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Proteccion a los

consumidores en Chile:
¢Por qué tan poco y tan tarde?'
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1. Introduccién

as reformas econdmicas realizadas en Chile atraen la atencidn del

mundo entero, La privatizacidn de la seguridad social, la

desregulacion del sector eléetrico y del mercado telefonico de larga
distancia, la asignacidn de derechos de apua v las concesiones privadas de
infraestructura vial, son todos temas cn que la percepcion generalizada es
que hay mucho que aprender de 12 experiencia chilena.

Sin embargo, existen otras dreas de politica econdmica en que
nadie mira a Chile en busca de inspiracion. Una de ellas es la proteccion a
los consumidores, tema en el cual Chile se encuentra muy atrasado respecto
de los paises industrializados y también de varios pafses latinoamericancs.
Este articulo se propone responder por qué el progreso en la proteccién a los
consumidores ha sido tan lento en Chile. También se estudia si este lento
progreso deberfa ser motivo de preocupacion o si, por el contrario, se trata de
una ventaja adicional del “modelo chileno”.

Con ohjeto de responder las preguntas que motivan este trabajo,
ert la seccidn 2 se especifica qué se entiende por “politicas de proteccidn a los
consurnidores” v se entregan criterios econdmicos ttiles para disefiar y
analizar estas politicas®. En la seccidn 3 se presenta un breve diagndstico de
la situacién de proteccion a los consumidores en Chile, tanto antes como
después de Ia promulgacion de la Ley de Derechos de los Consumidores en
marzo de 1997%. La seccién 4 presenia dos estudios de caso que ilustran
diversos aspectos de las dificultades que ha tenido el desarrollo de 1z
proteccién a los consumidores en Chile. El primero analiza e6mo ha
funcionado el Consejo Nacional de Autorregulacion Publicitaria, CONAR,
organismo privado encargado de regular la publicidad y gue, segtn algunos
analistas®, harfa innecesaria la regulacion gubernamental en este tema. Ll
segundo estudio es sobre el “caso de las cecinas”, ocurrido en 1991, después
de que el SERNAG hiciera piiblicos los indices de contaminacién de las
cecinas analizadas en un estudio contratado por el servicio.

1.4 tesis central de este trabajo se presenta en la seccién 5.
Sewtin ésta, la Jentitud con que se han desarrollado las politicas de
proteccion a fos consumidores en Chile se debe a que, a diferencia de otros
pafses, no ha habido una masa critica de actores politicos cuya agenda sea
afin a los ternas de los consumidores. Las principales conclusiones y
algunos comentarios finales se presentan en la seccién 6.

2. ;Qué es la proteccion a los consumidores?
2.1. Definicion

Las politicas de resguarde a los consumidores buscan la proteccidn
de estos anle el dafio (tanto fisico come financiero) que puede resuitar por el

2 Para mas detalles sobre ests tema. véase Engel (1895 a, b, ¢).
Para un analisis detallado de esta nueva ley, véase Farnandaz (1998).
4 Vase, por ejemplo, el editorial del diario El Mercurio del 10 de enero de 1987.
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uso personal o en el hogar de hienes y setvicios. Su objetivo es ayndar a lus
tamilias 4 utilizar sus recursos de nanera mis eficiente. Fstas politicas
influencian la informacion de que dispone un consumidor cuando adquiere
un bien ¢ servicio, las destrezas que posee para procesar esta informacidn,
cudn probable es que el uso del producto se traduzca en dafio fisico, y las
alternativas para lograr compensacién si estuviera disconforme con lo
comprado.

2.2. Derechos de los consumidores

Es habitual clasificar las politicas de defensa de los consumidores de
acuerdo al grado en que promueven una serie de derechos. Fstos derechos
son los siguientes®

 Derecho a nformacion. El derecho a ser protegido de
informacion fraudulenta, falaz o engafiosa, contenica en la rotulacién ¥
publicidad de bienes y servicios.

o Derecho o prodicctos sepuros. Bl derecho a ser protegide de
productos que atenten contra lasalud y la vida.

e Derecho ¢ ser escuchado, 1) derecho a que los intereses de los
consumidores sean considerados en la formulacién de politicas piiblicas v 1a
posibilidad de un trato justo y expedito en las cortes administrativas.

» Derecho a resarcimiento. El derecho a reparacion, mediante
procedimientos expeditos, eficaces y de bajo costo, en caso de lesiones o
dafios que resulten de la compra o uso de bienes defectuasos o servicios
incompetentes.

s Derecho a educacion de los consumidores. El derecho a
adquirir los conacimientos y las habilidades necesarias para actuar, en
calidad de consumidor, en una economiz de mercado.

2.3. Necesidad de poiiticas

Una familia se apronta 4 comprar un refrigerador. ;Cudles son las
variables en que deberfa fijarse al comparar marcas y modelos? ;Como
obtiene informacién respecto de estas variables? jHasta qué punto la
competencia llevard a que la familia disponga de toda la informagian
relevante para realizar su compra? ;Bajo qué circunstancias se justifican las
politicas piblicas para favorecer a los consumidores?

51 se cumplieran los supuestos de competencia perfecta, las
politicas de proteccién a los consumidores serfan innecesarias. Bajo los

® Entre los derechos enumerados mas adelante, no se considera el «derecho a elegir», pues
promover este derecho compete a la poltica antimenapolios, tema gue no se aborda en este
trabajo. Los primeros tres derechos gue e mencienan a continuacicn (y el derecho a elegir)
fueron introducidos por John Kennedy en un importante discurse pronunciade en 1962; véase
Maynes (1988) y Lampman {1988) para mas detalles. También véase Nadel (1971} para una
opinidn disidente respecto de la importancia de este discurso. Ef derecho a la educacion de
los consumidores fue formulade por Gerald Ford. Presidente de los Estados Unidos entre
1973 y 1976; véase Maohr (1988} para mayor informagién. Finalmente, véase Engel {1995¢)
para un analisis critico, desde un punto de vista econdmico, de algunos de estos derechos.
Eslas crilicas no son relevantes para [0 que sigue.

-Frged Proteccion e consumidores en Chile



Perspectives 48

supuestos de este modelo —racionalidad, ausencia de costos de transaccién y
agentes atomizados— los consuntidores conocen exactamente las
caracterfsticas de los bienes y servicios que compran, y la compra de bienes y
servicios no toma tierpo ni requiere la dedicacicn de otros recursos a ella.

Una primera justificacién de las politicas de proteccién a los
consumidores es que la informacidn necesaria para comprar bienes no es de
fAcil acceso. Esta informacion debe ser generada per alguien, 1o cual
conlleva un costo. También debe ser asimilada por los consumidores, le cual
requiere que sea de ficil comprensién y que los consumidores tengan un
cierto nivel de educacicn®. A los problemas asociados a los costos de generar
informacion se agrega el hecho que frecuentemente quien conoce la
informacion relevante no tiene incentivos para entregarla a los
consumidores,

A continuacién revisamos cada uno de los motives, descritos en
el pdrrafo anterior, que justifican una politica de proteccidn a los
consumidores. Los conceptos econdmices subyacentes son aguellos de
racionalidad limitada, costos de transaccidn y asimetrias de informacion.

