, como
efecto de la interpretacion dominante hasta hace poco tiempo, de que dicha
facultad se debe aplicar inicamente a los aspectos previstos por la ley.

Estas circunstancias exigen al Ejecutivo adoptar un comportamien-
to estratégico para ampliar su estrecho margen de maniobra, en un con-
texto de fuertes transformaciones econdémicas, tecnolégicas y sociales,
que demandan del Estado una gran capacidad de decisién y un manejo
eficiente. A la necesidad de adoptar un comportamiento estratégico que
le permita sobrellevar las dificultades del tramite legislativo, se suma la
existencia de una institucionalidad publica hermética al escrutinio pu-
blico, configurada durante la larga experiencia autoritaria que excluye,
frecuentemente, la participacion de los interesados. Paradodjicamente,
en las administraciones democraticas, estas caracteristicas pueden ope-
rar, en ocasiones, en contra del mundo empresarial. Esta situacién lleva,
asuvez,a una suerte de judiciarizacién de las relaciones entre la admi-
nistracién y los privados, generandose el uso y abuso de los recursos de
proteccién, lo que afecta negativamente la eficiencia de la accién guber-
namental. Estos rasgos generales del Estado chileno tienen una profun-
da incidencia en la operacién del sistema regulatorio.

2. El arreglo institucional de la regulacion de servicios de utilidad ptiblica

El entorno institucional descrito, condiciona los arreglos institu-
cionales especificos que fijaron las condiciones de operacién de los ser-

!Esta situacién podria cambiar, al incorporarse el Presidente Eduardo Frei al Senado al finalizar su
mandato, si se mantiene la detencién de Augusto Pinochet en Londres y se prolonga el juicio
que lleva ENDESA en contra del senador Francisco Javier Errazuriz.
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vicios de utilidad publica. Las normas y organizaciones estuvieron orien-
tadas por una visién simplificada de los mercados y las condiciones de
su funcionamiento, un claro sesgo antiestatal y una perspectiva
tecnocrdtica de la politica publica. Se trataba de una perspectiva, sinteti-
zada en el llamado “Consenso de Washington”, que no se hacia cargo de
que “hacer funcionar los mercados requiere algo mds que una baja infla-
cién; requiere regulacién fiscal, politicas para la competencia, politicas
que faciliten la transmisioén de tecnologias y promuevan la trasparencia”

(Stiglitz, 1998, p. 14)

Esta vision se tradujo en la sobrevaloracién de las capacidades de
autoregulacion de los mercados, que indujo a una falta de preocupaciéon
por la organizacién industrial que resultaria de la privatizacién (mono-
polio nacional e integracion vertical) y a no asignar a las entidades sec-
toriales, especializadas, responsabilidades en materia de promocién y
defensa de la competencia.

No se asegurd el desarrollo de un sector privado fuerte, competi-
tivo, eficiente y estable, a través de la creacién una infraestructura legal
adecuada, un marco regulatorio que maximizara el alcance de la compe-
tencia y un sistema de proteccién de los inversionistas, en particular
pequefios. La escasa atencion prestada a la construccién de las institu-
ciones publicas requeridas para este fin, afecté la eficiencia y sosteni-
bilidad del sistema econémico.

Junto con el predominio de la visiéon indicada, el entorno insti-
tucional en que surgen las legislaciones reguladoras se caracteriza por
la inexistencia de grupos empresariales vinculados a los sectores de ser-
vicios publicos tales como energia, telecomunicaciones etc., por ser la
gran mayoria de las empresas de propiedad ptublica. En consecuencia,
los arreglos institucionales respecto de los servicios de utilidad publica
se estructuran en ausencia del actor empresarial tradicional. En las con-
diciones del autoritarismo, el otro actor interesado, el usuario, estd na-
turalmente ausente.

No obstante, no seria precisa la afirmacién de que existia total
ausencia del vértice “interesados”. En efecto, los administradores que
tuvieron asignada la tarea de racionalizar las empresas y prepararlas para
la privatizacién constataron la posibilidad de apropiarse de ellas al apa-
recer nuevos mecanismos de privatizacién: el llamado capitalismo po-
pular y los inversionistas institucionales. En este contexto, también es
clave el rol del otro grupo de administradores, que tiene a su cargo la
proposicion de los marcos regulatorios que aprobaran los “colegisladores
del régimen militar” entre los cuales destacan las leyes generales de ser-
vicios eléctricos y de telecomunicaciones.
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Pese a que la politica del régimen apuntaba a prolongar el manda-
to de Pinochet, la posibilidad de que grupos opositores llegaran al Go-
bierno, llevé al régimen a producir leyes que detallan los requisitos para
optar a concesiones y las metodologias tarifarias, de manera de limitar
la discrecionalidad con que, se esperaba, actuarian las nuevas autorida-
des en caso de triunfar la oposicién de entonces. Se temia la vuelta de las
prdacticas tradicionales de fijar tarifas por debajo de los costos de opera-
cién e inversioén, con el fin de atenuar el impacto de la inflacién sobre los
sectores populares, con las consecuencias esperables sobre las decisio-
nes de inversién.

3. Las caracteristicas de la institucionalidad reguladora

En un contexto en que predomina una visién que sobreestima la
capacidad de autoregulacién del mercado, desprecia la importancia de
las instituciones en la generacién de mercados eficientes, no aprecia el
papel del Estado en la constitucién de los mercados y, mas atin, ve con
gran desconfianza a los organismos publicos, la institucionalidad regu-
latoria que se desarrolla queda sujeta a fuertes limitaciones. Las entida-
des que asumen dichas funciones son las mismas que con anterioridad
estaban encargadas de la formulacién de las politicas sectoriales corres-
pondientes o de la fiscalizacién técnica, sin ser sometidas a una adecua-
ciéon organizacional. A ello, se suma el impacto de una politica que re-
niega de la funcion piblica y aplica mecanismos primarios de control
del gasto (recortes parejos, por ejemplo).

Los gobiernos democraticos reciben, en consecuencia, una estruc-
tura institucional reguladora conformada por instituciones nacidas en
diferentes épocas, con objetivos disimiles, en proceso de desaparicién al-
gunas, apenas constituyéndose otras; con estructuras salariales rigidas?,
incompatibles con la posiblidad de atraer los profesionales adecuados y
sin una definicion clara del rol genérico de este segmento del aparato pu-
blico ni de la misidn y objetivos especificos de cada institucién. No se de-
sarroll6 un disefio general que diera coherencia a esta estructura.

Algunas de estas entidades publicas, como la Superintendencia de
Electricidad y Combustibles, son de antigua data y estan orientadas princi-
palmente a la fiscalizacion y determinacién de las normas técnicas del res-
pectivo sector. Otras, son de creacién maés reciente. Es el caso de la Subse-

2En el ambito de servicios publicos, una excepcion en esta materia es la Comisién Nacional de
Energia que, ain cuando tiene una planta reducida de profesionales, dispone de significativos
recursos para remuneraciones competitivas el mercado y para contratar estudios que fortalez-
can sus acciones regulatorias.
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cretaria de Telecomunicaciones, creada en 1977 y que asume como tareas la
definicion de la politica publica respecto del sector, la regulacion técnica y
los procesos de privatizacién. Algo similar ocurre con la Comisién Nacio-
nal de Energia, creada en 1978, que se encargd de proponer politicas y un
marco regulatorio para el sector que posibilitara la privatizacién.

Con la enajenacién de las empresas ptiblicas que tenian, en la prac-
tica, a su cargo la regulacién de los respectivos sectores, las institucio-
nes mencionadas se ven obligadas a asumir las tareas propiamente regu-
latorias, sin que sus leyes orgdnicas ni sus estructuras organizativas pa-
saran por un proceso de readecuacién. La Superintendencia de Servicios
Sanitarios (SISS), creada a fines de 1989 para ejercer la regulacién del
sector, en particular de los procesos tarifarios, no es dotada ni de una
institucionalidad adecuada ni de los recursos necesarios. Prueba de ello,
es que muestra una completa inoperancia al producirse la crisis de "Lo
Castillo”, principal empresa privada del sector, que deja sin agua a bue-
na parte del barrio alto de Santiago.

Los marcos regulatorios en telecomunicaciones, en el sector eléc-
trico y en los servicios sanitarios son, simultdneamente, ambiciosos e
ingenuos. Por una parte, el legislador original pretende eliminar todo
campo de discrecionalidad a los administradores de manera de estable-
cer restricciones insalvables a una eventual politica populista en mate-
ria de tarifas. Como contrapartida, la idea de que las instituciones no
importan se traduce en leyes excesivamente parcas en materia de insti-
tuciones y procedimientos, lo que a la larga puede, paradojalmente, afec-
tar la posibilidad del debido proceso en el marco de la administracién.

En este contexto, no es extrafio que sean pocas las obligaciones de
las entidades regulatorias en materia de informacién y de fundamen-
tacion de las decisiones. Asi, en el caso de la fijacién de los precios de
nudo (precios de generacidn y transmisién en el sector eléctrico), el pro-
cedimiento prevé un informe preliminar de la Comisién Nacional de
Energia destinado a que sea estudiado y observado por las empresas.
No obstante, la ley sefiala que la CNE podra aceptar o rechazar, parcial o
totalmente, las observaciones de las empresas sin que se exija funda-
mentacion alguna.

El sobreénfasis en la relacién Estado-sector privado, (entendido
éste como un actor empresarial inico y homogéneo, presuntamente ame-
nazado de abuso por parte de los poderes publicos, preocupaciéon exa-
cerbada por el ideologismo que caracteriza al régimen militar y por el
escaso desarrollo de la competencia en los servicios de utilidad publica),
trae consigo una institucionalidad sectorial poco apta para arbitrar en-
tre privados y carente de toda funcién en materia de promocién y pro-
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teccion de la competencia. Dichas funciones estdn radicadas en el sistema
antimonopolio, cuya debilidad institucional es proverbial, y sélo puede
ser atenuada por la alta vocacién de servicio piblico de quiénes han par-
ticipado de sus diversos organismos. Tampoco estdn previstas instancias
de participacién para usuarios; su bienestar, se supone, es el resultado
natural del funcionamiento de los mercados. Las empresas de los segmen-
tos competitivos, cuya prestacién de servicio puede verse afectada por el
proceso tarifario de la empresa regulada, como por ejemplo, los portado-
res de las comunicaciones de larga distancia y los prestadores de servicios
complementarios en el sector de telecomunicaciones, no tienen participa-
cién alguna en los procesos de tarificacién del segmento regulado.

4. Las consecuencias de los arreglos institucionales vigentes en las
relaciones publico privadas

Frente a los «<amarres» institucionales que restringen la accién de
la administracion publica sobre los marcos regulatorios, la autoridad
reguladora se asila en la falta de procedimientos formalizados y en la
discrecionalidad que le asigna la ley para imponer sus criterios, sin con-
sultas a los interesados.

La falta de institucionalizacién de instancias de participacién vy,
en el caso de las escasas instancias existentes, su limitacién sélo a los
directamente afectados, tiene como consecuencia que la interaccién coti-
diana entre la administracién reguladora y el sector privado es informal
y aparece como poco transparente. La defensa de los intereses afectados,
en este entrampamiento legal-administrativo, se puede realizar sélo
mediante la accién de lobbys o frente al Poder Judicial, lo que dificulta
aun maés las posibilidades de didlogo y agudiza la falta de transparencia
de los procesos.

La cooperacion entre el sector piblico y privado se ha visto limi-
tada, porque el marco regulatorio no concibe sino precariamente dicha
cooperacion. La inexistencia de canales de participacién para grupos dis-
tintos de los empresariales y lo precario de los existentes para éstos ulti-
mos, hace que la incipiente cooperacion sea mirada sospechosamente, lo
que la dificulta. Al no percibirse que la regulacién incluye una dimen-
sion de supervisién y mediacion de las relaciones entre privados, y la
carencia por parte del estado de instrumentos efectivos, tiene como re-
sultado que su intervencién es tardia y poco eficaz.

Asi, la competencia tiende a ser sustituida por el conflicto, con los

consiguientes impactos negativos sobre la eficiencia, lo cual dificulta
adicionalmente la cooperacién publica privada.
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IV. LAS RELACIONES SECTOR PI’JBI:ICO-PRIVADO
EN TORNO A LOS SERVICIOS PUBLICOS BAJO LOS
GOBIERNOS DE LA CONCERTACION

Las dos administraciones de la Concertacion han perfeccionado
las reglas del juego en los servicios publicos, extendiendo la competen-
cia y abriendo nuevos negocios para el sector privado. Ha habido un
esfuerzo por mejorar los entes reguladores y los procesos y procedimiento
regulatorios. No obstante, los avances han sido desiguales entre los sec-
tores y en general insuficientes. Estas circunstancias, sumadas a las des-
confianzas existentes entre los grupos empresariales y las nuevas auto-
ridades, han traido consigo conflictos permanentes -como en el caso eléc-
trico- que derivaron en la grave crisis de suministro que afecté al pais’;
ademads, una alta litigiosidad y problemas de fiscalizacidon que afectan el
desarrollo de la competencia, como es el caso de telecomunicaciones. Los
cambios en el marco regulatorio del sector sanitario, estan orientados a
traducir los aprendizajes realizados en los otros sectores en un perfec-
cionamiento de las condiciones estructurales de la competencia y al esta-
blecimiento de mecanismos regulatorios que permiten la participacién de
los interesados y una amplia difusiéon de la informacién sobre la cual se
basan las decisiones regulatorias. Ello deberia permitir generar un marco
institucional mds favorable para la cooperacién publica y privada.

