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ste trabajo ofrece una revision concisa del tema de

la regulacién estatal. El mismo que provoca encon-

tradas emociones, pues mientras muchos se oponen

a ellas, otros piden que el Estado intervenga defi-

niendo derechos de propiedad y produciendo bienes
pdblicos. Este trabajo desarrolla un marco conceptual, enfatizando los requisi-
1os que debe cumplir 1a regulacién para ser compatible con wia sociedad libre,
cudndo es necesaria y cémo debe disefarse para que contribuya y no reste de
la eficiencia econdmica. Sobre la base de este marco se proponen medidas para
una polftica general de regulaciones Ademis, para cientos monopohoy se w-
gieren métodos para administrar mejor la funcién de fijacion de tanfas. ¥inal-
mente, se revisa el reciente debate sobre el «Estadu regulador», para concluir
que la privatizacién de las empresas piblicas es parte integranie de una buena
politica general de regulaciones.

1. EL ROL REGUIADOR DEL ESTACO

Las formas de intervencién del Ested.: en i vida »ocnomica wen piuy
numerosas, incluyendo desde las variables «macroecondmicas». como la oferia

® Agradezco los comentanos de Bruno Phinpps, K ado Paedes Csummque Hachzte,
F. ). Labbé y Felipe Larrain



CHILE HACIA EL 2000

de dinero y la composicion del gasto publico, hasta muchisimas acuvidades
especificas cuyo abanico abarca desde la demanda por seguros de salud, a la
¢xplotacion del bosque nativo, la apertura de sucursales bancarias en el exte-
ror y la editicacion en altura. Es entonces esencial identificar cudles de estas
regulaciones son realmente necesarias y como deben disefiarse las que son
indispensables,

ELdiseno general del tol reguladon del Lstado es un elemento central de
la poliica econdémica. Este capitulo, a diferencia de los que cubren temas
sectorales, proponel polnn.as generales de regulacién, que buscan reducirlas al
MIiNIMO necesario parn lograr altos grados de libertad personal y evitar, al
mismo tempo, ¢l crecimiento desordenado de regulaciones ineficientes, pater-
nalistag,y que se constituyen en caldo de culuvo de la corrupcién del sistema
politico| Este capitulo ofrece una revision concisa de los principios que deberian
guiar la regulacion, intercalando un gran nimero de ejemplos extraidos de los
mds variados sectores de la economia chilena actual para ilustrar la discusién.

En la seccidn dos se ofrece un marco analitico para fundamentar una
pulitica que limite ¢l rol regulador del Estado. Este marco identifica el minimo
de regulaciones estatales necesarias para obtener altos grados de libertad per-
sonal y de bienestar econémico. Muchas de las regulaciones observadas no
contribuyen a ninguno de estos dos objetivos. Se ofrecen criterios para identifi-
car cudles regulaciones corresponde rechazar y cudles promover. Se enfatiza
que la forma en que se disedan las reguluciones tiene un gran impacto en su
deseabilidad.

El primer elemento para analizar es la evolucién del conjunto de las
regulaciones actualmente vigentes, destacando el proceso de creacién y
obsolescencia de regulaciones sectoriales en respuesia a la evolucién econémi-
ca y los cambios de politica econémica. Se argumenta que los sistemas politi-
cos contienen incentivos a una excesiva acumulacién de regulaciones, la que
va quedando obsoleta.

El segundo elemento es que las regulaciones no deben ser discrimina-
torias y deben respetar el principio de igualdad ante la ley (principio de liber-
1ad personal). El tercer elemento es reconocer que la innovacién econémica y
el cultivo de la responsabilidad personal son afectados por las regulaciones
>statales.

En la seccién tres se ofrecen recomendaciones especificas para una

»litica general de regulaciones. Por una parte, se proponen medidas de orden
:onstitucional. Entre ellas, destaca la propuesta de crear el cargo de Fiscal
‘mpugnador, cuys funcidn serfa proponer a los legisladores la derogacion de
egulaciones de menor cuantia que estdn obsoletas. La creacién de esta Fiscalfa
iene por objeto terminar con el desequilibrio que hoy favorece la acumulacién
le nuevas regulaciones por sobre la derogacién de las que van quedando
bsoletas.

Por otra parte, se discute la aplicacién de este marco analitico a la

jacién de tarifas en el caso de los monopolios naturales. En primer lugar, se
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plantea que en muchos casos de monopohio no conviene tiyar taritas. Dentro Je
los casos restantes, es dul disunguir ¢l caso de los munopolios similares, donde
la tarificacion por comparacion con el promedio de empresas afines resulta
viable, como muestra la experiencia con la tanificacion eléctrica en Chule. Este
caso muestra como la negociacion de tanifas puede eenificarse drasticamente
Finalmente, en el cino de oy monopolios natarales whosimciancos, ex decir sin
similares en el pais como es el caso de EMOS, esda solucion no se aplica. El
principio fundamental de la igualdad ante la ley es incompauible con que e
sistema politico negocie la tanfa directamente con s empresa, por lo que se
debe recurrir a instituciones alternatuvas, Una Je ellus es la negoctacion con un
tercero experto, como prevé la ley eléctrica. Se propone un perfeccionamiento
de esa institucion para castigar el comportamiento inepto del regulador. Tam-
bién se propone el desarrollo de una insutucidn alternativa basada en un tribu-
nal especializado, dependiente del poder judicial, para fijar tarifas a empresas
unicas como EMOS.