2.4. Racionalidad fimifada

Como la racionalidad de los individuos es limitada’, éstos tienen
problemas para procesar la informacién disponible sobre los bienes que
estin considerando comprar. Con el objetivo de facilitar la seleccién de
hienes v servicios existen una serie de rmedidas que reducen los costos
{monetarics v no monetarios) asociados 4 recabar y procesar informacién.
A continuacién se presentan tres ejemplos.

2.4.1. Precios unifarios

/Qué es mds barato, comprar 1,5 kilo de arroz por § 930 o un kilo
por $ 6307 Con el objetivo de facilitar estas comparaciones, se puede exigir
que el rotulado de los productos en los supermercados incluya, ademds del
precio de venta, el precio wrnifario (precio por alguna unidad tal como
kilogramo o litro), facilitando de este modo comparar los precios de distintas
marcas de un mismo bien.

2.4.2. Eslandanzacion

La estandarizacién de ciertos bienes o servicios facilita seleccionar
entre distintas allernativas. Posibles ejemplos son los seguros de salud
(ISAPRES), lo que cubre la garantia de un automdavil o la especificacién de
condiciones bajo las cuales se puede usar el término “garantia total”. Al
exigir estindares se enfrenta un fradle off entre facilitar la comparacion de
productos y restringir su variedad. En Engel (1995¢) se presentan varios
ejemplos en gue los beneficios de 1a estandarizacidn exceden los costos.

& Por gitar un caso extrema, ¢cuan bien conoce Ud. su plan de salud?

* El conceplo de racionalidad fimitadta, introducido por Simon {1955, 1956), es (il para
formalizar la nocién que los individuos muchas veces no comprenden qué bien o servicio
estdn comprando.
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2 4.3 Resumir {a informacion en indices

En general, un bien o servicio tiene varios atributos, lo cual dificulta
comparar diversas marcas. A veces se pierde poco si se resumen estos
atributos en un tinico indice. Por ejemplo, en el caso de los créditos de
consumo, es aconsejable exigir que los costos directos e indirectos en que
incurre un consumidor al comprar 4 crédito en una casa comercial sean
resumidos en un dnico indice de ficil comprensidn (“tasa de interés
efectiva’ o “valor presente neto™). La existencia de un indice de este tipo
facilitarfa la comparacion de distintas aliternativas para coraprar a plazo.

2 5. Informacion como bien publico

La informacién 1til para tomar decisiones de compra muchas veces
tiene caracterfsticas de bien piiblico, va que puede ser aprovechada por otros
consurnidores sifi incurrir en costo adicional algueno, Un gjemplo
interesante es aquel de las revistas que testean y comparan productos, tales
como Consumer Repords. en los Estados Unidos; Which, en Inglaterra; Red
and Kin, en Suecia, y 50 Millions de Consommateurs, en Francia, En
este caso no es posible evitar gue personas gue no pagaron por la revista se
beneficien de la informacién que ésta contiene, pues es pasible conseguirlas
prestadas o leerlas en bibliotecas®. Es debido a las caracteristicas de bien
publico que tiene esta informacién que en la mayoria de los paises las
revistas de testeo de productos son subsidiadas por el Estado. Es importante
que un subsidio de este tipo guarde relacién con la demanda por la revista v
qule Gsta sea vendida (y no regalada) al piiblico.

2.6. Asimetrias de informacicn

El principal problema que enfrentan los consumidores es aquel de
la *calidad oculta”: los productores y vendedores en general saben mads
sobre fos productos que los compradores —el concepto econémico
correspondiente es aquel de “asimetria de informacién”™—, por lo que
frecuentemente los Gltimos reciben productos de calidad inferior 2 la
esperada.

Casos extremos de problemas de calidad oculta son una cocina
cuvos quemadores se funden a la semana de uso, una escalera de la cual se
cae el usuario debido a un disefio defectuoso, un médico que operz la cadera
equivocada de un paciente y un contratista que se demora mucho més de lo
convenido.

Existen algunos bienes y servicios para los cuales la econornia de
mercado resuelve por si sola el problema de las asimetrias de informacidn,
pues el productor tiene incentivos para entregar informacion veraz y
oportuna a los consumidores. En el caso de otros bienes, estos incentivos
estan ausentes y se justifican medidas regulatorias. Con el objetivo de
distinguir entre ambas situaciones, a continuacién clasificamos los bienes v
servicios en tres categorfas: de inspeccion, de confianza y de use®.

¢ El probiema es mds importante que con revistas de actualidad, ya que en este Gltimo caso la
informacion pierde interés rapidamente.
?Véase Nelson (1970) y Darby y Karni (1873).
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2.6.1. Bienes de inspeccion

Los hienes de inspeccion son aquellos cuya calidad puede ser
evaluada antes de comprarlos, como estampillas, postales, una sandia
calada, una revista y ciertos atributos de la ropa. Basta con examinar estos
hienes para conocer su calidad, por lo cual no hay asimetrias de
informacién. Para este tipo de bienes las politicas de proteccién a los
consumidores deben facilitar la comparacion de precios y entregar la
informacién acerca de dénde se vende un hien determinado. 1as encuestas
de precios son un ejemplo de politica 1itil en este caso.

2.6.2. Bienes de confianza

El polo opuesto 4 los hienes de inspeccion es aquel de los hieres de
confianza. En el caso de estos bienes, el consumidor tarda mucho y a veces
no comprueha nunca la calidad del bien o servicio que adquirid. Ejemplos
de este tipo son la resistencia a terremotos de una vivienda, lo oportunc (o
tardiza) de una intervencion quirdrgica y fa calidad de un extintor de
incendios.

K] test de mercado no bastard para asegurar niveles de calidad y
seguridad adecuados en la provision de biencs de confianza, pues el mayor
costo que enfrenta ef productor de un bien de calidad dudosa es la quiebra v
&sta puede no ser castigo suficiente para impedir pricticas comerciales
engaiiosas.

En el caso de hienes de confianzz, el Bstado utilizard una
combinacion de legislacion (ley penal} y medidas regulatorias para proteger
a los consumidores. Entre estas Gltimas estdn las normas de calidad
obligatorias para ciertos productos (v.g., alimentos), la prohibicién o
restriccion de venta de ciertos bienes, la entrega de la responsabilidad por la
calidad de ciertos bienes o servicios a organizaciones privadas o ptiblicas
reguladas por el Estade (v.g,, el requerimiento de ser médico para realizar
intervenciones quirtrgicas), etc.

26.3. Bignes de usa

Por tiltimo, tenemes los (lamados hieres de wso, cuya calidad se
determina al emplearlos. A este grupo pertenecen los automdviles, los
electrodomésticos y [a durabilidad de una maleta. Lin el caso de estos bienes
es fundamental determinar cudn facil serd para los consumidores obtener
informacion respecto de la calidad del bien antes de comprarlo. 8 los
consumidores compran el bien frecuentemente, los proveedores tendrdn
incentivos para entregar bienes de calidad, ya que los consumidores podrédn
premiarlos comprindoles de nuevo. Aun en el caso de bienes de consumo
infrecuente, basta con que se corra la voz entre los consumidores para que el
mercado también funcione. Sin embargo, con bienes de evaluacidn
compleja y compra infrecuente (v.g., contrato con una ISAPRE o seleccién
de renta vitalicia al jubilar de una AFP), una politica que protege a los
censumidores puede heneficiar tanto a estos como a los productores que
desean vender bienes de calidad.