1. El caso de las telecomunicaciones
a) La definicién de la arquitectura del sector

El desarrollo de las relaciones piiblico - privadas, en el sector de
telecomunicaciones, presenta como hitos basicos la controversia en tor-
no a la presencia simultdnea de Telefénica de Espafia en CTC y Entel; la
tramitacion y aprobacién de la modificaciéon de la Ley General de Tele-
comunicaciones, que abri6 la competencia en larga distancia y autorizé
a la Compania de Teléfonos de Chile a participar en los otros segmentos
de las telecomunicaciones a través de filiales; la puesta en operacién del
multicarrier y las dificultades experimentadas en su desarrollo; los es-
fuerzos realizados para dar un decisivo impulso al desarrollo de las co-
municaciones moviles, que culminaron con la licitacion de tres frecuen-
cias en la banda de 1800 y la introduccién de la telefonia personal en
Chile; el proceso tarifario de la CTC que ha culminado recientemente.

? El sector eléctrico es tratado en extenso, como estudio de caso, en la quinta seccién del presente
trabajo.
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La estructuracién del mercado de telecomunicaciones ha consti-
tuido un “issue” permanente en el desarrollo del sector. Durante el régi-
men militar, en los debates que precedieron al proceso de privatizacién
se contemplaron diversas posibilidades, entre las cuales destacaron la
idea de fusionar las empresas de telefonia fija y de larga distancia y
privatizarlas como un monopolio global; la de separar el monopolio lo-
cal nacional en monopolios regionales y, la de mantener la separacién
entre telefonia local y larga distancia. Finalmente, se opté por privatizar
ambas empresas por separado, sin afectar sus posiciones monopdlicas
en los respectivos mercados.

Durante el proceso de privatizacién, se planteé la eventualidad
de que ambas empresas fueran controladas por Telefénica de Espafa.
No obstante, en 1992 luego de adquirir de parte del grupo australiano
Bond la mayoria del paquete accionario de CTC, Telefénica de Espana
fue obligada, primero por la Comisién Preventiva Central y, luego, por
la Comisién Resolutiva Antimonopolio, a enajenar el paquete accionario
correspondiente al 20% del total que dicha empresa mantenia en ENTEL.
La decisién de impedir la participacién simultanea en la empresa local
dominante y en el segmento de larga distancia, fue parcialmente reverti-
do al aprobarse en 1994 la reforma a la ley de telecomunicaciones que, al
introducir el sistema del multiportador en larga distancia, no prohibié
la participacién de las concesionarias locales en dicho segmento.

Durante 1993, la discusion parlamentaria en torno al proyecto de
ley indicado, concentré el debate en el ingreso de CTC a larga distancia.
La controversia dividié transversalmente a los parlamentarios de los di-
versos partidos. Algunos compartian la tesis de separar los distintos seg-
mentos de las telecomunicaciones. Otros consideraban razonable la idea
de un modelo regulatorio que permitiera al concesionario dominante en
telefonia local operar en todos los segmentos, pero sujeto a regulaciones
tendientes a evitar subsidios cruzados y otras distorsiones de la compe-
tencia. Las dificultades planteadas por el conflicto, exigieron analizar
diversas férmulas para resolver la polémica y, al mismo tiempo, lograr
la introduccién de la competencia en larga distancia, que constituia el
eje de la politica gubernamental.

El ingreso de Chilquinta a ENTEL como controladora, facilité el
acuerdo, pues esta empresa aspiraba a convertir a Entel en un operador
universal. Con esto, se desbloqueé el conflicto y se aprobé la ley que
autorizé a las empresas de telefonia local a operar en larga distancia por
intermedio de una filial*. Sobre esta base, CTC cre6 CTC-Mundo. La re-

* Es interesante hacer notar que la ley de telecomunicaciones de los Estados Unidos, aprobada en
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forma de la ley de telecomunicaciones de 1994, en consecuencia, no s6lo
terminé con el monopolio de larga distancia al introducir el multicarrier,
sino que, ademas, determind la arquitectura definitiva del sector.

Llama la atencidn en este caso, a diferencia del sector eléctrico,
que la desconfianza de los empresarios privados frente a eventuales in-
tentos del gobierno democrético de poner marcha atras en el modelo, no
se tradujo en un rechazo a legislar, sino que mas bien los llevé a consti-
tuirse en lobbystas para hacer aprobar el modelo regulatorio que les in-
teresaba. Probablemente, fue decisiva la presencia de Telefénica de Es-
pafa, empresa ptublica bajo un Gobierno socialista, que no tenia por qué
temer a una administracién DC-PS-PPD. M4s atin si se consideraba que
el presidente del directorio de la empresa dominante a nivel local, era
un connotado socialista chileno. En este contexto, a Entel no le era posi-
ble sino desarrollar una actitud similar.

b) Las relaciones publico—privado en el contexto de un operador
universal dominante

La opcién del legislador por una organizacién industrial caracte-
rizada por la presencia de un operador dominante en telefonia local,
autorizado a participar a través de filiales en los otros segmentos de las
telecomunicaciones, conjuntamente con el aumento del nimero de acto-
res de la industria como efecto del desarrollo de la telefonia mévil, y la
introduccion de competencia en larga distancia, complejizé significa-
tivamente las relaciones entre el sector publico y privado. Hasta ese
momento, el objetivo basico de la regulacién era la definicién de tarifas
capaces de incentivar a las empresas a un esfuerzo permanente por ele-
var la productividad y calidad de los servicios, asegurando niveles ra-
zonables de rentabilidad, acompafiado todo ello, de precios mas favora-
bles para los usuarios. Este objetivo, es modificado al coexistir segmen-
tos regulados con segmentos competitivos y al no prohibirse la partici-
pacién simultdnea de empresas en estos segmentos. En efecto, la regula-
cién se reorienta en el sentido de asegurar que la empresa integrada,
dominante en telefonia local, no utiliza su poder de mercado para afec-
tar la competencia en los segmentos competitivos.

A partir de 1994, bajo el alero de la nueva legislacién, se puso en
operacion el sistema del multiportador. Con €1, los usuarios pueden ele-
gir la empresa que transporte sus comunicaciones de larga distancia. La
competencia, eliminé la necesidad de fijar las tarifas cobradas a los usua-

1996 ha otorgado la facultad a las empresas de telefonia local de ingresar a la larga distancia,
pero s6lo una vez que se creen las condiciones para que exista competencia a nivel local.
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rios de estos servicios y trajo consigo una reduccion extraordinaria de
precios, estimada en un promedio del orden del 60%. No obstante, el
desarrollo del sector no fue todo lo positivo que se esperaba.

En su Resolucién 389 de 1993, 1a Comisidon Resolutiva del Sistema
Antimonopolio, sefialé como condicién indispensable para que las
concesionarias de telefonia local operaran en larga distancia las siguien-
tes: (i) las empresas integradas verticalmente, deberan hacerlo por me-
dio de empresas filiales o coligadas, constituidas como sociedades ané-
nimas abiertas, perfectamente diferenciadas, de modo que sea posible
identificar, ficilmente, entre otros factores, los costos de transferencia;
(ii) El cargo de acceso a la empresa local correspondiente, no podra dis-
criminar entre los portadores, deberd ser fijado por la autoridad y debe-
rd reflejar los costos directos, eliminando toda forma de subsidio desde
larga distancia a las telecomunicaciones locales.

En el proceso tarifario de 1993 - 1994 de la compaiiia local domi-
nante, estas condiciones no se cumplieron adecuadamente, ya que para
permitir el autofinanciamiento de la empresa, el Decreto Tarifario N° 95
(que entré en vigencia en mayo de 1994), estableci6 cargos de acceso para
llamadas de larga distancia, nacional e internacional, de salida por so-
bre sus valores eficientes. Adicionalmente, se fijé un sobrecargo consi-
derable para el acceso de entrada en llamadas de LDI, cobrado por CTC
a las empresas portadoras, equivalente a 14 veces el cargo de acceso na-
cional en horario normal y a 84 veces en horario reducido. Ain cuando
es discutible el monto preciso del subsidio generado desde la larga dis-
tancia a la empresa CTC, existe un amplio consenso respecto de su exis-
tencia, cuestién que afecté la rentabilidad de las empresas portadoras.
(Inecon, 1999, pp. 413 y ss.)

Adicionalmente, en los afios posteriores a la aprobacién de la re-
forma legal, algunas empresas de larga distancia acusaron a CTC Mun-
do de aplicar una politica predatoria de precios. Estas acusaciones,
enfatizaron también la existencia de falta de claridad respecto de la
compartimentacién de los costos de administracién y otros, entre la em-
presa local y su filial en larga distancia, lo cual contradice lo dispuesto
por la Comisién Resolutiva.

Por su parte, en el caso de la telefonia mévil, la tasa de penetra-
cién crecié lentamente entre el afio 1991 y 1997, pasando desde 0,27% a
2,78. Este débil crecimiento era resultado, principalmente, de las dificul-
tades para aplicar el sistema “quién llama paga” a la telefonia mévil,
previsto en la ley de telecomunicaciones, debido al rechazo por parte de
la empresa local dominante a pagar los costos reales de las redes mévi-
les en el cargo de interconexién. La incorporacién de la banda de 1900
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Mhz o PCS; la rapida accion del sistema antimonopolio que impidié la
aplicaciéon del “Calling party pays plus”, que amenazaba seriamente la
competencia en la telefonia mévil; la publicacién del Reglamento del
Servicio Publico telefénico que operacionaliza la aplicacién del precepto
legal y, finalmente, el proceso de fijaciéon de los cargos de acceso a las
compaifias méviles, que obliga a las compafifas locales exigir este cobro
a sus abonados, son todas las acciones que permiten que entre en vigen-
cia el sistema “quién llama paga”, en febrero de 1999, lo que cambia la
situacion y genera un crecimiento explosivo de este segmento.

En efecto, la sola expectativa de que el proceso de tarificacién ter-
minaria exitosamente, llevé a que la telefonia mévil alcanzara la cifra de
964.212 abonados en 1998, lo que equivale a un crecimiento en torno al
100% y hace posible alcanzar una tasa de penetracién de 6,46%. De acuer-
do con las informaciones de las empresas, a finales del afio 1999, el nime-
ro de abonados alcanzara un total de 1.900.000, lo que representa un creci-
miento adicional de 100% en 12 meses. El dinamismo del mercado y el
desarrollo de nuevos programas estd permitiendo acceder a la telefonia a
grupos, para los cuales, disponer de un teléfono parecia inalcanzable.

Probablemente, el principal elemento que ha determinado la ope-
raciéon del sector de telecomunicaciones es la existencia en telefonia lo-
cal de una empresa dominante cuyo poder de mercado se extiende, a
través de sus filiales, hacia los otros segmentos. Son necesarios estudios
para precisar los problemas del modelo de competencia que se ha ido
construyendo. Lo cierto es, sin embargo, que varias empresas competi-
doras han enfrentado graves problemas financieros (Telex-Chile); otras
han ido abandonando parcialmente el sector (VTR), y las que contindan,
hacen frente a circunstancias financieras extremadamente dificiles. Esta
situacion ha derivado en una continua y fuerte litigiosidad entre los agen-
tes del sector, que en general enfrentan al regulador y los distintos ope-
radores con la empresa local dominante®. La SUBTEL y el sistema
antimonopolio han debido analizar un larga serie de acusaciones contra

* Durante el afio 1998, se discutieron en los organismos antimonopolios diversos casos de teleco-
municaciones, entre los que cabe destacar los siguientes: (a)Venta de VTR Larga Distancia a la
Compania de Telecomunicaciones de Chile. En este caso, la Comisién Preventiva Central objetd
la venta por considerar que incluia una serie de activos qtiles para la telefonia local, lo que
podria redundar en un fortalecimiento adicional de la posicién dominante de la CTC. El dicta-
men fue revertido en la Comisién esolutiva por considerarse que dichos activos no eran rele-
vantes. (b)Servicio “Calling Party Pays Plus”.