Finalmente, la seccidn 4 discute la reciente propuesta de pasar del
«Estado empresario» al «Estado regulador», por parte de personas ligadas a la
coalicion gobernante. Se plantea que esa propuesia es novedosd no por su
contenido, sino por el sector politco de donde proviene, ya que reconoce que
las empresas estatales tienden a ser ineficientes. Sin embargo, ¢l marco de
analisis usado contiene varios errores, que se han propagado porque sirven a
los polfticos como excusa para postergar la privatizacion de copresas estatales.
Esla seccién muestra esos errores y concluye que la necesidad de una regula-
cién adecuada en un subconjunto de casos de monvpoho natural no es un
obstaculo para proceder a la privatizacion de las empresas estatales. Los bene-
ficios de esas futuras privatizaciones van mucho mas alla Jde las ganancias de
eficiencia, ya que contribuyen a reducir importantes defectos de nuestro siste-
ma politico y a perfeccionar la libertad persunal. Por eso la privatizacion debe
ser una propuesta central de toda buena politica general de regulaciones.

2. UN MARCO DE ANALISIS

Esta seccién explica el marco conceptual, que proponemos utihizar
para guiar la accién del Estado en el campo de las regulaciones economicas.
En la seccion tres se ofrece una propuesta especifica

Regulacion y eficiencia economia

El enfoque eficientista de la regulacion usa los conceptos del analisis
: . izl
econémico moderno para proponer medidas en cada industria v sector.

rd = .
| El enfoque eficientista es necesano pero insuficiente par disefiar una politica gencral

de regulaciones, como s¢ demuestra mas adelante
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La familia de las regulaciones ineficientes es numerosa. Incluye todas
aquellas”en que la pérdida que ocasiona a los perjudicados es mayor que el
beneficio que entrega a los beneficiados, en comparacién a una situacién con
menos regulacion. La variedad es enorme en esta materia, incluyendo aspectos
de las leyes tributarias (estimulos impracticables al ahorro personal), de las
leyes laborales (obligacién de indemnizacion en caso de despido, aun en casos
praves de descuido como se v recientemente en el caso de los ejecutivos del
arca de comerciahzacién de Codelco), de las leyes del mercado de capitales
(regulaciones ineficaces para controlar los conflictos de interés en las corredo-
ras de bolsa), por nombrar algunas.\k

La experiencia internacional confirma la experiencia chilena. Por ejem-
plo, en un reciente estudio de los efectos de la Desregulacion en Estados
Unidos en los aiios 80, que fue un proceso en que se eliminaron regulaciones y
se facilité la libre competencia sobre la base del derecho comercial comin, se
encontraron los siguientes resultados:

CUADRO 1
BENEFICIOS DE EUMINAR REGULACIONES DE PRECIOS, ENTRADA Y SALIDA
(Miles de millones de dolares de 1990)
Industna Consumidores Productores Total
Aciolincus 88148 49 13,7-19.7
Ferrocamnles 7.29.7 32 10,4-12,9
Camiones 15.4 (4.8) 10,6
Telecomunicaciones 0,7-1.,6 0 0,7-1,6
TV por Cable 0.4-1.3 0 04-1.3
Corretaje de Bolsa 0.1 (0.1 0
Gas Natural 0 0 0
Total 32,6-43.0 32 35,8462

Fuente: Winston, C. (1993).

El beneficio total de estas desregulaciones equivale a 7-9% del PGB
de estos sectores, lo que es muy significativo. Esto explica por qué muchos
participantes en el debate respecto de las regulaciones estatales enfatizan la
ineficiencia y burocracia del Estado.?

? Recientemente un importante dirigente empresarial fustigaba las colas de tres horas
para pagar impuesios, la destinacién de carabineros a venficar domicilio, y los permisos de edifi-
cacion obsoletos (P. Lizana, La Segunda, 12 agosio 1993, p. 19).
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Los regulaciones eficientes

[Tarnblc'n existe un subconjunto de regulaciones que es eficiente, es
decir, hay regulaciones que aumentan la nqueza nacional. Hace siglos que se
demostro que la ausencia de regulaciones impide maximizar la riqueza de la
sociedad en ciertos casos claramente wlentilicados por L crencia cconomica
los monopolios naturales, los bienes publicos v Lis evicrmahdades

La condicion de monopolio natural es una posibilidad tetnologica: es
mds eficiente producir ciertos servicios con una sola instalacién fisica; por
ejemplo una red de agua potable es mas baratu que un conjunto de redes
superpuestas. Sin embargo, la unidad ¢n la produccion (monopolio) induce
unidad en la determinacién de los precios de venta. lo que significa precios
altos porque no hay productor alternativo que pueda entrar a disputar la presia-
cién del servicio o a cubrir 1a demanda insausfecha. Sila demanda es sensible
al precio, y el monopolio pretende maximizar su beneficiv. habra subproduccion,
lo que es ineficiente. Ademads, habra redistinibucion de ngueza desde los consu-
midores hacia los formadores del monopolio natural (capualistas y sindicatos
originales), que de ser sustancial otorga gran importancia politica a esta situa-
cién,