-Eaggel: Proteccion a los consunmsidores e Clide
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2.7. Costos de organizacicn
['na Gltima justificacion de leyes que protegen a los consumidores,

quee a diferencia de las anteriores no tiene relacion con problemas
informacionales, dice relacidn con los altos costos que tiene para éstos
organizarse. La teorfa de las decisiones piblicas sugiere que los agentes con
un interés concentrade —en este caso, los productores— tienen grandes
incentivos para invertir en actividades de lobby para alterar las decisiones de
la autoridad en su beneficio. Por contraste, los intereses de los consumidores
se encuentran dispersos en cientos de miles de individuos. Estos no tienen
incentivos para organizarse v defender sus intercses en ¢l proceso politico,
puesto que el costo individual de hacerlo excede el beneficio individual'.

3. Diagnéstico

En esta seccidn se argumerta que antes de promulgarse la Ley N°
14.146 (Ley del Consumidor) en marzo de 1997, luego de casi seis afios de
trdrnite parlamentario, los consumidores chilenos se encontraban, para
todos los efectos pricticos, sumamente desprotegidos. Aun cuando esta
situacion ha mejorado en forma significativa luego de aprobada la ley antes
mencionada, Chile sigue a la zaga de paises con niveles similares de
desarrollo en el tema de politicas de consumidores. Esto lleva a preguntarse
¢por qué tan poco? v, lo poco que hay, ;por qué tan tarde? En una seccién
posterior (la subsiguiente) se intenta responder estas preguintas.

3.1, Institucionafidad

El Servicio Nacional dek Consumidor (SERNAC) es 1a iinica agencia
estatal cuya mision es exclusivamente proteger 4 los consumidores'!. El
SERNAC define su misién como “informar, orientar y educar al consumidor
de hienes v servicios en relacidn a sus derechos y obligaciones, facilitando,
por esta via, el mejoramiento de su calidad de vida v su integracion al
proceso de desarrollo econdmico y social del pais, y aumentando,
indirectamente, la transparencia de los mercados de productos”™. Para
realizar su misién, €l SERNAC cuenta con un presupuesto anual de
aproximadamente 3,5 millones de délares, con una planta de 130 personas
repartidas a lo largo de todo el pais. El SERNAC realiza variadas labores en
el plano informativo, en la educacion de los consumidores y en la
orientacién de los consumidores cuando éstos tienen reclamos,

Jixisten varios temas relevantes de la proteccidn a los
consumidores que no corpeten al SERNAC (v.g., la prestacicn de servicios
protesionales). También hay ciertos temas en que los problemas de los
consumidores pueden llevar a conflictos de competencia entre el SERNAC y
alguna Superintendencia o Ministerio. Por ejemple, los reciamos contra las
Isapres se pueden llevar tanto al SERNAC como a la Superintendencia

' E| argumento original es de Olson {1965).

" Véase la seccidn 2 para lo que se entiende por “proteccion a fos consumidores” en este
articula.

*2 Documenta Servicio Nacional del Censumidor, "SERNAC, 1900-83", Santiago: SERNAC,
1904,

—Faped, Prodeceion a los comsamilores en Chile
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correspondiente; algo similar ocurre con servicios basicos tales como gas,
agna v teléfonos.

3.2. Proteccion efectiva

Independientemente de cudl sea la agencia estatal responsable, lo
que interesa, en Gltimo término, es cudn hien y a qué costo se protegen, en
su conjunto, los derechos de los consumidores. A continuacién evaluamos
la situacion en Chile.

3.2.1. Publicidad engariosa

En la mayorfa de los paises industrializados (v en varios paises en
desarrollo) hay leves sobre publicidad engafiosa, las cuales logran su
eficacia en parte debido a que el peso de la prueba estd del lado del avisador
{probar que hubo intencion de engafiar puede ser sumamente diffeil). Hasta
antes de la promulgacién de la Ley del Consumidor, en Chile no existia una
ley sobre publicidad engafiosa'®. En este sentido 1a nueva ley es un avance
importante en esta materia, pues establece una serie de normas destinadas a
evitar la publicidad falsa y engafiosa. En particular contemnpla la posibilidad
de que el juez imponga al anunciante la obligacidn de difundir publicidal
correctiva ¢ incorpora el principio de comprobabilidad de los asertos
publicitarios, de modo que el anunciante debe estar en condiciones de
demostrar 1a veracidad de los asertos'.

3.2.2. Periodo de enfriamignto

También es comuin encontrar en otros pafses leves de “periodo de
enfriamiento”, las cuales especifican un periodo (el cual oscila entre 5 dias ¥
una semana) durante el cual los compradores pueden retornar un bien que
han comprado fuera del lugar habitual de venta de una firma. Estas leyes
son Utiles en situzciones en que las téenicas de comercializacion son
agresivas, tales como las ventas a domicilio o cocteles a los cuales se invita a
los clientes para, luego de servirles bebidas alcohdlicas en abundancia,
venderles bienes “de lujo” que no comprarfan bajo condiciones normales®.
En Chile no hay legislacion respecto de “periodo de enfriamiento”, el
Ejecutivo intentd incorporar normas de este tipo via indicaciones a la nueva
ley, pero éstas fueron rechazadas de plano por la oposicidn (Ferndndez,
1998).

3.2.3. Contratos dg adhesion

Los costos de transaccidn explican por qué frecuentemente los
compradores de un bien deben firmar un contrate preestablecido. Estos son
los llamados “contratos de adhesin”, Jos cuales se prestan para abusos (la
letra chica). En muchos pafses existe una legislacion que tipifica y elimina
la validez de cldusulas abusivas, no asi en Chile hasta antes de 1997, La

4 En la seccién 4 se analiza el rol gue cumple a este respecto el Comité Nacional de
Autorregulacion Publicitaria {CONAR).

' Para mas detalles véase Fernandez {1898).

s E| SERNAC se encuentra estudianda una denuncia sabre un caso de este tipo relacionada
con los denominados “tiempos compartidos turisticos”.

- Fuged: Proteccion a los consamidores cn Chile



nueva ley contempla un avance importante en este tema (pdrrafo 4° del
Titulo 11) dejando sin efecto una serie de cldusulas abusivas y sorpresivas
que pudieran formar parte de un contrato suscrito por un consurmidor'®.

3.2.4. Resarcimisnto expedito

Respecto del derecho a reparacién y compensacion, es importante
que existan tribunales especiales, con un trdmite expedito, a los cuales
puedan recurrir los consumidores sin la necesidad de contar con un
abogado. La nueva Ley del Consumidor contempla avances importanies en
esta materia, pues las demandas 4 que da erigen no requieren del patrocinio
de un abogado, por lo que pueden ser vistas por los jueces de policia local. A
este respecto cabe preguntarse si estos jueces son iddneos para ver este tipo de
casos, cuestién que se ird dilucidando con el paso del tiempo.