La Fiscalia Nacional Econdémica, solicité a la Comisién Resolutiva sancionar la elimina-
cién unilateral por parte de Startel, filial mévil dela CTC, del cobro a los usuarios de las llama-
das de entrada. Se acusé a la empresa de conducta depredatoria y que se hacia posible por la
existencia de subsidios cruzados desde la empresa madre. (c)La empresa ENTEL acusé a la filial
de CTC en larga distancia CTC Mundo de tarifas depredatorias en ese segmento.
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CTC por abuso de posicién dominante. En general, existia la percepcién
de que la institucionalidad publica de promocién de la competencia y
reguladora, no han sido efectivas en el control de la empresa dominan-
te. No obstante, la evolucién del sector en el iltimo tiempo permite ma-
yor optimismo, en particular, a partir de la resolucién de la Comisién
Resolutiva que acogi6 el requerimiento del fiscal en contra de Startel y
de la dictacién del nuevo decreto tarifario de Telefénica, ex CTC.

Atun cuando en el &mbito local, existe la posibilidad de competen-
cia desde la promulgacién de la ley de telecomunicaciones en 1982, es
éste el segmento de la industria en el cual estd menos desarrollada. No
obstante, con la Resolucién 515 de la Comisién Resolutiva del sistema
antimonopolio, se ha abierto un camino promisorio en la materia. En ella,
se desarrolla el concepto de desagregacion de redes, que permite a las
distintas empresas contratar partes de la red local de acuerdo con sus
requerimientos, pudiendo ofrecer servicio de telefonia y servicios de
valor agregado, de acuerdo con las necesidades de los clientes y a pre-
cios mucho mas convenientes. El Decreto tarifario, que junto con fijar las
tarifas a ptblico, identifica en detalle estas partes y determina la tarifa a
la cual se pueden adquirir, fue tramitado por la Contraloria General de
la Republica, tomando razén en el mes de agosto. Sobre esa base, se abrira
una nueva era en telefonia local, y los usuarios podran recibir beneficios
similares a los que le trajeron la competencia en larga distancia y el “quién
llama paga” en telefonia mévil.

2. El sector sanitario

A finales del régimen militar, y como parte de la privatizacion de
los servicios de utilidad publica, se dictaron una serie de normas orien-
tadas a crear la condiciones para privatizar el sector sanitario. La refor-
ma regulatoria e institucional del sector sanitario apunté a:

a) La separacion de los roles empresario y regulador del Estado.

b) El establecimiento de normas tarificacién y de explotacién comunes
a todas las empresas que operan en el sector tanto de propiedad pu-
blica como privada.

¢) El establecimiento de un sistema tarifario basado en criterios de efi-
ciencia y autofinanciamiento de las empresas.

d) El establecimiento de un sistema transparente de concesiones.

e) La eliminacién del sistema de subsidios via tarifas, y su reemplazo por
un sistema de subsidio directo a los consumidores de bajos ingresos®.

¢ Los principales cuerpos legales que establecieron las regulaciones del sector son: (a) El Decreto
con Fuerza de Ley (DFL) 70 de 1988, que establece el régimen de Tarifas y Aportes reembolsa-

168



Durante el afio 1995, el Gobierno se propuso alcanzar hacia el afio
1999, la meta de dotar al 100% de la poblacién urbana con servicio de
agua potable y alcantarillado e incrementar, significativamente, la co-
bertura en tratamiento de aguas servidas y agua potable rural. El diag-
nostico del gobierno fue que para lograr las metas sefialadas, no s6lo se
requerian inversiones por varios cientos de millones de délares, sino tam-
bién emprender proyectos de mayor complejidad tecnolégica y de ges-
tién, lo que hacia necesaria la participacién del sector privado. La ma-
duracién de las empresas del sector, el aumento de la cobertura de agua
potable y alcantarillado en las zonas urbanas, la existencia de subsidios
a la demanda para satisfacer los requerimientos de los mas pobres y el
establecimiento de un nuevo marco regulatorio, hacian posible liberar
paulatinamente al Estado de la prestacién directa y concentrar su accién
en la regulacién de las tarifas, la calidad de los servicios y el subsidio a
los més pobres.

La ley aprobada en febrero del afio 1998, luego de un largo debate
parlamentario, tuvo como objetivo modificar diversas normas relativas
al marco juridico en el que se desarrolla el sector de servicios sanitarios,
asi como establecer las disposiciones legales necesarias para el fortaleci-
miento de la capacidad reguladora y fiscalizadora del Estado en este sec-
tor. Adicionalmente, se establece la obligacién de que el Estado manten-
ga al menos el 35% de la propiedad de las empresas sanitarias.

En términos mds especificos, los objetivos de este proyecto de ley
fueron:

a) Introducir restricciones a la estructura de propiedad de las empre-
sas prestadoras de servicios sanitarios, para evitar una concentra-
cion excesiva.

b) Regular los principales conflictos de interés que es posible prever en
esta industria;

c¢) Complementar el marco juridico, para fortalecer la institucionalidad
fiscalizadora en el sector.

d) Aumentar la precisién, claridad y transparencia metodolégica y de
procedimientos en el calculo y fijacién de tarifas, creando instancias
de participacién para los afectados.

e) Exigir que el Estado controle al menos el 35% de la propiedad de
cada una de las empresas que hoy son estatales, 1o cual le otorga el

bles del financiamiento. (b)El DFL 382 de 1989, Ley General de Servicios Sanitarios. (c)El Decre-
to 453 del Ministerio de Economia, Reglamento del DFL70.Ley 18.902 de 1990, que crea la
Superintendencia de Servicios Sanitarios, organismos regulador y fiscalizador del sector. (d)
Ley 18.778 de 1989, que establece un sistema de subsidio al Estado para desarrollar actividades
empresariales en el sector y dispone la constitucién de sociedades andmalas para este efecto.
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poder de veto de la ley de sociedades anénimas y sobre otras mate-
rias establecidas en esta ley.

Con estas leyes se han creado las condiciones para incorporar al
capital privado a estos sectores y se ha generado un marco favorable a la
competencia con lo que se fortalece la regulacién. No obstante, la cola-
boracién piblico - privado no ha sido sencilla. El sector privado se ha
manifestado renuente frente al establecimiento de normas tendientes a
facilitar la competencia. La defensa y promocién de la competencia, en
particular sus elementos estructurales, es percibida por el sector priva-
do como una nueva forma de estatismo.

En este contexto, durante el primer semestre de 1997, por instruc-
ciones del Presidente de la Repiiblica, el directorio de ESVAL toma el
acuerdo de iniciar los estudios sobre las distintas opciones para incor-
porar capital privado. Este proceso adquiria gran importancia, pues per-
mitiria definir un modelo de incorporacién de capital privado al sector,
que permitiera maximizar los ingresos ptiblicos y, al mismo tiempo, evi-
tar los problemas que la privatizacidn en otros sectores habia creado.

Para maximizar los ingresos publicos, se decide contratar una ase-
soria financiera, para lo cual se invita a 11 bancos de inversién a partici-
par en una licitacién privada. Luego de un estricto proceso de precali-
ficacidn, se contrata al Consorcio Credit Suisse, First Boston y Dresdner
Kleinwort Benson. En julio, se forma un equipo de proyecto (PSP ESVAL),
integrado por 3 profesionales de dedicaciéon exclusiva, que actuardn como
contraparte de los asesores externos. Se desarrolla un proceso similar
para contratar un estudio juridico, siendo seleccionado el estudio Carey
y Cia Ltda. En noviembre, se constituye el Comité Interministerial PSP-
ESVAL, con la misién de supervigilar el proceso. La aprobacién y poste-
rior promulgaciéon del nuevo marco regulatorio del sector sanitario, en
noviembre de 1997 y febrero de 1998, da el vamos a la implementacién
de la iniciativa.

En el mismo mes de febrero, el asesor financiero presenta la pro-
posicién de que el Estado venda a un operador privado una participa-
cién mayoritaria en ESVAL, y propone la contratacién de un asesor téc-
nico para efectuar un diagndstico de las instalaciones productivas y re-
visar los planes de desarrollo e inversion de la empresa. Luego de una
licitacién internacional, se contrata al consorcio integrado por la firma
inglesa Halcrow LTDA e ICSA, esta tltima chilena. La propuesta del ase-
sor financiero no satisface los requerimientos del Gobierno, por lo cual
la decision final esperada para marzo, se posterga hasta julio.

En el mismo mes, se inicia la fase II del proyecto con la meta de
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adjudicar la empresa a un socio estratégico a fines de 1998. El calendario
era exigente, pues era necesario impulsar simultineamente la prepara-
cion interna de la empresa en temas tales como la regularizacién de sus
concesiones, de sus derechos de agua, de sus titulos de propiedad, pro-
blema todos tipicos de las empresas sanitarias, y al mismo tiempo, pro-
blemas propios de ESVAL. Entre estos ultimos, destacan el tratamiento
del contrato de gestién con inversion suscrito con Aguas Quinta S.A.,
para el servicio en la zona denominada Litoral Sur; la necesidad de man-
tener como propiedad del Estado la reserva forestal del embalse de
Pefiuelas; el término del proyecto del Colector; el traspaso a CORFO de
los juicios originados por la crisis de Colector etc. Durante el segundo
semestre de 1998, y luego de prolongadas negociaciones, se suscribirian
los convenios con la nueva sanitaria Pefiuelas S.A., con el MOP para el
suministro de aguas desde el embalse Aromos y, finalmente, un contrato
de opcién con Aguas Quinta S.A, que constituye un via de salida al con-
trato de gestién con inversién vigente.

Por otra parte, se enfrentaban problemas propios de ser ESVAL la
primera empresa sanitaria en que se incorporarian capitales privados,
en particular los relativos a la participacién de los trabajadores.

En julio, el asesor financiero emite un Memorandum preliminar,
que es enviado a una larga lista de potenciales inversionistas; en agosto,
se emite el Informatios Memorandum de la transaccién, el cual es adqui-
rido por 15 firmas interesadas, entre las que figuran las mds importantes
empresas sanitarias internacionales y también otros operadores se servi-
cios publicos regulados. A comienzos de septiembre, tiene lugar en Lon-
dres una presentaciéon del proceso de incorporacién de inversionistas
internacionales, luego un road show en Santiago; en octubre y noviem-
bre estuvo abierto el Data Room para los licitantes, los cuales pudieron
ademads visitar la empresa. En noviembre, se realiz6 la ronda de negocia-
cién de los documentos legales de la transaccion con cada inversionista
- operador por separado.

El valor ofrecido por la empresa ganadora resulté un 40% supe-
rior al valor libro de la empresa e implicé una valorizacién del patrimo-
nio, a precio de control, de US$ 346 millones.

El modelo de incorporacién de capital privado preveiala venta de
Corfo de un 10% de acciones en el mercado y, conforme a la ley, de hasta
10% a los trabajadores de ESVAL. La venta en el mercado bursatil se efec-
tud a fines de marzo, se colocaron 27,45 millones de acciones recauddn-
dose $ 12.543,3 millones, que ingresaron a la caja de Corfo. El remanente
de 11,57 millones de acciones, fueron adquiridas al mismo precio (80%
del precio control) por parte de Aguas Puerto, que complet6 un 40,375%.
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Por otra parte, 417 trabajadores optaron por la alternativa de recibir ac-
ciones mediante un plan de venta de largo plazo adquiriendo un 9,9%.
Corfo mantuvo el 38,83%. El resto son acciones “en cartera” que la em-
presa debe vender dentro del afio.

En el caso de EMOS, empresa sanitaria de la Regién Metropolita-
na, el proceso se inicié en junio de 1998, disefidndose una estrategia que
permitiera al Estado mantener el 50% de las acciones. Como en el caso
de ESVAL, se constituyé el equipo de trabajo y se contraté finalmente el
Consorcio formado por Bice Chileconsult, NM Rothschild & SonsLtd.
ABN AMOR Bank. En la etapa 2 se disefi6 estrategia de venta, se elabo-
raron las bases de la licitacién de las acciones, se elaboraron los
memorandums informativo preliminar y definitivos, se vendieron las
bases, previa aprobaciéon de la Contraloria, se realizé la calificacién de
los oferentes, se realiz6 el proceso de informacién ptiblica mediante el
Data Room y Road show, se contraté, via licitacion, la asesoria juridica
(Estudio Morales, Noguera, Valdivieso & Besa). El Consejo de Corfo y la
junta de accionistas de EMOS, tomaron los acuerdos en que se autoriza-
ba la estrategia y la modalidad de venta, se redact6 el Pacto de Accionis-
tas y documentos anexos (destinados a asegurar el uso exclusivo de los
derechos de agua y otros activos, en los servicios de agua potable)

El viernes 11 de junio, los tres consorcios calificados, presentaron
publicamente la oferta econémica por las acciones. Antes de la oferta, el
grupo de trabajo fij6 secretamente el precio minimo o de resguardo. La
oferta ganadora implicé ingresos superiores a los US$900 millones, su-
perando con creces las perspectivas mds optimistas. Con ello se confir-
ma el exitoso desarrollo que ha tenido el modelo de incorporacién de
capital privado desarrollado por los dos gobiernos de la Concertacién,
con lo que se abre, en este campo, auspiciosos espacios para una mejor
colaboracién publico-privado en esta drea clave del desarrollo nacional.