En este caso, ciertas regulaciones. tales como la fijacion de los precios
de venta unida a la concesion para prestar ¢l servicio en forma obligatonia y en .
exclusividad, podrian permitir un anmento en L choenou economcs tespecio
del caso de monopolio no regulado, que compensara el costo de crear las
condiciones minimas de informacidn y de transparencia necesarias para que la
fijacién de precios no se convierta en una fuente de corrupcion del sistema
politico y de los funcionarios del Estado. Desde luego. en los numerosos casos
en que los beneficios de la regulacién son menores que sus costos es preferible
dejar al monopolio en libertad de precios. La consideracion de los costos de
regular es central para evitar caer en un activismo regulatorio.

El bien piiblico es uno cuya utilizacién por una persona no impide su
utilizacién por otra. Por ejemplo, un invento que permite reducir costos de
produccién puede ser copiado por muchos sin impedir que el primer usuario
reduzca sus costos de produccién. Sin embargo, en estas circunstancias la libre
competencia no remunera adecuadamente la actividad de inventar. El inventor
percibe totalmente el costo de buscar nuevos inventos. pero percibe sélo una
fraccion del beneficio social de la invencion (su unica ventaja es implementar
su creacion con cierta anticipacion a los competidores) Luego, la hbre compe
tencia es ineficiente en este punto porque lleva a la subproduccién de bienes
piblicos. Una regulacién que puede moderar la ineficiencia del ejemplo, si
opera en condiciones favorables de informacion y a bajo costo, es imponer a
todos los posibles beneficiarios de inventos ¢l pago de tnbutos, cuya recauda-
ci6n se usa para subsidiar la actividad de investigacion.

Las externalidades ocurren cuando el Estado ha dejado de defintr
derechos de propiedad. Un ejemplo ocurre cuando el Estado declara que la
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propiedad de un pez se adjudica al primero que lo captura, lo que genera
externalidades negativas entre pescadores. Ellas se evitan definiendo derechos
de propiedad sobre los peces y permitiendo su transaccion, como hizo la Ley
Merino de 198Y. Otro ejemplo se da cuando el Estado declara que cualquier
agricultor dentro de una zona urbana puede cambiar el destino de la tierra
hacia la edificacion urbana. Esto causa externalidades negativas, porque la
ciudad debe expandir la capacidad total de sus redes de calles, agua y otras
paat servir o Lmayor poblacion, Nuevamente, esto se evita defimendo dere-
chos de propiedad, de forma que el agrnicultor deba comprar derechos a ex-
pandir las redes de la ciudad y adicionarlas a su tierra antes de optar por el
uso urbano.

Las externalidades subsisten cuando las restricciones tecnolégicas no
permiten definir derechos de propiedad con bajos costos de transaccién. Por
ejemplo, mi derecho a respirar aire limpio es costoso de traducir en restriccio-
nes concretas a quienes emiten contaminantes aéreos, porque las fuentes conta-
minantes son muchas, su ubicacién e incidencia varian continuamente y estdn
repartidas sobre una regién considerable. El resultado de la libre competencia
en estas condiciones es que las fuentes emisoras no consideran el dafio que
causan al contaminar y por ello sobreproducen los bienes y servicios cuyo
subproducto es la contaminacion del aire. A pesar de las dificultades tecnoldgi-
cas, la riqueza nacional podria aumentar con ciertas regulaciones muy especifi-
cas, por ejemplo creando una cantidad limitada de permisos para emitir conta-
minantes cuando se trata de fuentes fijas y prohibiendo emitir sin haber com-
prado un permiso.

En resumen, es claro que ciertas regulaciones muy especificas y bien
diseiadas permiten aumentar la riqueza nacional. Sin embargo, esto ocurre
solo en circunstancias favorables de informacién, que permitan evitar la mani-
pulacién de las regulaciones por el sistema politico.

Acvmulocion de regulaciones

Consideremos ahora la evolucién del conjunto de las regulaciones
igentes. Nos interesa la creacion y obsolescencia de regulaciones sectonales
n respuesia a la evolucidn de la tecnologia, la cultura y las preferencias. En
ste sentido, tan importante como identificar las nuevas regulaciones que es
onveniente introducir, es identificar las regulaciones obsoletas o mal disefa-
las para derogarlas o reorientarlas.

Ll proceso polftico contiene incentivos al respecto. No es fdcil intro-
ucir nuevas regulaciones, aunque sean necesarias, porque la competencia por
1 atencidn de los politicos es fuerte y el peso de los intereses creados puede
»r determinante. Esta inercia es buena en el sentido que otorga certeza juridi-
a respecto de que las regulaciones recién dictadas permanecerdn durante al-
tin tiempo significativo.
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Sin embargo, la inercia del proceso politco ambien favorece la acu-
mulacion de regulaciones obsoletas. Ello debido a yue muchas de ellas pare-
cen inocuas (sin serlo). Los politicos obuiencn, en general, mds apoyo ale-
gando que solucionaron un problema (via regulacion) que mostrando que de-
rogaron una regulacion que es restricuva, sobre todo cuando afectan a em-
presas que aun no se han formado y a trabajadures que ain no han sido
contratados.