3.2.5. Responsabifidad difusa

Es importante facilitar que los consumidores obtengan reparacién
en aquellos casos en gue un productor ha dafiade un poco a muchos
consumidares, de maodo que cada consumider por separado no tiene
incentivos para buscar reparaci6n {costos de transaccién que exceden el
beneficio esperado), pero el dafio total si es significativo. Los pafses que han
legislado al respecto han optado entre dos alternativas para lidiar con estos
casos de responsabilidad difusa. Prinero, se puede dar cabida a los “juicios
grupales” (en inglés: class action swifts) proveyendo condiciones que hagan
atractivo para los abogados tomar estos casos. Alternativamente, es posible
permitir y dar facilidades a las organizaciones de consumidores para que
defiendan a los consumidores en estos casos (la Ley de Proteccion 4 los
Consumidores, aprobada en Brasil en 1990, exime 4 estas organizaciones de
los costos legales cuando se trata de juicios de efectos difusos).

Tal como sefiala Ferndndez (1998), una de las carencias mis
notorias de Ja nueva Ley del Consumidor es la ausencia de regulacidn de las
acciones de tutela de los intereses colectivos v difusos en materia de
COnsumo.

3.2.6. Revistas de consumidores

Respecto del derecho a informacion, la situacién en Chile también
deja mucho que desear. La tnica revista de testeo de productos, Conszno
Calidad de Vida, publicada por el SERNAG, debe ser gratuita por disposicién
legal, lo cual, por falta de fondos, limita su circulactén (aproximadamente
25.000 ejemplares). Vale la pena comparar esta circulacién con aquella de
las revistas equivalentes en paises industrializados, donde el nivel de

& Podria argumentarse que proteger de clausulas abusivas al consumider es paternalista y
condescendiente. Sin embargo, si se consideran [os costos gue tienen para los consumido-
res procesar la informacion contenida en un contralo, |a actuacion del consumidor puede ser
“racional” aun cuando ne lea los contratos por completo y en detalle. Alternativamente. los
conceptos de racionalidad limitada pueden servir de base para justificar normas como las
anteriores. Para una discusién de la relacion entre los supuestos qua se hacen respecio del
gradc de racionalidad ¢e las personas y el disefio de politicas adecuadas de proteccién a los
consumidores, véase Engel (1985¢).
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cobertura oscila desde el 4% de los hogares (Estados Unidos} hasta el 20%
(Noruega). En Chile, la cobertura no alcanza al 1% de los hogares,

3.2.7 Mormas que faciiitan procesar fa informacion

La legislacién chilena, incluyendo la Ley del Consumidor, no
contempla medidas destinadas a facilitar el procesamiente de informacion.
Por ejemplo, no se exige exhibir Ios precios unitatios {véase la seccién 2 para
la definicién correspondiente) en los bienes que se venden en
supermercados”, ni resurnir los distintos costos asociados a un crédito de
consumo en un indice {v.g., valor presente o tasa de interés efectiva). Como
se vio en 1a seccidn 2, este tipo de medidas facilitan la comparacién de
alternativas para los consumidores, llevando a mayor competencia en el
tubro correspondiente.

3.2.8. Deficiencias de! sistema iegal

Aungue va mucho mds alld del tema de este articulo, el sistema
legal chileno no es ni expedito, ni eficiente, ni barato. Esto dificulta la
obtencién de compensacidn cuando se es victima de un servicic negligente.
Por gjemplo, en Chile hay pocos casos de negligencia médica (un promedic
de 52 por afio en &l perfodo 1987-94). Posiblemente esto no se deba a que
los médicos chilenos sean mejores que sus pares extranjeros, sino mds bien a
lo engorrosa, demorosa y adversa que resulta la legislacion chilena al
respecto. De hecho, fue necesario que un médico operara la cadera
cquivecada de un juez de la Corte Suprema de Justicia para que las penas
punitivas de un caso por negligencia médica fueran significativas
{aproximadamente 100.000 ddlares a ser cancelados de manera cosolidaria
entre todo el equipo médico) ™. A este respecto es esperanzadora ia reforma
que se estd efectuando en el sistema judicial y serfa de esperar que ésta
redunde en una proteccion mis eficaz de los derechos de los consumidores.

3.2 9. Crganizaciones de consumidores

Tal como se discuti6 en 1a seccidn 2, los costos de transaccién
involucrades no dificultan que los productores se organicen, pero hacen
poco atractivo para los consumidores formar asociaciones que representen
sus intereses. Por este motivo, en otros pafses los gobiernos toman una serie
de medidas que facilitan la formacicn de asociaciones de consumidores. En
Chile el SERNAC ha tomade algunas iniciativas valiosas al respecto. Sin
embargo, las organizaciones de productores de bienes y servicios (v.g,
Sociedad de Fomento Fabril, Sociedad Nacional de Agricultura, Camara
Nacional de Comercio, Cdmara del Comercio Detallista, Colegio Médico) son
bastante mds influyentes y cuentan con un financiamiento
considerablemente mayor que las pocas asociaciones de consumidores
existentes en el pais (;puede el lector nombrar tres de ellas?).

Uno de los temas mds polémicos en la tramitacién de 14 Tey del
Consumider fue la intencidn del Ejecutivo de facilitar L formacién y accidn

7 Algunos supermercados exhiben, voluntariamente, precios unitarios en sus secciones de
[acteos y carnes.

'8 E| Colegio Médico cerré filas detras del facultativo “afectado”, véase £f Mercurio, noviembre
3,4y 5de 1993 {p. C13, C11 y CH1, respectivamente).
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de estas organizaciones. Con tal objeto 14 ley reconoce a las asociaciones de
consumidores la capacidad de representar a4 sus asociados v  otros
consumidares que se lo soliciten en el ejercicio de acciones juridicas
orientadas a defender sus derechos. Sin embargo, la ne aprobacién, debido
a la negativa de la oposicién, de una modalidad expedita para la obtenci6n
de personalidad juridica de estas organizaciones dificultard que éstas se
consiituyan en ia prictica®.

3.2.10. Percepcion

A diferencia de otros temas regulatorios, en el caso de la proteccicn
a los consumnidores es practicamente imposible resumir la situacion de un
pafs mediante un indice. Por ejemplo, es posible comparar el precio que
pagan los chilenos por KW/hora de electricidad con las tarifas de otros
pafses; pero no es [4cil hacer la misma comparacion respecto del grado de
proteccion 4 Jos consumidores, Aun asf, resulta sugestivo el resultado de una
encuesta realizada en 1992, segtin la cual més de dos tercios de los chilenos
opina que “el derecho a ser indernnizado en la compra de productos o
servicios” es “‘casi nada” o “nada”. Esta percepcion negativa se acentiia
entre los estratos medios bajos, donde alcanza un 86% (grupo C3) en
contraposicion a un 40% para el grupo G1°. Esta informacion es consistente
con los resultados de una encuesta del Centro de Estudios de la Realidad
Contempordnea (CERC), efectuada a mediados de 1997. Este estudio reveld
que el 85% de los entrevistados se sentian desprotegidos frente a los riesgos,
excesos y abusos que se producen en el mercado. Un 54% sostuvo estar poco
protegido, mientras que el 31% restante declard carecer de toda proteccidn.