V. LA PROPUESTA DE REFORMA DE LA INSTITUCIONALIDAD
REGULADORA

Pese a estos avances, y al dinamismo que presentan los diversos
sectores, la institucionalidad presenta dificultades que han impedido la
consolidacién de una visién comiin acerca del funcionamiento de los sis-
temas y de los roles que le corresponden al sector privado y al sector
ptiblico respectivamente. La insuficiente resolucién de los problemas de
competencia (particularmente en el sector eléctrico y de telecomunica-
ciones), genera alta litigiosidad y obliga al Estado a un esfuerzo perma-
nente de supervisién, que resulta poco fructifero como producto de la
debilidad institucional del sector ptiblico.
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El Gobierno solicit6 la preparacién de una propuesta de moderni-
zacién de la institucionalidad reguladora. En lo fundamental, propone
definir con precisién los objetivos y responsabilidades de los diversos
organismos involucrados; asegurar la consistencia entre las responsabi-
lidades y las atribuciones de las entidades, proponiendo medidas ten-
dientes a reducir los costos de coordinacién y eliminar la superposiciéon
de facultades; establecer mecanismos que aseguren la idoneidad de las
autoridades reguladoras; el establecimiento de regimenes laborales es-
peciales; nuevas formas de financiamiento y un manejo mas flexible del
presupuesto; el establecimiento de manuales de procedimientos y la ge-
neralizacién del concepto de silencio administrativo; el aumento de la
transparencia, mediante el rendimiento anual de cuentas y la obligacién
de hacer publica toda la informacién empleada en los procesos adminis-
trativos y el mejoramiento de los sistemas de participacion de agentes.

En el amplio debate generado, existe consenso en torno a consti-
tuir a un Ministerio en la autoridad politica en materia de competencia
doméstica y externa, proteccion del consumidor y provision eficiente de
servicios sanitarios, telecomunicaciones y energia. Una alternativa es que
este papel sea jugado por el Ministerio de Economia. De esta forma, se
corrige la falta definiciones derivadas de la ausencia de responsabilida-
des claramente establecidas al interior del Ejecutivo, se cautela la cohe-
rencia de la accién reguladora del gobierno y se acrecienta la agilidad en
la toma de decisiones de nivel estratégico. Con tal objeto, se propone
concentrar en una Subsecretaria de Competencia la capacidad técnica en
los temas indicados. Complementariamente a ello, se propone crear una
superintendencia de telecomunicaciones y de energia, a partir de las ac-
tuales Comision Nacional de Energia y Superintendencia de Electrici-
dad y Combustibles, las que, junto son la Superintendencia de Servicios
Sanitarios, se relacionarian con el Presidente de la Repiiblica a través
del Ministerio de Economia. Especial atencién deberd ponerse en el for-
talecimiento de la capacidad fiscalizadora de las superintendencias.

Se propone sustituir la Comisién Resolutiva Antimonopolios por
un Tribunal Nacional de la Competencia, como tribunal especial bajo la
supervision de la Corte Suprema. Es necesario ademas, iniciar el debate
en torno a la creacidon de una jurisdiccién econémica especializada. Esto
obliga a definir los &mbitos de competencia entre los entes reguladores y
los tribunales de justicia.

Estas reformas, generaran las bases institucionales que permiti-
ran relaciones mas fluidas y cooperativas entre el sector piblico y el sec-
tor privado. Se podra de esa forma dar cuenta de lo que ha enfatizado
Churchill al sefialar que en la regulacién, «atin cuando es necesario re-
solver problemas técnicos dificiles y complejos, ellos son menos impor-
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tantes que los referidos a la necesidad de que las sociedades establezcan
mecanismos aceptables de resolucién de conflictos... Mejorar el marco
regulatorio debe por tanto centrar primero la atencién en desarrollar
medios politicos mas efectivos de resolver los conflictos. Férmulas
sofisticadas de tarificacion no tienen sentido sin un acuerdo bésico so-
bre como deben ser distribuidas las ganancias y las pérdidas”
(Churchill, 1995, p.307) Sobre esta base, Churchill sostiene que el proble-
ma en los paises menos desarrollados, no es tanto la falta de indepen-
dencia de los organismos reguladores, sino la falta de representaciéon
politica requerida para ser efectivos. El problema del enfoque politico
predominante en algunos paises -sigue sefialando- no es el proceso
deliberativo en si mismo, sino la baja participacion. Existe poco debate y
no estan disponibles foros estructurados, donde las partes interesadas
pueden intercambiar informacién e involucrarse en procesos de nego-
ciacién y mediacion. En tal sentido, no existen estructuras que permiten
a la empresa regulada, defender la necesidad de un aumento de tarifas
ni que ayuden a los usuarios a entender la vinculaciéon entre tarifas y
calidad de los servicios. Es por ello que resulta esencial abrir los proce-
sos regulatorios, asegurando el flujo de informacién amplia para todos
los actores del proceso(id.p.310)

Aun cuando en los ultimos afios hemos avanzado significativa-
mente, de lo anterior se deriva que la principal y primera reforma que
debe ser impulsada es la que apunta a hacer publica toda informacién
relevante para los procesos regulatorios, garantizar la plena transparen-
cia en los procesos de toma de decision, generar las instancias de partici-
pacion para todos los interesados, incluidos los usuarios y sus organiza-
ciones asi como las entidades académicas, y formalizar los procedimien-
tos para asegurar el debido proceso y la oportunidad de las decisiones.
La eliminacién de los «amarres», que siguen caracterizando a nuestro
sistema politico, es un requisito fundamental para construir el entorno
institucional favorable para establecer los arreglos organizacionales de
la institucionalidad regulatoria que se necesita.

VI. EL SECTOR PUBLICO Y PRIVADO EN EL DESARROLLO DEL
SECTOR ELECTRICO

1. El marco regulatorio

Durante el periodo 1973 - 1979 el esfuerzo principal del régimen
militar estuvo dirigido a restablecer las condiciones de operacién de las
empresas eléctricas. Con tal objeto, se aplicaron fuertes correctivos al
sistema de precios, se reactivo el programa de obras para asegurar un
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adecuado suministro de energia en el corto y mediano plazo, y se realizé
un proceso de racionalizacién de las empresas. En el periodo 1979 - 1990
se impulsé una profunda reforma estructural que modificé el marco
regulatorio para luego dar paso al proceso de privatizacion.

En 1982 se dicté el DFL N° 1 que contenia el nuevo marco regula-

torio del sector eléctrico. Entre las principales modificaciones al sector
cabe destacar las siguientes:

a)

b)

d)

La ley garantiza el libre acceso de los generadores, el uso abierto y
no discriminatorio del sistema de transmision y de las redes de dis-
tribucién y acceso libre a los distribuidores y grandes consumidores.
No obstante, al no existir procedimiento claros ni una supervisién
estatal especifica que garantice la no existencia de comportamientos
abusivos, dichas garantias son dificiles de operacionalizar.

Sistema de peajes regulado de manera general por la ley, que incluye
una etapa de negociaciones entre el generador y el propietario de las
lineas para definir las instalaciones que serdn utilizadas y su corres-
pondiente valor. La ley contempla un procedimiento arbitral. No
obstante, la falta de informacién y las posibilidades de manipular la
capacidad de transmisidn, dificulta el desarrollo adecuado de la com-
petencia por los clientes libres. Desde el punto de vista institucional,
se carece de un mecanismo piublico que regule el acceso al insumo
esencial cual es, en este caso, los sistemas de transmisién, subtrans-
misién y distribucién.

La ley asigna a los generadores que se interconectan, la obligaciéon
de garantizar la seguridad del sistema (articulo 81). No obstante, di-
cha obligacién no se traduce en una obligacién de suministro por
parte de las generadoras, confidndose en los incentivos econémicos
para inducir el suministro y el crecimiento de la oferta. Se plantea en
consecuencia jqué sucede si dejan de operar dichos incentivos?
Existencia de precios regulados para las distribuidoras y precios li-
bres para los grandes consumidores. Los primeros, son fijados por el
Ministerio de Economia, sobre la base de un informe de la Comisién
Nacional de Energia, calculado como promedio de los costos margi-
nales de corto plazo esperados para los siguientes 48 meses. Con el
objeto de que la competencia influya en la fijacién de los precios de
nudo, éstos no deben diferir en mds de un 10% del promedio de los
precios libres contratados por los grandes consumidores. Sobre este
punto volveremos mas adelante.

La coordinacién de la operacién del sistema es realizada por el Cen-
tro Econémico de Despacho de Carga (CDEC), donde participan los
generadores. La operacion se realiza sobre la base del minimo costo
del conjunto. Los intercambios entre generadores, derivados de la
optimizacién de la operacién, se transan al costo marginal de corto
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plazo del sistema. De esta forma, cuando un generador es despacha-
do en una hora determinada con una potencia superior a sus contra-
tos, vende su excedente al sistema. Como contrapartida, los genera-
dores despachados con menos potencia que sus contratos cubren su
déficit mediante compras al sistema.

f) Los precios de distribucién se determinan sobre la base de los costos
medios estdndares de distribuidoras eficientes.

2. Las instituciones

La institucionalidad reguladora del sector incluye al Ministerio
de Economia MINECON), la Comisién Nacional de Energia (CNE), la
Superintendencia de Electricidad y Combustibles (SEC) y el sistema
antimonopolio. El sistema regulatorio incluye también un instancia pri-
vada, el Centro de Despacho Econémico de Carga (CDEC), a quién la ley
asigna la responsabilidad por la seguridad del suministro y la operacién
a minimo costo del sistema.

El Ministro de Economia tiene la facultad de otorgar las concesio-
nes definitivas, firma el decreto tarifario correspondiente a los precios
de nudo y los Valores Agregados de Distribucién y resuelve las diver-
gencias que surgen entre las empresas generadoras interconectadas, pre-
vio informe de la CNE.

Corresponde a la Comision Nacional de Energia, elaborar y coor-
dinar los planes, politicas y normas para el buen desarrollo del sector y
velar por su cumplimiento. Para ello, la ley le encarga estudiar y prepa-
rar las proyecciones de la demanda y oferta nacional de energia y anali-
zar técnicamente la estructura y nivel de los precios y tarifas de bienes y
servicios energéticos e informar al Ministerio de Economia, tinica repar-
ticién con atribuciones para fijar dichos precios y tarifas.

La Comisién esta dirigida por un Consejo de Ministros que inclu-
ye al Ministro de Economia, de Hacienda, de Mineria, de Defensa y de
Planificacién, siendo presidida por un representante del Presidente de
la Reptblica con rango de Ministro. Sus funciones consisten en hacer
cumplir la tarea de elaborar y coordinar los planes, politicas y normas
para el buen desarrollo del sector, aprobar el presupuesto, el programa
anual de accién y la organizacién interna de la Comisién. Corresponde
al Presidente convocar al Consejo y dirimir aquellas votaciones que ter-
minen en empate.

La administracién de la Comisién corresponde al Secretario Eje-
cutivo, jefe de servicio y representante legal. Entre sus funciones se en-
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cuentran cumplir y hacer cumplir los acuerdos del Consejo, proponer el
programa anual de accién, preparar el proyecto de presupuesto, propo-
ner al Consejo la organizacién interna de la comisién, dirigir técnica y
administrativamente la Comisién, informar periédicamente al Consejo
acerca de la marcha de la institucién, designar y contratar personal y, en
general, dictar las resoluciones y ejercer las demds facultades que sean
necesarias para la buena marcha del servicio.

La SEC debe velar por el cumplimiento de la leyes y reglamentos
vigentes, autorizar prestadores de servicios técnicos, otorgar licencias
de instalador eléctricos y otros, otorgar concesiones provisionales, vigi-
lar el cumplimiento de las obligaciones establecidas en los decretos de
concesion, resolver sobre reclamos que se formulen por, entre o en con-
tra de particulares y propietarios de instalaciones eléctrica, verificar y
examinar los costos de explotacion y el valor nuevo de reemplazo de las
empresas de servicio publico entre otras.