St bien en teonia los futuros cmpresanon que e venan atectados por
una regulacion obsoleta podrian petcionar al Presidente para gue proponga
su derogacion, ello no parece conseguir la atencion merecida en el proceso
poliuco. Por ejemplo, en la actualidad el Codigo Minero establece que es
ilegal que dentro de las minas operen vehiculos con motor a bencina. Esta
norma, cuyo objetivo es ambiental, no previo la aparicion del convertidor
catalitico. Si bien la conveniencia de derogar esta norma es obvia, ella no
estd a la vista. Tres explicaciones son: a) que el uempo del Presidente y de
los parlamentarios que podrian formar un grupo con ¢l quérum suficiente es
escaso; b) que los empresarios mineros prefieren cargar con esta molestia
menor antes que abrir una oportunidad para que algunos legisladores promue-
van otras modificaciones al Cédigo Minero (escapando del férreo régimen de
prioridades legislativas impuesto por el Ejecuuvo), y ¢) que a los empresarios
mineros no les compensa el costo de organizarse para presionar con la fuerza
requerida.

Otro fenémeno que contribuye a la acumulacion de regulaciones cs la
tendencia del sistema politico a mantener un exceso de cnpleo en el sector
publico. El burécrata sin trabajo real, a su vez. tiende a justificar su permanen-
cia ideando nuevos reglamentos y regulaciones, muchos de ellos referidos a
horarios de atencién y duplicacion de wdmites. Las regulaciones con este ori-
gen son incficientes desde ¢l momento de su introduccion, es decir, nacen
obsoletas.

Por ello, el primer principio general de una politica de regulaciones es
crear mecanismos para contrarrestar la acumulacion de regulaciones obsoletas,
que tarde o temprano se constituyen en una traba para la innovacién y la
eficiencia.

Regulacion y libertad personal

La vision eficientista de las regulaciones es insuficiente para ¢l disedo
de una polftica general. El pudre del hberahsmo moderno, F-A. Hayek, declara
que «Nuestro argumento por la libertad justifica tanto la necesidad de la acci6n
estatal en ciertos campos como los limites a su accién» (The Constitution of
Liberty, p. 60). Es decir, cienas regulaciones estatales —no cualquiera— son
esenciales para una sociedad libre y para que las personas alcancen cierto nivel
de libertad.
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£l Estado es necesario para la libertad personal

La abservacién crucial para entender esto es que la libertad personal
no es un estado natural, sino el producto de una cierta organizacion social
(Hayek, p. 54). La evolucién de la institucién que monopoliza la fuerza y a la
que denominamos Esiado puede canalizar su poder en forma benéfica para
proteger la vida, libertad y propiedad de ias personas. Sin €l cualquier persona
0 banda de personas puede ejercer la violencia sobre los demds, lo cual signifi-
¢ que cualquiera estd expuesto a verse forzado a obedecer ordenes arbitrarias,
cuyo objeto es uthizar al que obedece. Esto significa la desaparicién de la
libertad personal. El argumento en favor de la libertad nunca ha sido antiestatal
comg 1al, es de<ir nunca ha sido anarquista. Por otra parte, el Estado puede
canalizar su poder en forma negativa. Por ejemplo, uno totalitario, que inter-
viene en forma personalizada y discriminatoria en la vida de las personas,
tlambién significa la desaparicion de la libertad personal. Sélo con cierto tipo
de Estado se logra crear la condicién que llamamos libertad personal.

Esto demuestra la necesidad de que exista el Estado, pero ;es necesario
que imponga regulaciones? La respuesta es que sf, desde luego, porque él
mismo es en cierto sentido una regulacién. No hay Estado —ni libertad perso-
nal— si no existen regulaciones sobre el uso de la fuerza fisica y la posesién de
armas, y tampoco lo hay sin impuestos o regulaciones que recauden los recursos
requeridos para sostener la fuerza publica y las instituciones asociadas.

En este sentido bésico, las regulaciones son una realidad establecida
entre nosotros desde hace milenios. La proposicién de que el Estado debe
tomar un rol regulador no es novedud pura los liberales, aunque puede serlo
para los sectores que aftoran el estado empresario. También es falsa la nocién
de que en algin momento del pasado reciente en Chile haya abandonado su rol
regulador esencial, que ahora habria que «recuperar». La libre iniciativa eco-
némica significa libertad bajo la ley, no la ausencia de toda intervencién gu-
bernamental. En efecto, un sistema libre no excluye las regulaciones que pue-
dan ser expresadas en la forma de reglas generales que especifiquen condicio-
nes que todo el que participe en cierta actividad deba cumplir. No constituye
interferencia estatal indebida un cambio legal que se aplicard igualmente a
todos los ciudadanos por un periodo indefinido de tiempo (Hayek, p. 221).

En definitiva, la opci6én de no tener regulaciones no existe. Hayek
aclara que «la vieja férmula del laissez faire o la no intervencién no nos
provee de un criterio adecuado para distinguir entre lo que es y lo que no es
admisible en un sistema libre» (p. 231).

i(omo regular?
[Una buena politica general de regulaciones debe tener ures vertientes.