4. Estudios de caso

4.1. EI SERNAC y el ¢aso de fas cecinas

[Ina de las labores del SERNAC es entregar informacion a los
consurnidores. Esta labor consiste en recopilar y analizar datos acerca de
bienes v servicios, evaluar su calidad, compararlos con otros productos
similares, y determinar el grado de cumplimiento de las normas sanitarias ¥
de seguridad. Por ello el SERNAC realiza, con el apovo de instituciones
independientes, estudios comparatives de productos. Entre los afios 1990 y
1993 realizé 48 estudios de productos. Uno de los mds polémicos fue aquel
de las cecinas. El 14 de septiembre de 1991 la revista Conszemn v Calidad
de Vida publicé el articulo titulado “Todo scbre longanizas, salchichas ¥
jamones”, mostrando los resultados de los andlisis de laboraiorio efectuados
a tres tipos de cecinas: longanizas, salchichas y jamadn cocido. Las muestras
fueron tomadas directamente de las fabricas o bedegas y enviadas al
Instituto de Salud Publica para su andlisis, sin rotulacién de origen.

¥ Para mas detalles, véase Fernandez (1998).

o | 3 encuesta fue realizada por la Division de Proyectos Externos det Departamento de
Ingenieria Industrial de la Universidad de Chile para el SERNAC. La conclusién anterior se
califics de “sugestiva’, porque la muestra fue de sélo 103 individuos. Esto lleva a un margen
de confianza (intervalos de confianza de un 95%) de £ 10%. Una calificacién similar merece
la encuesla que sigue, ya que ésta no utilizé métodes de muestrec probabiiisticos.
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Todas las longanizas analizadas (26 marcas) superaron los
limites establecidos para el recuento total de microorganismos. También se
detects la presencia de estafilococo dorado en 22 de las marcas ¥ salmonellas
en 14 muestras {est4 estipulada la ausencia total de estos microorganismos).
Fn cuanto a las salchichas, 9 de las 22 marcas estudiadas superaron los
niveles permitidos de microorganismos. Ademds, todas las marcas menos
una excedieron los limites establecidos de polifosfato, aditivo que fija el agua
y que, en cantidades excesivas, hace “cundir” el producio. Gon los jamones
el problema principal no fue la contaminacién bacteriana {s6lo cuatro de
las 23 marcas excedieron los lfmites permitidos), sine que, al igual que en el
caso de las salchichas, la adicién excesiva de polifosfato en todas las marcas
menos una.

La reaccién inmediata de los consumidores, luego de publicarse €l
informe del SERNAC, fue reducir drésticamente el consurmno de fodo tipo de
cecinas, no s6lo de aquellas consideradas en el estudio (longanizas,
salchichas y jaman) y tampoco distinguiendo entre las marcas con mejores
y peores indices?. Mucho se discutié en ese momento respecto dela
sobrerreaccién de los consumidores, criticAndose  los periodistas por no
tener en cuenta gue al publicitar el estudio encargado por SERNAC
afectarfan a todas las empresas que fabrican cecinas v a todos los productos.

Un andlisis cuidadoso lleva a concluir que 1a reaccidn de los
consumidores fue razonable. En efecto, al enterarse de que tres cecinas
tenfan altos niveles de contaminacién, lo mds apropiado era inferir que
aquellos productos que no fueron considerados también tenian problemas
similares. Con respecto a la baja de la venta de marcas no contaminadas,
posiblemente se traté de un problema de entrega de informacidn, el cual fue
resuelto por los afectados a la brevedad. En efecto, la Asociacién N acional de
Industriales de Cecinas (ANIC), que retine a cuatro empresas que producen
el 70% de las cecinas nacionales, recurrié a Fundacién Chile solicitando la
puesta en marcha de un programa de certificacion de calidad de las cecinas.
El aviso con que anunciaron este convenio partia diciendo: “Como siempre,
con toda confianza, si usted siempre tuvo buenas razones para confiar en las
cuatro mejores marcas de cecinas, hoy tiene otra buena razén para seguir
confiando: Ahora Fundacién Chile entrega,..”*. Otra empresa cecinera, que
no formaba parte de la ANIC, publicd avisos en la prensa anunciando que ¢l
SERNAC habfa ratificado la calidad de sus productos™. Una consecuencia
adicional del estudio de las cecinas fue la introduccidn de la tecnologia de
envasado al vacio en la mayorfa de las fibricas, cuya ventaja s evitar toda
manipulacién del producto.

La descripcién anterior se ajusta al efecto positivo que se espera
tengan los estudios de productos: entregar informacién a los consumidores

21 3 Asociacion Chilena de Consumidores (ACHICO), organizacion de hecho, lamé a no
consumir cecinas mientras las empresas no contaran con una certificacién de calidad clara y
adecuada. Veéase Las Ultimas Nolicias, 12 de octubre de 1981.

2 Pagdrg Famandez {Productos PF) comentd que el inédite acontecimiento de que los
productoras cacineros pidieran a Fundacion Chile que establezca un sello de calidad se
debia a que “no hay pecr cosa que la incertidumbre™, Véase Las Ultimas Noficias, 23 de
noviembre de 1981,

= Véase el aviso de Cecinas Bavaria en Las Uifimas Noficias del 2 de ociubre de 1981.
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de mado que éstos puedan discernir mejor entre distintas marcas, eligiendo
las de mejor calidad. Fn la medida en que la dispersion de calidad
informada es mayor que la que presumian los consumidores, hacer piiblica
esta informacidn ademds lleva a que los industriales (sobre todo aquellos de
productos de menor calidad) mejoren la higiene de sus productos. Al final,
ganan todos, los consumideres y los fabricantes de productos de mejor
calidad®,

Sin embargo, falia relatar otra parte de lo sucedido, que dice
relacion con la desconfianza que sienten sectores empresariales y politicos de
derecha respecto de la accidn fiscalizadora del gobierno. Un mes después de
la denuncia del SERNAC, los diputados de la Unién Demdcrata
Independiente (UDI), Andrés Chadwick, Pable Longueira ¥ Patricio Melero,
acusaron 4l Director del SERNAG por el manejo irresponsable de la
informacion, llegando a comparar la crisis generada en el sector cecinero
con la crisis de las uvas contaminadas. Se le acusd de ser responsable de la
drastica caida en la venta de cecinas (estimada en un 50%, sin indicar el
periodo consideradoy, la cesantia de 800 trabajadores, 1a caida de la
recaudacion por concepto del VA, la paralizacién de las exportaciones
incipientes de la industria cecinera nacional, la invencién de una
clasificacion de higiene v calidad que no estaba establecida en el reglamento
sanitario de control de alimentos y el haber ceultado la informacién
disponible en el estudio durante cuatro meses. Los diputados conclufan
solicitando al gobierno la renuncia del Director del SERNAC, un subsidio de
cesantia para los trabajadores despedidos y el inicio de una campafia para
recobrar la confianza en las cecinas nacionales®.

Alas criticas de los diputados UDI se sumaron colegas de
Renovacion Nacional y dirigentes empresariales. El senador Sergic Romero
1laumé la atencién respecto de “actuaciones ilegales del SERNAC, que buscan
concientizar a la opinién piblica en contra de los sistemas de
comercializacién que establece 11 economia social de mercado, para lograr
la aprobacién del provecto de Jey del Ejecutivo denominado “ley de derechos
del consumidor™ [...] 1a mencionada iniciativa implica intromision estatal
en la cadena de comercializacion de todos los productos y servicios, motivo
por el cual los sectores gremiales v politicos, auténticamente partidarios de
una economid libre, se han opuesto”. Tl presidente de la Confederacién de
la Produccion y del Comercio, José Antonio Guzmadn, tarbién tomé cartas
en el asunto, sefalando que el informe de las cecinas fue “poco responsable,
un disparo a la handada” sin medir las consecuencias tanio para el sector
productivo como para los consumidores, agregando que rechazaba

¥ El argumento antericr supone asimetrias de informacian. En efecto, si las personas que
consumian las cecinas contaminadas |o hacian a sabiendas y porque su precio era menar,
entonces el hecho que estos productos desaparezcan del mercade puede reducir su
bienestar. Este argumento no parece ser relevante en este caso.