La Comisién Técnica dirigida por Alejandro Jadressic, incluyé en
su trabajo el analisis de las instituciones indicadas, con el objetivo de
analizarla y proponer modificaciones. En términos generales, concluye
el informe, la regulacién estatal en el sector energético ha operado en
forma positiva. No obstante, persisten falencias entre las que destacan
la debilidad del é6rgano fiscalizador (SEC) en materias de recursos hu-
manos especializados e infraestructura, las incoherencias en la asigna-
cién de responsabilidades institucionales y la insuficiencia de mecanis-
mos formales que garanticen la trasparencia, responsabilidad y legitimi-
dad de los procesos reguladores. Existe una gran dispersién de respon-
sabilidades en la formulacién de politicas sectoriales y en el estableci-
miento de normas sectoriales, lo que dificulta la accidén reguladora, afec-
ta la agilidad del sistema, diluye responsabilidades individuales y gene-
ra altos costos de coordinacién.

En materia de consistencia entre responsabilidades y atribuciones,
cabe destacar que siendo la CNE el organismos rector en la formulacién
de politicas y elaboracién de normas, al no formar parte de un Ministe-
rio, carece de posibilidades de impulsarlas, debiendo actuar a través de
otros ministerios. En cuanto al caracter colegiado del Consejo de la CNE,
esa estructura habria facilitado el impulso de reformas estructurales en
un sector en que intervenian diversos ministerios que tenian objetivos
contrapuestos. Ello no resulta relevante en la actualidad y presenta las
dificultades practicas de reunir a 7 ministros que participan en un con-
sejo con escasas atribuciones especificas.

Los organismos reguladores privilegian las actividades que pre-
sentan plazos perentorios y cuyo incumplimiento conlleva riesgos de
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sanciones; en tal contexto, la tarea de modernizar las normas reguladoras,
la modificacién de acuerdos internacionales debe adaptarse a la dispo-
nibilidad de recursos. Por las mismas razones, la fiscalizacién adopta un
cardcter formal, orientado a cumplir la letra de la ley y atender las de-
mandas coyunturales de la opinién publica, que afecta la posibilidad de
establecer sistemas mds modernos de regulacién que promuevan la com-
petencia, la prevencién o la responsabilidad del consumidor, lo que re-
dunda en una fiscalizacién tardia o inadecuada.

Es ya antigua la constatacién de que el sector eléctrico enfrenta
una gran debilidad por carecer los Centros de Despacho Econémico de
Cargo (CDEC) de institucionalidad y personalidad juridica propia, que
asegure una operacion técnica independiente de las empresas. Los di-
rectorios de los CDECs, en quienes recaen las principales responsabili-
dades de la coordinacién de los sistemas eléctricos del pais, estdn
constituidos por importantes ejecutivos de las distintas empresas, que
se ven obligados a asumir inequivocamente los intereses de sus respecti-
vas generadoras. El sistema carece, en consecuencia, de un operador cuya
tarea fundamental sea la de preservar la seguridad y economia del siste-
ma y, en consecuencia, asuma el interés global del sistema.

Los CDECs, al estar integrados por empleados de las empresas,
encaran graves problemas cuando deben planificar la operacidn del sis-
tema eléctrico, calcular los costos marginales instantdneos y determinar
y valorizar las transferencias de electricidad entre generadores. Es alta
la probabilidad que estos empleados prioricen el interés de su empresa,
al resolver los dificiles problemas técnicos y econémicos que enfrentan
diariamente los CDECs. Ello explica en buena medida que el Ministerio
de Economia enfrente un creciente nimero de divergencias entre las
empresas.

El sistema eléctrico constituye un mercado singular. Por razones
de economia de escala y de alcance y por razones de seguridad, las dis-
tintas empresas generadoras, transmisoras y distribuidoras, tienen obli-
gacién de interconectarse. En consecuencia, cada generador requiere de
la cooperacién con el resto de los generadores, para asegurar la opera-
cién mas econémica y la disponibilidad de respaldo frente al corte de su
suministro. Al mismo tiempo, el sistema genera situaciones de suma cero,
en que las ganancias de cada empresa estdn asociadas a las ganancias y
pérdidas de sus competidoras. Como no puede operar un criterio técni-
co independiente, las diferencias de criterio se transforman rdpidamen-
te en conflictos comerciales, los cuales no pueden, naturalmente, ser re-
sueltos por las partes.
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3. Los actores

El proceso de privatizacién del sector eléctrico se extiende entre
el ano 1980 y 1997, cuando culmina la parte fundamental de la privatiza-
ci6n de la empresa Colbun. Las principales empresas del sector fueron
privatizadas antes de 1990, bajo el régimen militar utilizdndose cuatro
mecanismos distintos: (i)venta de empresas distribuidoras y generadoras
pequeiias mediante licitacién publica; (ii)privatizacion de distribuidoras
y generadoras grandes mediante remate de paquetes accionarios en la
bolsa; (iii) privatizacién a través de la venta al ptublico de pequefios
montos de acciones, mediante el mecanismo denominado “capitalismo
popular y, especialmente en la primera etapa, (iv)se privatizé mediante
la devolucién de los aportes financieros reembolsables en forma de ac-
ciones de las empresas estatales.

Hasta 1983, se privatizaron dos empresas pequefias (SAESA y
FONDEL) y paquetes de 10% de las acciones de Chilectra Metropolitana
y Chilectra V Region, dos de las empresas distribuidoras mas importan-
tes del pais. La privatizacion se aceleré a partir del afio 1986, cuando
pasaron al sector privado empresas generadoras de tamafio reducido (en-
tre 20 y 45 MW). En 1987, se realizan ventas parciales en la bolsa de las
empresas distribuidoras mencionadas y de la empresa de generaciéon
Chilgener. Entre 1988 y 1989 se privatizan las filiales de distribucién for-
madas a partir de Endesa y la propia empresa generadora Endesa, in-
cluido su sistema de transmision.(Moguillansky, (1997), p.10)

Con la aparicién del capitalismo popular y de los inversionistas
institucionales, se estructuran los principales mecanismos que van a per-
mitir a muchos de los funcionarios del régimen militar asumir la admi-
nistracion de las empresas privatizadas. Contribuyen a ello, las disposi-
ciones reglamentarias que limitan la concentracién, las cuales estdn aso-
ciadas a los limites de inversién de las AFP.

Surgen asi, del Estado, nuevos grupos empresariales constituidos
sobre la base de la trama de la trilogia privatizacién — surgimiento de los
inversionistas institucionales - restricciones a la concentracién de la pro-
piedad de las empresas privatizadas, lo que, en algunos casos, evita la
presencia de una propiedad accionaria controladora, con el consecuente
fortalecimiento de la posicién de la administracion.

La privatizacién fue objeto de variadas criticas, entre las que des-

tacaron, la falta de transparencia; la venta a un precio por debajo del
valor real de las empresas, con las consecuentes pérdidas para el Esta-
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do’; y la circunstancia que se realizé bajo el imperio de un marco
regulatorio que no garantizaba que la organizacién industrial resultante
de la privatizacién permitiera una competencia efectiva. Desde la
Concertacién de Partidos por la Democracia, se hizo hincapié en que las
caracteristicas ambiguas del marco regulatorio, otorgaban a las empre-
sas demasiada influencia en la fijacién de los pardmetros basicos que
determinan la rentabilidad del negocio. Esto podia transformar la regu-
lacién en un proceso de negociacién en que la capacidad y poder del
Estado se encuentran muy disminuidas.

Las asimetrias de informacién tienen como consecuencia que las
instituciones reguladoras encuentran grandes dificultades para determi-
nar los costos de explotacidén. Ello se agrava al considerar que las empre-
sas del sector se han diversificado e integrado, lo que dificulta atin mads
distinguir entre los costos que corresponden a los servicios regulados y
los no regulados. Se constatd también, un amplio campo para el compor-
tamiento oportunista en lo referido a los peajes de transmision y distri-
bucién. A lo anterior se suma que se haya privatizado una empresa como
Endesa, que controlaba cerca del 70% de la capacidad de generacién y
mads del 90% del sistema de transmisién del Sistema Interconectado Cen-
tral (SIC), el principal del pais. A ello, se sum¢ la inexistencia de regula-
ciones que restringieran la posibilidad de que un holding controlara a
ENDESA y las empresas de distribucién. (Bitrdn y Saavedra, 1993 pp.
268 y ss.)

Sobre la base de estas consideraciones, y junto con proponerse
modificaciones al marco regulatorio, los Gobiernos de la Concertacion
decidieron reorientar el proceso de privatizacién de las empresas del
sector que atin permanecian en poder del Estado. Se opté por un sistema
de licitaciones que limitara, o incluso excluyera, a los operadores que
concentraban la capacidad de generacién privada del pais, con el objeto
de introducir nuevos actores y ampliar asi los niveles de competencia.
Con esta orientacion, la Corporacién de Fomento (Corfo) adjudicé el
37,5% del paquete accionario de Colbin, tercera empresa generadora en
importancia del pais, al consorcio formado por dos operadores eléctri-
cos lideres a nivel internacional, Powerfin e Iberdrola, y por dos compa-
fifas chilenas, Enagas y Minera Valparaiso. La operacién culminé en
marzo de 1997, con el pago al contado de las acciones indicadas y el com-
promiso del consorcio de ejecutar inversiones por cerca de US$ 400 mi-
llones de délares.

7 Como observa Galetovic (1998) Incluso quienes evaluan positivamente el proceso de
privatizacién, reconocen que éste no fue todo lo transparente que debiera haber sido. Clave es
que la mayoria de las empresas no se vendieron en licitaciones abiertas y competitivas, por lo
que resulta probable que se hayan vendido por debajo de su valor de mercado.
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Un segundo mecanismo que el gobierno buscé utilizar para fo-
mentar el ingreso de nuevos actores al sector, se fundé en el impulso de
la interconexién gasifera con Argentina. Al abrir el acceso a esta fuente
energética, significativamente mas competitiva con la generacién hidrica
que fuentes como el Carbén o el Diesel, se esperaba ingresaran genera-
dores distintos a los ya presentes en la industria. En efecto, se esperaba
neutralizar el impacto anticompetitivo que producia la excesiva concen-
tracién de derechos de agua en poder de ENDESA. Estas expectativas se
cumplieron en el sentido de que fortaleci6 la competencia entre los ge-
neradores ya presentes en la industria. Fue asi como GENER y COLBUN
realizaron importantes inversiones en centrales de ciclo combinado.

No obstante, los resultados son menos alentadores en relaciéon con
el ingreso de nuevos agentes, ya que el numero de oferentes significati-
vos no relacionados en el Sistema Interconectado Central (SIC) no se ha
modificado. La interconexién entre SIC y el Sistema Interconectado del
Norte Grande (SING) y, mas aun, la interconexién con Argentina, pue-
den modificar esta situacién.

Por otra parte, la adquisiciéon de ENERSIS por parte de ENDESA
Espafia y la consolidacién del control sobre ENDESA Chile, al no haber
fructificado la accién de la Fiscalia Nacional Econémica, han planteado
con fuerza la discusién respecto de la conveniencia de mantener una
empresa integrada, que posee una posicion dominante en generacidn,
transmisioén y distribucién. Estas preocupaciones han inducido a diver-
sos parlamentarios a trabajar en dos mociones que buscan remediar esta
situacién. El Gobierno, ha insistido que este aspecto debe ser analizado
en el contexto de una reforma global del sector, sobre lo cual volveremos
més adelante.

4. La reforma del reglamento eléctrico
a) Los problemas de la “via reglamentaria”

(Porqué se toma la decisién de impulsar una reforma del sector a
través de una modificacion del reglamento, en lugar de encarar una re-
forma legal cuando existia bastante consenso de que una serie de aspec-
tos necesarios de modificar era posible hacerlo sé6lo con acuerdo del po-
der legislativo?

Al comienzo de la administraciéon del Presidente Eduardo Frei exis-
tia relativo consenso en que la regulacién del sector eléctrico, si bien
avanzada en comparacién con muchos de los paises de la regién latinoa-
mericana, presentaba aspectos que era necesario y posible perfeccionar.
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Durante el dltimo afio de Gobierno del Presidente Aylwin, oper6 un gru-
po de trabajo con el objetivo de hacer una propuesta de reforma legal
pero, en 1994, se decidi6é dejar de lado la iniciativa y concentrarse en la
elaboracién de un nuevo reglamento eléctrico. Ello parecia mds viable y
practico.

No obstante, el trabajo se extendié por cerca de 4 afios; el regla-
mento ingresé a la Contraloria General de la Reptiblica recién en diciem-
bre de 1997, tomando ella razén en el mes de septiembre de 1998. Esta
normativa contribuye al mejoramiento parcial de las dificultades del
sector, pero no resuelve los principales desafios que se enfrentan.

En el afio 1994, existian en el sector privado grandes reticencias a
iniciar una reforma legal, pese a que se reconocia que era indispensable
realizarla. Esto derivaba de las siguientes circunstancias: (i) Resquemo-
res respecto de la actitud de las nuevas autoridades frente a las normas
basicas del sector; (ii) Temor de que una reforma legal pudiera generar
condiciones para retrotraer los procesos de privatizacién y, sobre todo,
eliminar las cortapisas legales para afectar el patrimonio de las empre-
sas via una eventual “fijacion politica” de tarifas® (iii) La existencia en el
empresariado de una incipiente confianza respecto del gobierno, des-
aparecia al pensar en el tramite parlamentario a que deberia someterse
una eventual reforma legal. Muchos temian que los parlamentarios pu-
dieran imponer cambios radicales en la normativa.