Por una parte, debe contribuir a una mayor eficiencia econémica. Pero mas
importante aun es que ellas se sujeten a procedunientos que preserven y au-
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menten la ibertad personal. En tercer lugar las regulaciones deben evitar rabar
la innovacion economica y el aumento de la responsabihidad pcrsuna_l] Las
proximas secciones discuten la segunda y tercera vertientes en detalle.

[El ideal es lograr regulaciones que contribuyan simultaneamente a
estos tres fines. Sin embargo, veremos que tambien existen dilemas, en que
una regulacion puede fomentar uno de estos fines o costa de sacnificar otro. ?}

La igualdad ante la ley

Libertad personal es ausencia de dominio y cuntrol por otras personas.
Aungue mis opciones sean malas, 0 incluso cuando un desastre natural me deja
sin opciones, permanezco «libre» si no debo operar bajo el control y coercion
de otra persona. Conviene distinguir entre el valor de la hibertad personal asi
definida, y aquel de poder hacer y lograr lo que deseo, que llamaremos hber-
tad-poder. Esta distincién es uul porque la coercion por personus podria ser
modificada por la accién estatal, mientras que las restricciones impuestas por
la naturaleza, la tecnologia y el azar no se prestan a modificacion por esa via.

) Contrarios de la libertad personal son la esclavitud, la servidumbre, el
paternalismo personalizado. la monarquia absoluta, el totalitarismo y el favo-
ritismo estatal. Un requisito, aunque no ¢l unico, para lograr la libertad perso-
nal es imponer reglas y limitaciones sustanciales a la accion estatal.

Son contrarias a la libertad personal las regulaciones que entregan
amplia discrecionalidad al funcionano pata apheae el poder del Estado a los
ciudadanos que estn a su alcance. Esta forma de actuar conduce a dos males:
primero, la corrupcion, en que el funcionario se vende y se allana a las solicitu-
des de sus regulados, o el dirigente politico que influye sobre la regulacion se
pone a las érdenes del regulado con tal de recibir las donaciones necesarias
para financiar su eleccién. Segundo, la dictadura del funcionario sobre los
ciudadanos, que deben cumplir sus deseos para poder desempenar su actividad.
Esta dictadura es odiosa aunque el funcionario sea benevolente, sabio y delica-
do. Ademis, en muchos casos esa concentracion de poder conduce a otra clase
de corrupcién, en que el funcionario exige tributos a los ciudadanos que deben
cumplir sus regulaciones.

También son contrarias a la libertad personal la leyes que otorgan
concesiones personalizadas a los favoritos del poder. Un ejemplo notable de
esto es la ley N° 17.451, cuyo articulo indica que»... libérase de los derechos y
demds gravamenes percibidos por las Aduanas a un automévil marca Volkswagen
1600 TL modelo 1969, motor N° T O 641 128, usado, procedente de Lemngrado
(URSS), de propiedad de la sedorita Nancy Acufia Araya, que se desempeid
como Agregado en la Embajada de Chile en Mosci».} Otro ejemplo es el

3 Duario Oficial, 4 agosto 1971, reproducido en Lavin (19801 p 120
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reciente indulto por parte del ex presidente Aylwin a dos personas condenadas
por delito de estafa, indultos que tienen el agravante de no ser piblicos.

La leccién para una politica general de regulaciones es clara: el regu-
lador debe quedar obligado a actuar sélo a través de normas generales. Esta
es la regla de igualdad ante la ley. La excepcidn a esta regla es tan grave que
en las formas politicas avanzadas ha justificado la creacion de un poder inde-
pendiente dentro del Estado: el Poder Judicial. Esto es porque la administra-
c10n de justicia requiere tormar en cuenta las circunstancias particulares, y por
lo tanto uene el potencial de convertirse en una dictadura para con las partes.
Por este mouvo, es conveniente exigir que el juez sea imitado en su poder,
torzandolo a aphcar las leyes y la jurisprudencia anterior, e impidiéndole inte-
erar los poderes Legislativo y Ejecutivo. En el caso chileno, la Constitucidn
sujeta al juez a una revisién de arbitrariedad por parte de la Cone Suprema
(Art. 19 N° 7 letra (i) y la ley impone responsabilidades personales al juez
(D. Valdés, pp. 51 y 52).

Aclaremos también que el principio de igualdad ante la ley no preten-
de que la ley tenga el mismo impacto (resultado) en todas las personas. El
objetivo es que la autoridad no pueda personalizar la ley, es decir, desvincular
el impacto en una persona del impacto en las demds personas. Esto es lo que
protege la libertad de los individuos del abuso de 14 autoridad.

Iqualdad ante la ley y estabilidad de la regulocion

Lograr la igualdad ante la ley exige cierta igualdad a través del Liempo
—estabilidad— para ser real. La estabilidad es lo que permite a las personas
lener certesa juridica, que es a la vez esencial para la libenad personal. Como
dice Gladstone, «Ciertamente nunca ha existido un intento exitoso de operar
una sociedad libre que no se haya fundado en una reverencia genuina por las
instituciones ya maduras, por las costumbres y hébitos y todas esas segurida-
des para la libertad que surgen de regulaciones establecidas y habitos anti-
guos» (Hayek, p. 61). En definitiva, una estabilidad suficiente de las regulacio-
nes también es necesaria para que exista libertad personal.