2 E| Gobierno sélo accadid, parcialmente, & [ Gltima peticion. El Ministro da Salud informd
sobre 1as condiciones bajo las cuales el consumo de cecinas no enfraia peligros para l2
salud de la poblacién, mientras que el Ministro de Econamia se reunid con los industriales
cacineros para adoptar medidas de emergencia y de largo plazo. €l ministro hizo notar que
habia empresas con y sin problemas, en cuanto a la calidad del preducto que venden. Entre
las medidas consideradas estuvieran el perfeccionamiento de la rotulacidn y un nuevae
sistema de certificacién de la calidad.
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absolutamente el establecimicnte de asociaciones de consumidores, ya que
[ entidad que representa cree que en plenitud se satistace Lo capacidad de
decision de los consumidores a través de una informacion completa v
transparente, precisando que ya ha quedado demostrado gue la constitueidn
de asociaciones de consumidores en forma prolifera podria crear siluaciones
mty perjudiciales para los propios consuntidores y para las empresas™. El
vicepresidente de 1a Sociedad de Fomento Fabril (SOTOFA}, Pedro Lizana,
sefiald que “el mada como se desarrolld esta investigacion hizo que
empresas que aparecen en el informe con cero falta, les cayeran las ventas en
00%, lo que es una especie de expropiacion prblica. Estas empresas tendrfan
perfecto derecho a demandar al servicio gue le hizo este dafio en el
mercada™.

En defensa del Director del SERNAC salieron diversos politicos
de la coalicidn de gobierno, especialmente del Partido Socialista (al cual
pertenecia el director del SERNAC). Asi, por ejemplo, Jaime Estévez declard
que “si han bajado las ventas de algunos derivados del cerde, la
responsabilidad es de quien los fabrica con mala calidad v no de quien le
informa al piblico sobre ello™,

Respectlo de las supuestas cuantiosas pérdidas del sector
cecinero, la evidencia disponible indica que este diagndstico fue exagerado,
Is efectivo que la produccidn fisica de embutidos y cecinas cavd durante
octubre ¥ noviembre {en un 25% por debajo de la tendencia anterior al
informe); sin embargo, va pard diciembre la produccidn se habia
recuperade. La calda en lus ventas anuales fue de aproximadamente un 4%,
o exactamente comparable a la crisis de lus uvas contaminadas.

En resumen, ¢l caso de las cecinas ejemplifica los heneficios
que pueden tener los estudios de productos, tanto para los consumidores
como para los productores de bicnes de buena calidad. Al mismo tiempo,
ilnstra la actitue irracional de algunos dirigentes empresariales v politicos de
derecha respecto de las politicas de proteccion 2 los consumidores.

Uno de los principales problemas que enfrentan los consumidores es
aquel de la publicidad falaz o engafiosa, la cual abarca desde avisos que
mienten respecto de las caracteristicas de un producto hasta locales
comercigles que utilizan ofertas sumamente atractivas para un niimero
reducido de productes que en la prictica no estdn en existencia con objeto de
atraer clientes 4 su negocio,

La mayoria de los pafses cuentan con leyes que tipifican v
castigan la publicidad engafiosa; hasta antes de la promulgacién de la Ley
de Derechos de los Consurnidores, Chile no contaba con legislacién alguna
sobre este tema. Algunos analistas —véase, por ejemplo, el editorial dei
diario B Mercurio del 10 de enero de 1997— argumentaban que no era

% Lg Segunda, 28 de octubre de 1991,
# L a Nacién, 30 de octubre de 1991,
# Estrategia, 5 e noviembre de 1991,




necesaria, pues el sector privado habfa resuelto el problema a través de la
creacicn, en 1987, del Consejo de Autorregulacién y Jitica Publicitaria
(CONAR), cuya mision incluye “que lu COMUNIDAD reconozea gue este
orgznismo privado estd creado y orientado en forma especial para el servicio
de los CONSUMILORES y que constituye una instancia gue resuelve Jos
problemas relacionados con la Ftica Publicitaria con cficiencia,
profasionalismo y rapidez™. En esta seccion analizamos la labor del
CONAR y determinamos hasta qué punto la afirmacion anterior es cierta.

El CONAR es una corporacion privada sin tines de lucro, covo
objetivo principal es autorregular [a actividad publicitariz, de tal forma que
los mensajes publicitarios se encuadren dentro de prineipios de legalidad,
honestidad, moralidad y veracidad. Este objetivo se sustenta y
operacionaliza mediante el Codigo Chileno de Etica Publicitaria, el cual se
basa en las normas del Cédigo Intesnacional de Pricticas de Publicidad de la
Cdmara Internacional de Coniercio de Paris. Yormado por los estamentos
privados mds importantes v representativos de lu actividad publicitaria y
comunicacional del pafs, tales como la Asociaciin Nacional de Prensa y la
Asociacién de Radiodifusores de Chile, el CONAR era, hasta la promulgacin
de la nueva ley, la principal instancia a la cual podian recurrir los
consummidores en ¢asos de publicidad engafiosa.

Con el objetivo de ilustrar el contenido del Cédigo Chileno de
Etica Publicitaria, a continuacidn se transcriben algunos de sus artfculos:

Articuto 1: Todo aviso deberd ceirse a la moral, buenas
costumbres y al ordenamiento juridico imperante. Los mensajes no deben
contener afitmaciones o presentaciones visuales o auditivas que ofendan los
conceptos morales o de decencia que prevalezean en fa comunidad o en
sectores importantes de ella.

Articule 12: El avisador serd respetnoso respecto de productos o
servicios publicitados por un competidor. |...] los avisos ne deberdn denigrar
directa ni implicitamente ninguna firma, producto o servicio, va sea
poniéndolo en ridiculo, menosprecidndolo o de cualquier forma.

Anexo Nifios:

a) No deben hacerse apelaciones o exhortaciones directas para gue
compren, a menos que el praducto avisado sea uno que pueda ser de interés

para ellos y que razonablemente sc podria esperar que pudieran comprar
con su dinero.

h) Ningiin aviso para un producto o servicio debe sugerir 4 los
nifios que si no lo compran o alientan a otros que lo hagan, estardn fallando
en su deber o detmostrando falta de lealiad.

c) Los avisos dirigidos a los nifios deben hacerse de tal manera que
les sea facil juzgar el verdadero tamafio de un producte [...] y debe tenerse
cuidade de evitar cualquicra confusién entre las caracteristicas de articulos
en la vida real y copias de juguetes de los mismos,

& |_as maylsculas vienen en el documento del CONAR.
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d) Al demostrar los resultados que pueden obtenerse mediante el uso
de un producto o servicio, éstos no deben exagerar lo que puede obtener un
nifio cualquiera.

e) Los avisos dirigidos a los nifos, donde quiera que sea posible,
deben dar el precio del producto publicitado.