En parte por ello, y en parte por que en el organismo técnico de
regulacién se compartian los resquemores empresariales respecto del
Congreso, se pretendié desarrollar una discusién reglamentaria “prote-
gida” de la opinién piblica, en contraposicién a la discusién abierta que
implica el debate de una ley. Esta perspectiva, ponia ademds de relieve
las presuntas ventajas practicas de la via reglamentaria, tales como la
rapidez con que se podria concluir su tramitacién. En el fondo, se des-
confiaba de la discusién parlamentaria y se esperaba que un debate téc-
nico, desarrollado, presuntamente, por encima de los intereses politicos
y privados, podria lograr una efectiva modernizacion del sector. Estas
expectativas resultaron equivocadas, pues la elaboracién y tramitacion
total requirié mds de 5 afios. La nueva ley sanitaria, en cambio, fue apro-
bada luego de dos afios de tramite parlamentario.

8 Los articulos 92 y 93 de la ley eléctrica son precisos en sefalar que debe primar la tarifa fijada por
el organismo técnico y, el Ministerio de Economia, sélo puede introducir rebajas tarifarias si la
ley de presupuesto aprueba recursos para financiar la diferencia entre la tarifa fijada por la CNE
y la rebaja que se quiere aplicar. Si ello no ocurre, se aplican tarifas calculadas por la CNE, con
efecto retroactivo,
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El reglamento no podia introducir las reformas legales necesarias
para modernizar el sector. Sus limites, por tanto, estaban determinados
desde un principio. La crisis eléctrica permitiria observar, ademads, que
el reglamento no entregaba instrumento adicional alguno, ni al Gobier-
no ni al sistema eléctrico, para manejar la crisis.

El texto final del reglamento y su proceso de elaboracién y tramita-
cion dejan de manifiesto ademas, serios problemas de la institucionalidad
regulatoria. En efecto, la falta de claridad en la ley respecto del 6rgano
ministerial a cargo del desarrollo y actualizacién del marco regulatorio
del sector, hicieron posible que la norma reglamentaria se preparara, sin
una adecuada revisién, por parte de los ministerios con competencia en
los temas reguladores. Ello, de suyo inconveniente, resulté aun de mayor
gravedad ya que no fue posible asegurar que en el Reglamento se incor-
poraran los avances en materia de vision global del problema regulatorio
y de los antecedentes econdémicos, que era necesario considerar en la
dictacién de una norma para un sector tan complejo como el eléctrico.

b) Los problemas del sector y las limitaciones del nuevo reglamento
eléctrico

En el ambito de la generacién, en particular en el Sistema Interco-
nectado Central(SIC), se constataba una alta concentraciéon de la propie-
dad de las centrales generadoras, agravado por la igualmente alta con-
centracion de la propiedad de los derechos de agua. Por la alta incidencia
de la generacion de energia hidroeléctrica, ello habia constituido una ba-
rrera de entrada para nuevos actores y para el desarrollo de los competi-
dores existentes. Estas dificultades, como vimos mads arriba, tendieron a
reducirse con la entrada de un nuevo operador a partir de la privatizacién
de Colbun, y con el ingreso en 1998, de centrales de ciclo combinado que
utilizan gas proveniente de Argentina, lo cual redundé en costos mds com-
petitivos para la produccién termoeléctrica. En la misma direccién, po-
dria contribuir la aprobacion de una reforma legal que estableciera un pago
por el no uso de los derechos de agua. Naturalmente, no era posible fo-
mentar la competencia en este campo, sin cambios legales.

Ya se hizo alusién a que las instancias de coordinacién de los sis-
temas interconectados, CDECs, carecian de existencia institucional pro-
pia, con lo que el sistema no disponia, en consecuencia, de un operador
cuya tarea fundamental fuera la de preservar la seguridad y economia
del sistema y, en consecuencia, asumiera el interés global del sistema.
En este dmbito, el nuevo reglamento buscé inducir, en los marcos que la
ley permitia, una mayor institucionalizacién de los CDECs, ampliando
la posibilidad de participacién a empresas generadoras con una capaci-
dad de generacion mayor que 9 MW y a las empresas transmisoras. Creé
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también un Comité de Expertos, nombrado por la unanimidad de los
miembros del CDEC, y en caso de no alcanzarse acuerdo designados por
el Ministro de Economia. Con estos cambios, frente al surgimiento de
una divergencia entre las empresas que constituyen el CDEC, el Directo-
rio deberd requerir la opinién del Comité, el cual evacuard un informey
una recomendacién en el plazo de 30 dias, el cual sera publico. Si no
fuera posible alcanzar acuerdo, resolverd el Ministro de Economia. Con
esto se, esperaba inducir a las empresas a objetivizar sus conflictos y
maximizar sus esfuerzos para resolverlos.

Al mismo tiempo, se le otorga al Directorio del CDEC la facultad
de encomendar a un tercero la ejecuciéon de acciones de apoyo o de ta-
reas especificas asociadas a sus funciones, o de algunas de sus direccio-
nes, mediante la celebracién de contratos especiales. Se esperaba incen-
tivar a las empresas que participen del CDEC a generar una institu-
cionalidad con mayor autonomia respecto a cada una de las empresas y,
con ello, elevar su capacidad de decisién y operacién en la coordinacién
del sistema. Finalmente, se creaba una nueva direccién de peajes, con el
objetivo fundamental de proponer al directorio, las decisiones y proce-
dimientos conducentes a garantizar el derecho de servidumbre sobre los
sistemas de transmisién establecidos mediante concesiones.

Dos son las principales limitaciones de esta solucién. En la prime-
ra, se teme que la decision de introducir el criterio de mayoria en algunas
materias (en temas tales como las nominaciones de directores de peaje y
operaciones), en lugar del criterio de unanimidad exigido hasta ahora,
permita a un grupo de empresas imponer decisiones con graves repercu-
siones para las otras empresas, e incluso para la seguridad del sistema. La
segunda limitacién deriva de que el reglamento no obliga a los CDEC a
asumir una personalidad juridica propia por exigir ello una reforma legal.
Se coincide, en general, que ello es indispensable para generar un meca-
nismo eficiente de resolucion de conflictos entre las empresas.

En relacién con el segmento de transmisién, la competencia en el
SIC se ve afectada por el control por parte de Endesa de Transelec, ac-
tual propietaria de la mayoria del sistema de transmisién y por que
Endesa es a su vez controlada por el mismo holding que controla Chilectra
(ENERSIS), la principal empresa distribuidora del pais. En funcién de
esto, la Comision Resolutiva del sistema antimonopolio analizé y recha-
z6, en 1997, el requerimiento del Fiscal Nacional Econémico en cuanto a
disponer la desconcentraciéon y descentralizacién de las actividades de
generacién, transmisiéon y distribucién de energia eléctrica en el SIC,
mediante la creacién de empresas con patrimonios independientes y ad-
ministracién separada. No obstante, determiné solicitar que la empresa
Transelec se transformara en duefia de los activos de transmisién y en
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una sociedad andnima abierta de giro exclusivo, ordenando su apertura
a la participacion accionaria de los interesados. Mientras que lo primero
ha ocurrido, lo segundo no ha sufrido modificaciones.

Debe considerarse, ademds, que la regulacién no contempla me-
canismos separados para la tarificacién en generaciény transmision, ni
dispone de precios de transmisiéon definidos, informados y universales,
disponibles para cualquier usuario del sistema. La regulacion de la trans-
mision es importante para la competencia entre las generadoras y entre
éstas y las distribuidoras, por suministrar energia a los clientes libres.
En la transmisién, existe un mecanismo de negociacién que permite de-
morar operaciones impulsadas por empresas no relacionadas, para acce-
der a clientes libres y asi permitir que las generadoras relacionadas pue-
dan ofrecer mejores condiciones, de manera eventualmente discrimina-
toria, a los potenciales clientes libres.

La aplicacion de la metodologia de cadlculo de peajes, depende de
como se determina el drea de influencia y el valor nuevo de reemplazo
de las instalaciones. Ambos parametros son definidos por la empresa
duena del sistema, pudiendo la generadora interesada en utilizar el sis-
tema de transmisién para acceder a un cliente libre, sélo formular ob-
servaciones, requerir antecedentes adicionales y recurrir a un tribunal
arbitral (donde enfrenta condiciones desventajosas por asimetrias de in-
formacién) donde la falta de plazos precisos conduce a demoras que obs-
taculizan la competencia. Tampoco existian criterios objetivos para de-
terminar la capacidad disponible de transmisién, al analizar un solici-
tud de peajes. En el caso que el interesado en imponer una servidumbre
opta por realizar una ampliacién del sistema de transmisién, tampoco
habia claridad suficiente respecto de la forma como los ingresos futu-
ros, originados por el paso de la energia, deben ser prorrateados entre
las partes. Esto implica que se afectan negativamente los incentivos para
invertir en instalaciones de transmisién.

En relacién con la servidumbre de paso de electricidad a través de
instalaciones de transmisién, el nuevo reglamento encarga al CDEC es-
tablecer, para fines referenciales, las instalaciones involucradas en el drea
de influencia de cada una de las centrales generadoras, con lo cual se
contribuye a hacer mds transparente las negociaciones en torno a los
peajes de paso de electricidad. Complementariamente, el CDEC debera
establecer y proyectar anualmente, para un periodo de 5 afios y con fi-
nes indicativos, la capacidad y el uso adicional maximo de cada uno de
los sistemas de transporte, cuya operaciéon coordina el CDEC. De esta
forma, se le otorga mayor transparencia a las negociaciones entre
Transelec y las empresas generadoras, distintas de Endesa, que quieran
llevar energia a través de los sistemas de transmisién a clientes libres.
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Finalmente, en cuanto al segmento de distribucidn, se trata de un
monopolio natural: la existencia de una sola empresa por drea de distri-
bucién le otorga un poder de negociaciéon que puede inducirla a contra-
tar suministros con generadoras que renuncien a competir con ella por
los clientes libres. Este problema, puede tender a reducirse como efecto
de la determinacién de la Comisién Resolutiva del 11 de junio de 1997,
en cuanto a que las distribuidoras deberan licitar sus compras de ener-
gia y potencia.

La falta de una regulacion adecuada, permite impedir o dificultar
el acceso de generadores a clientes libres, mediante el empleo de las re-
des de la distribuidora. El nuevo reglamento eléctrico, precisa una me-
todologia de cdlculo basada en informacién publica, para indemnizar a
los propietarios de las redes de distribucién por el uso de dichas redes
por parte de generadores u otros que deseen abastecer a clientes libres.

En el &mbito de la fijacion de tarifas de distribucién, se constatan
serias deficiencias, tales como falta de precisién en la definicién de la
empresa modelo y mecanismos inadecuados de convergencia de la esti-
maciones de la CNE y las empresas. Este dltimo aspecto, se intenta re-
solver via reglamentaria, al determinar que la CNE puede no considerar
el estudio de las empresas cuando se aparte de los términos de referen-
cia. Una solucién mas adecuada seria introducir una reforma legal en
esta materia. La idea de eliminar el actual sistema de valorar en 2/3 el
estudio encargado por la CNE y en 1/3 el de las empresas, que incentiva
que se extremen los resultados alcanza un alto grado de consenso entre
los actores del sistema.

La supervisién del funcionamiento del sector eléctrico, se ha visto
afectada por la falta de precision de la ley y sus reglamentos respecto de
lo que ha de entenderse por calidad de servicio. En tal sentido, el nuevo
reglamento especifica, en forma amplia, la calidad del servicio eléctrico
en cada una de las etapas y componentes; sefiala, ademas, el titular de la
responsabilidad en cada una de ellas y las sanciones que genera su in-
cumplimiento.

5. La crisis eléctrica
a) El decreto de racionamiento

El jueves 12 de noviembre 1998, el Gobierno decidié emitir el de-
creto de racionamiento que autoriza a las empresas generadoras restringir

el suministro a sus clientes. Se abria asi una etapa en que el sector eléctrico,
sus empresas y entidades reguladoras y su marco regulatorio, mostrarian
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las graves deficiencias del sector, dejando en evidencia, ademas, los graves
problemas que afectaban las relaciones publico - privadas.

En caso que se produzca un faltante de generacidn eléctrica, deri-
vado de fallas prolongadas de centrales termoeléctricas o bien de sequias,
el articulo 99 bis de la Ley General de Servicios Eléctrico determinaba’
que, con base en un informe técnico de la Comisién Nacional de Energia,
el Ministerio de Economia debera dictar un Decreto de Racionamiento,
que ordena el pago de una compensacion a los usuarios por la reducciéon
del suministro. El articulo indicado, precisa las condiciones y los proce-
dimiento en que dicha compensacion se pagara.