La importancia préctica de la estabilidad se hace patente al analizar
regulaciones redisefiadas transitoriamente por el sistema polftico con el objeto
de favorecer o atacar a una determinada persona. Por ejemplo, el Decreto
N°2.783 de Hacienda de 1965, permitié importar sin arancel papas deshidratadas
en escamas, entre el 20 y el 30 de octubre de 1965. Este decreto se sujetd al
principio de igualdad ante la ley en el sentido estdtico y formal, pero es

evidente que constituyé una regla discriminatoria que favorecié a la unica

empresa que tenia papas deshidratadas en escamas en el muelle sin desaduanar
en ese momento.* Este decreto es una demostracion patética de la decadencia
del estado de derecho en Chile a la altura de 1965.

* Lavin (1980) p. 102, decreto firmado por A. Zaldivar y E. Frei.
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Ouro ¢jemplo es la legislacion acualinente discutida en el Congreso
respecto de la deuda subordinada, que establece determinadas condiciones para
fusidn de bancos. Si bien esta modificacion respeta formalmente el principio
de igualdad ante la ley, en realidad todos sabemos que ¢l dnico afectado es e|
Banco de Santiago, y por ende se trata de una legislacion personalizada y
discriminatoria.’ Un peligro latente es el deseo de algunos politicos de ajustar
anualmente las reglas respecto de la votacion de las AFP en juntas de accionis-
las para favorecer determinados resultados en determinadas empresas. En defi-
nitiva, una estabihidad suficiente de las leyes es esencial para que la 1gualdad
ante la ley sea real y no aparente.

La estabilidad también es esencial para que los derechos de propiedad
sean significativos, lo que a su vez es necesario para que contribuyan a la
eficiencia. En efecto, sin derechos de propiedad estables no hay inversion
privada.

Reglos versus discrecionalidad

En el debate de politica macroecondmica, compiten los enfoques de
las «reglas» y la «discrecionalidad» respecto de la forma de disedarla. Otro
caso de reglas versus discrecionalidad es ¢l de la legislacion pesquera, que
otorga amplia discrecién al Subsecretario de Pesca para oplar entre restriccio- *
nes al esfuerzo y restricciones a la captura para cada especie y cada zona
geogrifica. En esta breve seccidn se aclara la relacion con la regulacion y la
igualdad ante la ley.

El enfoque de la «discrecionahdads, promovido por 1 M. Keynes,
sostiene que habria importantes ganancias de ehiciencia o de nqueza si la
politica macroeconémica quedara entregada a la discrecion de ciertos funcio-
narios piblicos, como el gobemnador del Banco Central y ¢l Ministro de Ha-
cienda. El argumento es que si éstos mantienen la libertad de modificar la
politica monetaria y el control de cambios en forma rdpida, sin necesidad de
atenerse a reglas legales (tales como las leyes que definian ¢l pawrén oro a
principios de siglo), entonces cllos lograrian adaptarse a las vanaciones auté-
nomas de la demanda agregada y asegurar el pleno empleo.

El enfoque de las «reglas» se opone argumentando que al contar estos
funcionarios con discrecionalidad, ellos serdn influidos por el sistema politico
para crear auges artificiales en respuesta a presiones, especialmente para influir
en el resultado electoral. Esta discrecion también puede ser usada para crear
inflacién, devaluando el valor de la deuda publica denominada en moneda
nacional, y para redistribuir en contra de ciertos sectores con poco respaldo
polftico. Por otro lado, estos funcionanos poderosos tenderdn a sobreestimar su

3 En este caso la discriminacion no es tan grave porque el Banco de Sanuago cuenia con
el derecho. otorgado por otra ley, de elegir continuar sirviendo su deuda subordinada como lo ha
hecho hasta ahona.
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capacidad de controlar la actividad econdmica, lo que los conducird a medidas
erradas. A la larga, aumentaria la incerudumbre y reduciria la inversion priva-
da y el crecimiento.

Para nuestra discusion lo imponante es destacar que ambos enfoques
tienen el potencial de operar cumpliendo con el principio de 1gualdad ante la ley.
Desde luego, las «reglas» siempre se aplican igualitariamente a todos. Por otro
lado, si el Banco Central devalia en forma discrecional, el efecto en el nivel de
precios es general, en el sentido de que afecta a los agentes econdmicos sin
distinciones personalizadas. Tampoco hay distinciones a nivel personal cuando
se¢ anuncia una devaluacion. Es decir, la adopcion del enfoque discrecional por
parte de las autoridades econdmicas de los paises grandes de la OECD no
imphica que hayan abandonado el pnncipio de 1gualdad ante la ley m el estado
de derecho.