11 CONAR actiia cuando tecibe una denuncia de infraccidn de las
normas del Cadigo Chileno de Fitica Publicitaria. El denunciante puede ser
una persona natural o una empresa®. El CONAR cuenta con un Directorio
que actda como tribunal conciliatorio. Este comunica la denuncia 2 1a
parte responsable del aviso, la que tiene tres dias habiles para contestar y
enviar los antecedentes dei caso. A continuaci6n, el Directorio analiza l
sitnacion y emite un fallo.

A comienzos de 1994, el CONAR cred el Tribunal de Etica
Publicitaria, con el propdsito de servir como instancia superior al Directorio
del Consejo en la resolucién de casos mds complejos. Este Tribunal estd
formado por personalidades de reconocido prestigio™, actuando como
tribunal de segunda instancia, cuando cualguier persona o entidad estd en
desacuerdo con el fallo de primera instancia del Directorio del CONAR.

El CONAR no tiene facultades para prohibir un aviso ni tampoco
para imponer una multa, En caso de no ser acatado su fallo, el CONAR daa
conocer pblicamente la siwacién. Teriendo en cuenta guiénes son los
asociados del CONAR, un fallo que no es acatado tendrd amplia publicidad.

Los casos considerados van desde uno presentado por Shell contra
Lever por una campafia, difundida en televisidn y prensa, que atribuja al
producto CIF Perfect Vidrio la condicidn de “fnico” que ¢on una pasada
dejaba sus vidrios completamente transparentes [...], con lo cual, a juicio de
\a reclamante, descalificaba al total de los limpiavidrios existentes (articulo
12 y otros}, hasta aquel presentado por una clienta de los Supermercados
Ekono, reclamando por un comercial difundido por la cadena de
supermercados durante Semana Santa, en el cual informaba sobre precios
de diversos productos utilizando muisica gregoriana de fondo, ofendiendo, a
juicio de la reclamante, los conceptos morales que prevalecen en la
comunidad (articule 1)*.

[Tasta octubre de 1995, el CONAR habfa emitido 189 fallos, de los
cuales s6lo cuatro no fueron acatados™ . Entre los desacatos se puede
mencionar el de la Cerveza Salta, ocurrido en 1995, y el del carrier de larga
distancia, Chilesat, ocurride en 1994.

& s trata de una empresa debe pagar 20 UF (US$ 700); los particulares (casos de oficio} no
pagan nada.

3 Sy canformacin original fue la siguisnte: Méaximo Pacheco Gomez {presidenta), Silvia
Peliegrini Ripamonti {vicepresidenta), Enrique Garrea Rios, Alfredo Etcheverry Orthusteguy y
Fernando Léniz Cerda.

2 €| CONAR falié a favor del reclamante en el primer cass ¥ 8n cantra en el segundo.

» | a documentacian del CONAR habla de “3 6 4 casos”

] gosto en reputacicn y prestigio asociaco a n acater un fallo no siempre es incentivo
suficiente para que éstos sean acatados. Par ejemplo, cuando es dificil que 1a opinién
pliblica comprenda en qué consistid la infraccion, la firma afectada puede preterir no acatar ei
fallo (y eventualmente desasociarse del CONAR}, como sucedié con Chilesat luego de un
fallo que le fue adverse en septiembre de 1993.
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La descripeitn anterior pareciera indicar que, después de todo, Chile
sf tiene algo de qué sentirse orgulloso en materia de proteccitn a los
censumidores, He aqui un consejo privado que, sin la necesidad de
intervencién gubernamental, regula la actividad publicitaria v, en particular,
la publicidad engafiosa. Desgraciadamente, esta conclusidn es equivocada.
En efecto, la inmensa maverfa de los casos que llegan al CONAR (s del
90%) son llevados por una empresa®. Los consumidores rara vez utilizan el
CONAR en casos de publicidad engafiosa, posiblemente debida al alto costo
individual que esto representa, comparado con los beneficios que el
individuo que lleva el caso espera ohtener. El dafio que causa la publicidad
engafiosa es difuso, por lo cual se requiere de una legislacin especial para
suplir la falta de incentivos individuales para actuar.

Podria argumentarse que como la publicidad engafiosa no sélo
afecta a los consumidores, sino que también 4 los productores de los bienes
que compiten con el bien publicitado, al levar las firmas afectadas un
reclamo al CONAR benefician, sin proponérselo, a los consumidores. Este
argumento se ve refutado por el hecho que la publicidad de varios productos
contraviene abiertamente el Cédigo de Etica Publicitaria sin que el CONAR
haya recibido reclamos al respecto. Por ejemplo, en el primer semestre de
1995, no hubo casos invocando el Anexo sobre Nifios®, aun cuando una
observacicn casual indica que hubo un nimero significativo de avises
publicitarios contraviniendo las normas de este anexo,

Se concluye que, a pesar de las buenas intenciones explicitadas en
s misién, el CONAR, en la practica, es un organismo de resolucién de
disputas entre empresas de publicidad y no una alternativa a una legislacidn
sobre publicidad engafiosa. El cardcter difuso de la publicidad engafiosa
hace imprescindible crear incentivos ¢ instituciones que lleven estos casos a
los tribunales competentes.

5. ; Quién defiende a los consumidores en Chile?

Para saber cudn répidamente evolucionardn las politicas de los
consumidores en un pafs determinado, en esta seccidn analizamos guiénes
son los actores politicos que, bajo condiciones adecuadas, incorperardn en
su agenda y promoverdn los temas de los consumidores™.

La proteccidn a los consumidores serd atraciiva para aclores
politicos que, creyendo en el sistemna de mercado, desean mejorarlo desde
dentro. Los individuos carismdticos que la promovieron en paises
industrializados en las décadas de los sesenta y los setenta, no cuestionaron

# | o5 casos restantes se dividen entra aquellos en que el reclamante es una persona natural
{de oficio) o alguna institucién sin fines de lucro.

% E| GONAR ha heche plblicos los articulos invocados sélo para los casos del primer semestre
de 1995,

57 Lps argumentos prasentados a continuacion a veces se basan en conversaciones con
actores paliticos y otros tipos de evidencia anecdética. En consecuencia, en estrico rigor,
lo que sigue es una tesis a ser verificada o refutada madiante evidencia concreta. Los
casos estudiados en la seccion antericr entregan evidencia a favor de la tesis propusesta a
continuacién.
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el sisterna de mercado, sino que vefan su rol como aquel de contribuir a que
éste funcione mejor. En efecto, la respuesta que dio en 1965 Ralph Nader,
mitico defensor de los consumidores de los Estados Unidos, al senador Robert
Kennedy cuando éste le pregunts qué lo motivé a escribir su libro Cresafe at
any speed denunciando al modelo Chevrolet Corvair como peligroso fue gue
“la camicerfa humana que resultaba de los accidentes automovilisticos me
hizo pensar que la industria astomotriz estadounicense era capaz de méds”.
Nader no apinaba que era inevitable que las grandes corporaciones actuaran
sin escripulos; por el contrario, lo que faltaba eran mecanismos que
representaran Jos intereses de los consumidores frente a estas corporaciones
(“checks and balances”)*. Las grandes corporaciones estadounidenses
productoras de automéviles sor las mismas que antes de la irrupcion de
Nader; sin embargo, los automdéviles que producen son considerablemente
mds seguros, debido en parte a la legislacién sobre seguridad vehicular
mativada por ¢l activisme en favor de los consumidores®,

Por contraste, en Chile durante Jas dos décadas que preceden a
1973, los sectores politicos que se declaran defensores del sisterna de mercado
son aguiellos cercanos a los productores, por lo cual su motivacidn para
promover los intereses de los consumidores es limitada®, Por otra parte,
quienes criticaban el sistema de mercado en esa época, en su mayoria no lo
hacian con el ohjeto de 7zeforario, sino que buscaban su reemplazo por
una organizacién ecenémica radicalmente diferente. Estos actores le vefan
paco sentido 4 1a promocién de los derechos de los consumidores, pues ésta
contribuirfa a que el sistemna capitalista funcicnara mejor, lo cual sélo
retrasaria su inevitable reemplazo por un sistema socialista {o
corporativista}, ¥l argumento anterior explica por qué, durante las décadas
de los cincuenta y sesenta, las peliticas de consumidores se desarrollaron
mds en Argentina, Brasil y México que en Chile.