Clave en esta situacion era el concepto de costo de racionamiento,
definido en el numeral 2 del articulo 99 de la ley eléctrica y se entiende
como “el costo por kilowatt hora incurrido, en promedio, por los usua-
rios, al no disponer de energia, y tener que producirla con generadores
de emergencia, si asi conviniera. Este costo de racionamiento, se calcula-
ra como valor dnico y sera representativo de los déficits mas frecuentes
que pueden presentarse en el sistema eléctrico.

En relacion con la compensacién el articulo 99 bis, disponia que
en caso de producirse déficit derivado de fallas prolongadas las empre-
sas generadoras que no lograsen satisfacer el consumo normal de sus
clientes distribuidores o finales sometidos a regulacién de precios, de-
berdn pagarles cada Kw hora de déficit a un valor igual a la diferencia
entre el costo de racionamiento y el precio basico de energia. Mds ade-
lante, el articulo define qué debe entenderse como consumo normal, y
luego establece el limite que nos interesa: para el calculo de los déficits
originados en situaciones de sequia no podran utilizarse aportes de ge-
neracion hidroeléctrica que correspondan a afios mds secos que aquellos
utilizados en el calculo de los precios de nudo. El decreto de raciona-
miento autoriza, ademads, a los generadores no deficitarios restringir el
suministro a sus clientes regulados, siempre que las empresas deficitarias
se obliguen a pagar lo correspondiente a las disminuciones de consumo.

El decreto de racionamiento determina que el precio de transfe-
rencia de energia entre los generadores, pasa a ser el costo de falla, de
manera de generar los incentivos para que los generadores deficitarios
busquen nuevas formas de generacién y compren energia a los
autoproductores y reducir los problemas de suministro. Es asi como el
reglamento vigente sefiala con precision, en el articulo 264, segundo in-

°La reforma ala ley eléctrica, aprobada en el primer semestre de 1999, modificé este articulo en el
sentido de asegurar el pago de compensaciones a los usuarios.
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ciso, que en condiciones de racionamiento, el costo marginal instanta-
neo (que determina el precio a que tienen lugar las transferencias de ener-
gia entre generadores) serd igual al costo de falla correspondiente a la
profundidad de la misma.

b) La generacion y causas de la crisis

La decisién gubernamental de dictar el decreto de racionamiento,
fue tomada luego que el dia miércoles 11 de noviembre el SIC, fuera afec-
tado por sucesivas fallas y la CNE y el CDEC anunciaran la existencia de
un déficit de 8% en el abastecimiento eléctrico. Esta situacién se man-
tendria, al menos, hasta el dia 24 de noviembre, fecha en que entraria en
operacién la nueva central de ciclo combinado Nehuenco.

(Cuadles eran las principales causas de esta situacién?

a) El pais estaba siendo afectado por la peor sequia desde que se tiene
registro.

b) Elnivel de inversiones prevista para el afio 1998, estaba determina-
do por el anuncio de que en febrero entraria en operacién la Central
Nehuenco. La postergaciéon de su entrada y consideraciones estraté-
gicas de algunas empresas, llev6 al uso de reservas de agua en los
meses de julio y agosto, que luego fueron cruciales para desatar la
crisis de suministro.

¢) Una baja de la temperatura en los dias anteriores al miércoles 9.11,
redujo el volumen de deshielo, lo que afecté adicionalmente la pro-
duccién hidroeléctrica;

d) La central Ventanas II de Gener tenia programada entrar en manten-
cién en el curso del mes de noviembre.

e) Problemas de la recién incorporada central San Isidro llevaron a una
falla de 6 horas que desencadena la crisis.

El gobierno fue sorprendido con esta situacién. Hasta poco antes -
marzo de 1999-, las distintas empresas descartaban la posibilidad de
déficit. E1 28 de octubre de 1998, el CDEC afirmé que no preveia déficit
energético hasta esa fecha (El Diario, 16.11.1998, p. 31). Desatada la cri-
sis, las autoridades acusaron a las empresas de esconder informacién,
de que si bien la situacién era apretada y surgieron hechos imprevisi-
bles, fueron las actuaciones temerarias de algunas empresas las que la
provocaron. Mas aun, actitudes no cooperativas de las empresas entre
si, como el retardo en la informacién de que Ventanas II entraria en man-
tenimiento, agudizaron el problema.

La dificil situacién que se enfrentaba, tenia como primer respon-
sable a las empresas deficitarias que, condicionadas por fuertes intere-
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ses comerciales, establecieron como seguros los escenarios mds optimis-
tas en relacion con las reservas de agua y con el abastecimiento eléctrico.
Confiando en que las nuevas centrales termoeléctricas de ciclo combina-
do entrarian, a mas tardar en los meses de noviembre, estuvieron dis-
puestas a adelantar el uso de recursos hidricos. La Secretaria Ejecutiva
de la CNE se hizo eco de esta apreciaciéon optimista y estuvo de acuerdo
en apoyar la solicitud al MOP de que adelantara 200 millones de metros
cubicos, con el argumento de que ello evitaria la crisis.

Pero la situacién revela también falta de previsién por parte del
ente técnico de regulacion. En efecto, la sequia era una realidad clara-
mente constatada desde hacia ya meses. Durante el mes de julio y luego
a principios de septiembre, el Gobierno estuvo a punto de dictar decre-
tos de racionamiento, los cudles fueron evitados por lluvias de dltimo
minuto o por la entrada transitoria de operacién de Nehuenco. En esas
circunstancias, era claro que el sistema estaba operando en una situa-
cién precaria que hacia necesario tomar medidas preventivas.

En estas circunstancia, habria sido necesario dictar un decreto de
racionamiento con bastante anterioridad, de manera de generar compor-
tamientos ahorrativos por parte de los usuarios, estimular la incorpora-
cién de la capacidad de generacion de los autoproductores, inducir a las
empresas a restringir el suministro y provocar negociaciones con los
regantes. Ello habria permitido reducir la demanda, adecuandola a la
menor capacidad de generacion reduciendo la profundidad de la falla y
generado una disciplina de cooperacién, que habria mejorado las posi-
bilidades de enfrentar la crisis.

Una vez dictado el decreto de racionamiento, se constata la resis-
tencia en los generadores a asumir los costos de la crisis (Endesa rechaza
la posibilidad de declararse deficitaria, y busca evitar negociaciones con
los regantes para reducir los costos de obtener agua); también, los gra-
ves problemas de coordinacién en el CDEC, las resistencia de las
generadoras a cortar a los clientes libres para alcanzar un balance ener-
gético de menor costo social pero de alto costo para las generadoras, las
dificultades para realizar un corte programado, etc.

En este marco, el problema de fondo se situaba en la existencia de
una institucionalidad reguladora no preparada, que no desarrollé fuen-
tes alternativas de informacién a las que quedaron en poder de la princi-
pal empresa generadora del pais al ser privatizada, quedando expuesta
a una manipulacién interesada de la informacién hidrolégica. A esto, se
sumo la inexistencia de un CDEC independiente de las empresas, que
pudiera asegurar un despacho eficiente, que no priorizara el interés co-
mercial de las generadoras.
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c) La economia politica del comportamiento de las empresas
¢Cudl es la lectura que hace la autoridad de esta situacién?

Bésicamente, que carece de los medios sancionatorios para inducir
un comportamiento cooperativo de parte de las empresas. Ello va a moti-
var la preparacién de un proyecto de ley que refuerza sustantivamente
las capacidades fiscalizadoras de la SEC y el monto de las sanciones.

No obstante, el problema fundamental es que la autoridad estaba
enfrentada con un comportamiento disfuncional por parte de las empre-
sas, basado en los incentivos que se derivaban de la propia legislacién
eléctrica, que inducian a las empresas a no privilegiar la estabilidad del
sistema eléctrico en el largo plazo. En tal sentido, se estaba en presencia
de un problema mads profundo, cuya solucién escapaba a la légica eco-
némica. En efecto, al encontrarse el pais en un afio més seco que en 1968,
las empresas deficitarias no estaban obligadas a compensar a los usua-
rios regulados por los cortes de suministro.

En esta tesis, las empresas contaban a su favor el dictamen de la
Corte Suprema en relacién con el recurso de inaplicabilidad que presen-
té Endesa contra el Decreto de Racionamiento de 1990, en el cual se re-
chazé la indemnizacién a los usuarios por considerar entre otras razo-
nes las siguientes: (a) el costo que pagan los usuarios por concepto de
racionamiento, que estéd incluido en el precio de nudo, no constituye un
verdadero contrato de seguro y, b) el “costo de racionamiento” es parte
de la tarifa eléctrica fijada por la autoridad respectiva (precio de nudo),
ello pertenece al generador y disponer su restitucién implicaria privarlo
de parte del precio pactado en el contrato, lo que atenta contra garantias
constitucionales.

Mais aun, existian claros incentivos para que las empresas corta-
ran el suministro de manera masiva y no programada a los clientes regu-
lados, de manera de poder dirigir sus bloques de energia hacia los clien-
tes libres. Esto resultaba lucrativo por una doble razén: por una parte,
disminuia el monto de energia suministrada y, por tanto, la energia que
debian adquirir de los generadores superavitarios al costo de falla para
cumplir con sus contratos con los clientes regulados y, por otra parte,
reservaban dichos bloques para ser suministrados a sus clientes libres,
muchos de los cuales cuentan con clausulas contractuales que elevan los
costos de la falla en el suministro. Es esta situacién la que explica las
dificultades para ordenar los cortes en los primeros dias, luego de dicta-
do el decreto de racionamiento.
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Estas circunstancias, dejaban en evidencia que ya no operaba el
sistema normal de incentivos. El ordenamiento del sistema era posible,
en consecuencia, sélo si se creaban las bases para imponer desde el Go-
bierno un acuerdo a las empresas que las comprometiera a un comporta-
miento cooperativo aun a costa de sus intereses comerciales.

La estrategia gubernamental desarrolla dos lineas de accién: por
una parte se deja en evidencia ante el pais y las empresas, que existe la
decisién de utilizar todos los medios legales de que se dispone para im-
poner un comportamiento cooperativo, para resolver la crisis. En tal sen-
tido, diversas autoridades anuncian, a nombre del Gobierno, la disposi-
cién a utilizar hasta la Ley de Seguridad Interior del Estado, con tal de
inducir a las empresas a un comportamiento consistente con la estabili-
dad del sector y la seguridad de la ciudadania. Adicionalmente, a medi-
da que pasaban los dias y el caos en los cortes parecia no terminar, el
desconcierto inicial de la ciudadania se transforma en irritacién. Las
empresas eléctricas, que todavia no habian terminado de absorber los
costos de la “operacién del siglo”, quedan confrontados con el peligro
de que los problemas del sector dejen de ser considerados como efecto
principal de la sequia y sean percibidos como resultado del caracter pri-
vado del sistema.

No obstante lo anterior, resultaba indudable para el Gobierno que
para enfrentar ordenadamente los cortes en el suministro y generar las
condiciones para una reduccién paulatina de los déficits y enfrentar ade-
cuadamente una eventual atraso en las lluvias, hasta abril o mayo de
1999, era indispensable colaborar con las empresas tanto generadoras
como distribuidoras en cuyas manos estd el control efectivo del sistema.
Era necesario, en consecuencia, establecer un didlogo para construir las
bases de un entendimiento que permitiera enfrentar con orden la crisis,
de manera de optimizar el uso de los recursos de generacién existentes.

Para el desarrollo de esta segunda parte de la estrategia, la gran
dificultad que enfrentaba el Gobierno era la falta de canales fluidos de
comunicacidn entre la Secretaria Ejecutiva de la CNE y las distintas em-
presas. Ello era producto de variadas circunstancias, entre las que cabe
destacar la forma en que se habia aprobado el reglamento eléctrico, las
modalidades de fijacién de los precios de nudo y la poca operatividad
en la resolucién de divergencias.

Si bien la CNE puso en conocimiento de las empresas borradores
del reglamento, tanto en el afio 1994 como 1995, se negd a dar a conocer
la dltima version, de manera de recopilar las observaciones que dicho
texto pudiera generar. La CNE se limit6 a redactar un brevisimo resu-
men, que distribuy6 en la fase final de la tramitacién del Reglamento.
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Naturalmente, las consecuencias de un reglamento dependen de la re-
daccién del mismo, por lo que el resumen entregado fue considerado
por algunas empresas como una burla. No se trata, naturalmente, de
poner en cuestion la facultad reglamentaria del Presidente de la Repu-
blica, sino que de asegurar de una manera expedita el conocimiento de
las reacciones definitivas y evaluar aquello que resultaba razonable y
aquello en que debia primar la opinién de la autoridad. Las empresas,
finalmente, obtuvieron el texto del reglamento en el periodo en que éste
se encontraba en la Contraloria. Una vez que esta institucién tomé ra-
z6n, las empresas presentaron recursos de proteccién y de amparo eco-
némico. De esta forma, al desatarse la crisis energética el Gobierno esta-
ba confrontando en los tribunales a varias empresas con la llamativa ex-
cepcién de ENDESA.