Igualdad ante la ley versus eficiencia

Un elemento importante de una politica de regulaciones es algin crite-
rio para resolver los eventuales dilemas entre el principio de igualdad ante la
ley y el objetivo de eficiencia. La eficiencia de las regulaciones es légicamente
separada de la evaluacién de su contribucién a una sociedad libre. Por ejem-
plo, en el supuesto de que una regulacién se defina por medio de reglas
generales y permanentes aplicables a todos por igual, no es posible oponerse
sobre la base de que sacrifique la libertad personal. Sin embargo, esa regula-
cion puede ser muy ineficiente. Esto ocurre, por ejemplo, con los aranceles a la
importacién de bienes.

También puede haber situaciones en que la ausencia de igualdad ante
la ley permite aumentar la riqueza nacional. Por ejemplo, muchos jévenes
podifan lograr entrenamiento de parte de sus empleadores st pudieran compro-
meterse a trabajar para él durante un tiempo largo, de forma que ¢l empleador
recupere su inversién. Actualmente esto es ilegal porque el derecho a avisar el
fin del contrato de trabajo con sélo 30 dias de aviso es irrenunciable. Es
evidente que esta regulacién reduce la riqueza de una naci6n, porque exige que
el costo financiero de la inversién en entrenamiento sea soportado por el traba-
jador, quien en muchos casos no puede pagarlo.

Sin embargo esta legislacién existe para lograr un fin superior, que es
cautelar la libertad personal. En efecto, el trabajador que ha contratado su
propio entrenamiento por un tiempo largo estd a merced de la voluntad del
empleador. Aun si pelean, debe mantenerse a las érdenes del empleador y éste
puede abusar haciéndolo cumplir labores que no contribuyen a su entrenamien-
to. En definitiva, un contrato de este tipo podria llegar a ser, en ciertos casos,
una forma de esclavitud. Los socialistas —renovados o no— siempre han
alegado que la deseabilidad de la intervencién estatal slo depende de la con-
veniencia econdmica, y no de otros principios, sin darse cuenta que csi posi-
c1on los conduce a despenalizar la esclavitud contratada.
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El andlisis de una regulacion economica nunca debe limitarse a eva-
luar si ella es eficiente o ineficiente desde ¢l puno de vista econdmico. Se
requiere determinar también si esa regulacion se materializa por ‘medio de
reglas generales 1gualmente aplicables a todos v que puedan estar vigentes por

_-un tiempo largo. y mas en general, si es compatible con la libertad personal,

La posicion socialista de privilegiar la eficiencia lleva taciimente al
abuso. Por ejemplo, en muchos paises el Superintendente de Bancos tene la
faculiad de negar discrecionalmente cualquier sohcitud para establecer un nue-
vo banco, y también puede prohibir a cualyuiera adquinr el control de un
banco existente. Es innegable que esta regulacion vulnera el principio de igual-
dad ante la ley, ya que consagra la discrecionalidad funcionana Sin cmbaryo,
s la defiende con argumentos de eliciencia: se dice gue la actividad bancaria
ofreceria muchas oportunidades para abusar de la confianza del publico depo-
sitante, por lo que tenderia a atraer a ella a personas con menos escripulos
(seleccion adversa de banqueros). lo que a su vez elevaria la probabilidad de
abusos y falencias bancarias. Como no seria facil medir la propensién a actuar
sin escrupulos, la respuesta logica seria la regulacion discrecional relatada.

La realidad es bastante distinta. La larga historia de los mercados
bancarios no cartelizados muestra que, en la prictica. los superintendentes
que se enfrentan al problema de un banco semi insolvente aceptan al primer
inversionista que ofrezca aportar capital fresco, sin evaluar mayormente su
«seriedad». En Chile se ha optado reiteradamente por preferir un nuevo socio
extranjero, a pesar de que algunos tienen una reputacion lamentable en su
pais de origen. El reciente caso del Banesto, que fue autorizado a comprar un
banco chileno, aunque en su pais de ongen exhibia una reputacion dudosa
que desembocd al poco tiempo en una insolvencia estrepilosy, muestra una
fMlagrante discrnmmacion respecto de distimguidos empresanos chirlenos cuyas
solicitudes para adquirir una licencia bancana habian sido rechazadas por el
superiniendente. Esta experiencia muestra que es ilusorio confiar en la
discrecionalidad funcionaria, y que mds vale apegarse al principio de la igual-
dad ante la ley, defendiéndose con otras armas de la «seleccion adversa de
banqueros».

Otro caso importante es el de la dmca politica econdmica abierta-
mente discriminatoria adoptada por el gobierno mulitar, que fueron las autori-
zaciones de conversion de deuda externa por el capitulo XIX del Compendio
de Cambios Internacionales. Estas autorizaciones se olorgaron caso a caso a
base de criterios vagos como el sector de destino de la inversion, que preten-
dian maximizar el beneficio econémico para el pais. Actuando discrimina-
toriamente, las autoridades negaron autorizaciones para invertir en el sector
de la construccién, pero no asi para invertir en otros sectores de bienes no
comerciables internacionalmente, como los seguros de vida. En este caso se
demostré parte del costo de abandonar el principio de rgualdad ante la ley, ya
que sc cometicron algunos abusos que denvaron en escandalos publicos y
gruesas multas —nuevamente personalizadas— después de cambiar el gober-
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no. La otra parte del costo politico de discniminar, que es la corrupcion, pare-

ce no haberse materializado en este caso.