Con el retorno de la democracia en Chile, en 1990, llega al gobierno
una coalicién que se encuentra dividida respecto de la importanciz que da al
mercado como asignador de recursos. Esta division se manifiesta mds a
nivel generacional que de partidos. Los politicos jévenes de partidos de
centro & izquierda confizan mds en el mercado gue sus mavores®. Aun
cuando los sectores mis afines a la economia de mercado han prevalecido,
las bases de los partidos de la coalicién de gobierno afioran una mayor
intervencion del gobierno en materias econdmicas® .

* La falla de mercado que explica la falta de preocupacion por la seguridad de los automdviles
es el poder de marcado.

* Para més detalles sobre la evolucion de la proteccion a los consumidores en los Estados
Unidos, véase Creighton {1976) y Mayer (1989},

* Enla seccién 2, se argumentt que |a proteccion a los consumidores frecusntemente puede
favorecer a los productores. Lo relevante acd es como estas politicas son percibidas por los
dirigentes empresariales, quienss no necesariaments repregentan a los mejores productores.

“1 A mado de ejemplo, basta recordar las declaraciones pablicas del Presidente Aylwin acerca
de la crueldad del mercado.

* Que el SERNAC estd conscienta de este hecho se infiere de un panfleto publicado en 1992,
orientada a ensefar a dusrias de casa de bajos ingresos qua comparen precios, demanden
calidad, exijan garantfas, stc. El panfleto presenta un didlogo entre dos dusfias de casa, una
de las cuales argumenta que, como [a gente pobre consume poca, no puede bengticiarse de
politicas de consumidores. El panfieto explica por qué esta squivocada.
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Por otro lado, los sectores de derecha actualmente no tienen mayor
interés en promover las politicas de consumidores, no sélo debido a su
tradicional proximidad a los sectores empresariales, sino gue también por
una desconfianza visceral respecto de la accion regulatoria del Estado,
desconfianza que ticne sus raices en la experiencia traumdtica del gobierno
de la Unidad Popular.

En resumen, por diversos motivos a ninguno de los principales
partidos politicos le interesa poner temas de los consumidores en la agenda
publica, Esta conclusién no se contradice con que, una vez que un ema
relacionado con la defensa de los consumidores logra llegar 4 la agenda
piiblica, son pocos los grupos dispuestos a invertir capital politico en
oponérsele. De esta manera, se explica por qué la proteccitn a los
consumideres se encuentra mucho menos desarrollada en Chile que en otros
paises con niveles similares de desarrollo. También se comprende por qué la
tramitacion parlamentaria de la Ley del Consurnidor dermnoré seis afios y el
Ejecutivo decidi6 entregarle una pricridad baja en su agenda.

6. Conclusion
El costo que tiene para el pais la indecisién de los actores politicos
respecto de promover politicas de proteccién a los consumidores no es bajo.

Un grupo que puede ganar mucho, en términos relativos, con
politicas de consumidores, es aquel més vulnerable, no s6lo perque tiene
menores ingresos, sino que también porque dispone de menores habilidades
para elegir adecuadamente los bienes ¥ servicios que compra™. En un pais
sin polfticas de proteccién a los consumidores, los pobres no s6lo enfrentan
los problemas asociados a sus bajos ingresos, sino que, ademds, logran
menos valor por su dinero. [na economia de mercado serd percibida como
mds legftima si la legislacion en favor de los censumidores es més
desatrollada. Usando la tipologia de Hirschman, una economia con
proteccion adecuada de los consumidores da a éstos voz; una economia sin
proteccion adecuada los lleva a “abandonar el sistema” (“exit”).

Las politicas de consumidores sirven para informar a las personas, a
un costo relativamente bajo, respecto de 1a calidad y precio de los bienes,
resolviendo el problema asociado al cardcter de bien piiblico que
frecuentemente tiene la informacion. Como la calidad de los bienes
producidos crece con el niimero de consumidotes bien informados™, una
politica de consurmidores bien desarrollada llevard a bienes de mejor calidad,
beneficiando 2 tados los consumidores (sin importar cugdn bien informadas

@ a afirmacién antarior se basa en que 2| apoyo a la economia de fibre mercade es mayor
entre los politicos de gobierno —sobre todo a nivel de gobierno central- gue entre las bases
de 1ps partidos correspondientes. Uno de los politicos que constatd este hecho, en conversa-
cién privada, fue un militante del Partido Socialista con un aft cargo en el gobierno de Aylwin,
relacionado con la defensa de los consumidores.

“ En Nueva Zelanda y Australia as polfticas de consumidores estén orientadas explichamante
2 los mas vuinerables y desaventajados, véase McGregor (1991).

4 Yéase Tirola (1988, p. 107) para un modelo simple formalizando esta idea.
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estdn) y a los productores de bienes de calidad®. Un claro ejemplo de este
fenémeno es el caso de 1as cecinas visto en la seccidn 4.

Un argumento popular para calmar lus preocupaciones del
sector empresarial respecto de los costos de promover politicas de
consumidores, es que estas politicas también benefician a los productores,
pues mejoran su competitividad. Michael Porter argumenta que sin
mercados eficientes y consumidores exigentes, la industria nacional no
puede desarrollar los productos, destrezas y experiencia necesarios para
competir exitosamente en el extranjero. Consumidores mds exigentes hacen
mds facil para la industria nacional probar nuevos productos y desarrollar
nuevas oportunidades de negocios. Notando que o que realmente estd en
juego es aumentar la productividad®, el argumento anterior es atractivo. En
particular, su importancia para una economfa coma la chilena queda de
manifiesto si se consideran los riesgos que enfrentan los productores
nacionales que invierten en negocios de exportacién. El ejemplo de los
industriales de la carne es ilustrativo®, En Chile no existe un matadero que
satisfaga los estdndares exigidos en pafses industrializados, lo cual constituye
una imporlante barrera para exportar carne. i los consumidores
nacionales fueran mis exigentes, existirfan estos mataderos, reduciendo los
costos de iniciar la exportacién de carne, En general, consumidores mds
cxigentes aseguran una demanda local para productos de mejor calidad, lo
cual asegura una rentabilidad minima en un proyecto de inversién riesgoso
orientado hacia el sector externo. Esta ventaja es importante en las etapas
iniciales de los provectos y deberia facilitar el desarrollo del sector
exportador.
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