En el caso de la fijacién de los precios de nudo, existian una serie
de temas técnicos sobre los cuales existian diferentes apreciaciones. Entre
ellos, cabe mencionar la tendencia hacia la baja que estaban experimen-
tando los precios de nudo, las discusiones respecto de si los costos de
transporte de gas debian ser considerados como costos variables o costos
fijos, los niveles adecuados de reserva técnica del sistema, el tema del cos-
to econémico de la seguridad de servicio entre otros. No habia sido posi-
ble crear instancias técnicas para una adecuada de discusién sobre estos
temas, muchos de los cuales derivaban de la creciente importancia que
estaban alcanzando las nuevas centrales de ciclo combinado. A estos te-
mas, se agregaban otros que se habian planteado a partir del nuevo regla-
mento eléctrico. La presentacién por parte de las empresas de una serie de
recursos de proteccién, en lugar de buscar una discusién técnica con la
autoridad regulatoria, no ayudé a las creacion de dichas instancias.

d) La creacidon de las bases de resolucidon de la crisis

En este contexto de congelamiento de los incentivos econémicos,
el Gobierno decidié dar marcha atrds en la decisién de encargar al Mi-
nistro de Economia la presidencia del Consejo de Ministros de la Comi-
sion Nacional de Energia, nombrando nuevamente a un Ministro presi-
dente con dedicacién exclusiva. Se buscé operacionalizar la estrategia
explicada mds arriba, considerando la aplicacién de la Ley de Seguridad
Interior del Estado convocando, simultineamente a las empresas
generadoras y distribuidoras a concordar una politica para resolver la
crisis. El acuerdo logrado estipulaba lo siguiente: (1) que las empresas
de generacion y distribucidn eléctrica se someterian rigurosamente a las
instrucciones de operacion impartidas por el CDEC-SIC; (2) que Endesa
y Colbtn aplicarian reducciones de carga a sus clientes libres; (3) que las
distribuidoras asegurarian un sistema eficiente de informacién sobre los
cortes de suministro y; (4) que las empresas formalizarian la divergencia
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sobre el precio de transaccién entre los generadores durante la falla, para
que el Ministro de Economia resolviera

Sobre esta base, se constata un notable mejoramiento del orden
con que se aplican los cortes de energia, lo cual entrega tranquilidad a la
ciudadania. Mejora la coordinacién general del sistema y se logra
optimizar el programa de mantenimiento (importante en este sentido es
la postergacion hasta la navidad de la mantencién de la Central Renca).
Se aclara frente a la opinidn publica la gravedad del problema: ello per-
mite aprobar rdpidamente la construccién de la linea de transmisién
San Isidro — Polpaico con lo que entraria en operacidén a fines de febrero,
esencial para que se pudiera utilizar efectivamente la energia generada
por las nuevas centrales térmicas.

No obstante, no se persever6 en el camino sefialado, se pensé que
la operacién de Nehuenco netralizaria un eventual atraso en las precipi-
taciones en el segundo trimestre del afio 1999. No obstante, de manera
impensada, la ciudadania se vio sujeta a cortes de suministro que alcan-
zaron en un momento hasta tres horas. Ello elevé la virulencia del con-
flicto publico-privado, dificultando la solucién de la crisis.

6. La reforma legal del sector eléctrico, condicién de una cooperacién
publica privada adecuada

La ley eléctrica llama la atencién por la forma detallada como trata
la tramitacién de las concesiones y la metodologia del cdlculo tarifario. Al
mismo tiempo, es muy sintética al desarrollar el mecanismo de coordina-
cién, nucleo central del sistema. En efecto, en su articulo N°81, junto con
sefialar la obligacién de interconexién, determina que la operacion de las
instalaciones eléctricas de los concesionarios que operen interconectados
deberédn coordinarse con el fin de (1) preservar la seguridad del servicio
en el sistema eléctrico; (2) garantizar la operacién méds econdémica para el
conjunto de las instalaciones del sistema eléctrico y; (3) garantizar el de-
recho de servidumbre sobre los sistemas de transmisién establecidos me-
diante concesién. Sefiala, inmediatamente después, que la coordinacién
deber4 efectuarse de acuerdo con las normas y reglamentos que proponga
la Comisidn y que en caso de desacuerdo entre los concesionarios sobre la
forma de realizar la interconexién y de efectuar el transporte o transferen-
cia de la energia, la Comisién oird a los concesionarios y entregard una
recomendacién al Ministerio de Economia, quién resolverd al respecto.

Ya hemos enfatizado los problemas que conlleva la falta de

institucionalizacién de la coordinacién entre las empresas, que deriva
de la inexistencia de un desarrollo sistemdtico respecto de cémo debe
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realizarse la coordinacién. No profundiza la ley en el anélisis respecto
de cémo compatibilizar la seguridad general del servicio con la opera-
cion privada de las distintas centrales. Menos atin, se precisan las direc-
trices respecto de la compatibilizacion de los objetivos de seguridad, por
una parte, y operacién mas econémica por la otra. Todo ello, esta en el
trasfondo de los problemas de coordinacién que enfrentan los sistema
interconectados, que se agudizan con la crisis.

Sin perjuicio de lo anterior, el marco regulatorio vigente, pese a su
fuerza innovadora inicial, presenta un problema estructural. Se trata de
un esquema que es tributario del modelo tradicional, estructurado sobre
la base de la existencia de una gran empresa monopédlica e integrada
verticalmente. E]l mecanismo regulatorio desarrollado en el DFL 1 inten-
ta reproducir dicho modelo tradicional, basado ahora en la existencia de
empresas privadas que asumen a través de la operacion coordinada las
mismas funciones que la otrora empresa tinica. Este modelo, plantea una
contradiccién bdsica, en la medida que busca compatibilizar comporta-
mientos cooperativos que constituyen un requisito fundamental para la
operacion del sistema, con el imperativo de la competencia a que estan
obligadas las distintas empresas que operan en el sector.!

Se requiere, en conscuencia, una reforma que resuelva la necesi-
dad de compatibilizar la operacién coordinada del sistema interconectado,
con la existencia de varias empresas privadas en competencia con inte-
reses econdmicos contradictorios. En tal sentido, serd necesario avanzar
hacia el establecimiento de un instancia de operacion en la cual puedan
participar todos los actores del sistema (generadores, distribuidores,
transmisores, clientes y eventualmente el Estado) pero que, al mismo
tiempo, sea independiente de todos ellos. Como complemento de lo an-
terior, serd necesario avanzar en el establecimiento de un mercado ma-
yorista que se constituya en el mecanismo que determine las condicio-
nes econdémicas de la oferta y demanda del sistema. Por otra parte, esto
significa avanzar hacia la ampliacién significativa del nimero de clien-
tes libres abriendo el paso al desarrollo de los comercializadores de ener-
gia que operarian sobre la base de un sistema de libre acceso a las redes
de distribucién™.

En concreto, se deberd llevar a tramite parlamentario un antepro-
yecto que aborde los siguientes elementos:

1% Esta formulacion ha sido planteada por Vivianne Blanlot.

1 En el &mbito de la distribucién, la existencia de los clientes libres es una expresién de una com-
petencia germinal. En el horizonte, se comienzan a avizorar posibilidades de introducir mayo-
res niveles de competencia, alcanzando incluso a los propios clientes residenciales, explorando
la posibilidad de incrementar la competencia en distribucién eléctrica, mediante su segmenta-
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integracién vertical;"

e derechos de agua y el tema de la especializacion de los generadores
en energia hidro o termoeléctrica;

e institucionalizacién del CDEC e incorporacién de distribuidores y
clientes libres;

* liberalizacion de los precios de generacién y perfeccionamiento de
la tarificacién de la transmisiodn;

* creacién de las bolsas de energia en los sistemas interconectados;

¢ liberalizacion e introducciéon de la competencia en distribucién, se-
paracién de la propiedad de los cables y la comercializacién mino-
rista de electricidad;

* perfeccionamiento del proceso tarifario en distribucién.

Antes del inicio de la actual crisis eléctrica, ya era posible identifi-
car dreas que por depender de una reforma legal seguian pendientes. El
sistema de valorizacién de los estudios de la CNE y de las empresas sobre
los valores agregados de distribucién, requeria ser modificado para elimi-
nar los incentivos a que cada sector extreme los resultados de su propio
estudio para lograr un tarifa final mds favorable para sus objetivo.

Surgen también, propuestas de reforma como resultado de cam-
bios significativos de variada naturaleza. Los acuerdos de interconexién
energética con Argentina hacen prever la necesidad de comenzar abor-
dar el trabajo de compatibilizar los marcos regulatorios nacionales, de
manera de facilitar la integracion energética de nuestros paises.

La crisis energética ha impactado profundamente en el pais. Ha
dejado en evidencia los problemas que enfrenta el sistema eléctrico y los
vacios legales que tiene su normativa. Es posible transformar esta crisis
en una oportunidad para modernizar y perfeccionar el marco regulatorio
de este sector y abrir nuevas condiciones para la cooperacién ptblico-
privada en el sector, y asegurar su fuerte crecimiento, de manera de con-
tribuir al crecimiento econdmico y al desarrollo de una buena sociedad
para todos los chilenos.

cion entre las empresas propietarias de las redes cables que llegan a los usuarios y los
comercializadores al por menor de energia. De esta manera, y basado en el principio del libre
acceso a las redes de transporte, cada usuario podria elegir su proveedor entre los distintos
comercializadores de energia.

Algunas empresas, manifiestan privadamente que los problemas del sector pueden ser resuel-
tos definitivamente, solo si se establecen limites maximos a la participaciéon de una empresa o
grupo de empresas relacionadas en la generacion total del sistema y si se establecen restriccio-
nes a la integracién vertical. Estos temas, son retomados en un proyecto de ley que estan prepa-
rando senadores de diversas bancadas.

1

N
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VII. CONCLUSIONES GENERALES

La cooperacién ptblica-privada, en la regulacién de los servicios
de utilidad piblica, no ha sido facil y ha estado sujeta a miltiples y varia-
dos conflictos. Esta situacién, deriva en gran medida de un entorno
institucional generado bajo el régimen militar, que sobrestimé la capaci-
dad autoreguladora del mercado y subestimé la importancia de las insti-
tuciones en la construccién y desarrollo eficiente de los mercados. A ello,
se sumo un perspectiva excesivamente ideologizada que llevé a buscar la
construccién de un estructura politica destinada a proteger el modelo eco-
némico establecido, que tiende a dificultar las iniciativas de perfecciona-
miento institucional que toman los distintos actores. Esta situacién de
entrampamiento fortalece las desconfianzas existentes y ha generado re-
laciones publico-privadas conflictivas. Los arreglos institucionales espe-
cificos que caracterizan a la institucionalidad reguladora, traducen tam-
bién en sus estructuras basicas estas caracteristicas: inexistencia de meca-
nismos de participacién de los afectados, falta de institucionalizacién de
los procesos regulatorios y alto hermetismo y falta de transparencia, todo
lo cual dificulta la cooperacién. Esta situacioén ha derivado en situaciones
altamente criticas, cuyo mejor ejemplo es el caso eléctrico.

El entrampamiento institucional que presenta el sistema politico,
afecta la regulacién de los servicios puiblicos. Su superacién y la refor-
ma, son condiciones para superar los problemas regulatorios del sector
eléctrico y perfeccionar la regulacion en ambitos en que la competencia
amplia su incidencia.

La modernizacién de las instituciones regulatorias es esencial para
que el Estado cumpla de manera adecuada sus tareas de promocién de la
competencia, y sefialar dénde ella esta sujeta a restricciones.

Con la irrupcién de la competencia, el objeto de la regulacién deja
de oponer, simplemente, al Estado como representante del bien comtin a
la empresa dominante. El Estado asume un papel crucial en la construc-
cién de las condiciones de la operacién competitiva. Ello lo obliga a ar-
bitrar entre las empresas, debiendo asumir como una de las tareas pri-
mordiales la de asegurar que las redes troncales o que permiten el acce-
so a los usuarios, o insumos esenciales presenten libre acceso a todos
los participantes en la industria.

La generacién de condiciones para la participacion de todos los
afectados en los procesos regulatorios, la transparencia en la toma de
decisiones y el debido proceso son elementos claves para construir rela-
ciones cooperativas entre el Estado y las empresas, entre ellas y de ellas
con los usuarios.
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