Libertad personal y riqueza

La tercera vertiente de una politica general de regulaciones es alentar
la innovacién econdmica y el aumento de la responsabilidad personal. Esto
apunta a los efectos econémicos dindmicos de las regulaciones. Hayek argu-
mento que en muchos casos desaparece el dilema entre libertad personal y
riqueza en el largo plazo: no es necesario aceptar ser una sociedad mas pobre
—en el largo plazo— para tener mds libertad personal. Por el contrario, las
sociedades mds libres tienden a ser mas ricas.

Es sabido que las dos bases de la niqueza de las naciones, como lo
han reconocido pensadores diversos y la tradicién universal, son: la innova-
ci6n y adaptacién de tecnologia y el aumento en los niveles de responsabili-
dad personal. Hayek argument6 que la libertad personal es un requisito esen-
cial para la operaci6n efectiva de estos dos procesos vilales para la creacién
de rniqueza material. En efecto, la libertad personal Meva asociada responsabi-
lidad, 1a que nos obliga a templar nuestra personalidad y a controlar nuestros
impulsos, fomentando la adopcién de actitudes responsables y previsoras que
uenen efectos benéficos significativos sobre los demds y sobre el bienestar
material. Del mismo modo, la libertad personal nos permite experimentar y
embarcarnos en cambios audaces, que son la fuente de la innovacién y la
adaptacién de tecnologia. En resumen, la libertad personal es un requisito
para la la eficiencia econ6mica en el largo plazo.b

Un ejemplo : La legislocin antimonopolio

Considérese una regulacion que da proteccion legal a los productores
establecidos frente a la competencia, sea interna o externa, negando a otros
empresarios la posibilidad de participar en esa industria. Un ejemplo de esto
es la actual prohibici6n a las empresas de aviacién extranjeras de prestar servi-
cios en las rutas internas de Chile, como por ejemplo Santiago-Iquique y
Santiago-Isla de Pascua. .

Si la tasa de descuento utilizada fuera alta —por ejemplo la que usan
los politicos en periodos preelectorales— podria ocurrir que conservar esa
proteccion parezca conveniente desde un punto de vista social, es decir consi-
derando a productores y consumidores. En efecto, con esa tasa de descuento

6 Sin embargo, ¢l bienestar matenal no es un requisito para la libertad personal, una vez
alcanzado un minimo para subsistir dignamente. Es asi como los antiguos atenienses eran a la vez
mds pobres y mds libres que los habitantes de la modema Alemania onental.
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los costos del proceso de ajuste asociado al termino de esa regulacion,
especificamente los costos asociados a eventuales reorganizaciones ¥ quiebras,
pueden ser mucho mayores que las ganancias de los consumidores por meno-
res precios, Como dice Porter (p. 625), «sostener una ventaja‘competitiva
puede ser intensamente desagradable para las empresas y las personas que
trabajan en ellas». Luego, existiria agui un conllicto entre eficiencia (riqueza)
y libertad (de emprender).

Sin embargo, si la tasa de descuento unhzada es mas baja, y se toman
en cuenta las ventajas menos tangibles de una mayor competencia como son
fomentar la innovacion y la mayor responsabildiad personal, la evaluacidn
social seria la contrana y no habria conftlicto entre eficiencia y libertad (de
emprender). Luego, la sociedad debe resolver qué wasa de descuento utilizar.

La legislacion antimonopoho es una detimcion frente a este dilemna,
en lavor de lu hibertad de emprender, lo gque implica utihzar una baja tasa de
descuento en la evaluacion social de la libertad de entrada. En mi opinidn,
esa posicién se justifica plenamente. porque en casi todos los casos de interes
la evaluacién con alta tasa de descuento no considera suficientemente los
beneficios para las generaciones futuras de aumentar los espacios de libertad
personal en la actualidad. Por ejemplo, Porter (1990, p. 647 y 662) declara
que la intervencién del gobierno para introducir legislacion antimonopolio es
muy util para inducir una aceleracion del avance tecnoldgico, es decir para
aumentar la productividad, ya que las empresas se ven obligadas a competir
al reducirse el espacio para protegerse via carieles y trabas a la entrada.

Si se consideraran los beneficios por aumentos de libertad de empren-
der para las generaciones futuras, y las mayores perspectivas para la innova-
¢i6n y para el cultivo de la responsabihidad personal que a su vez alimentan el
bienestar material, casi no existen casos en que s¢ justifique mantener esa
limitacién a la libertad de emprender. La solucion correcta en este dilema es
adoptar ¢l punto de vista de largo plazo. Por cllo la actual prolibicidn de la
entrada al cabolaje aéreo interno a empresas extranjeras es un atentado contra
la libre empresa.

Soberania del-consumidor y responsabilided personal

La soberania del consumidor es la faceta economica del valor de po-
der hacer y lograr lo que se desea, que llamamos anteriormente libertad-poder.
En este caso, se usa la palabra libertad para significar «la capacidad de hacer lo
que quiero» o «la ausencia de obsticulos a la realizacion de nuestros dcsco:.».
Bajo esta definicién, la soberania del consumidor es poder. A conunuacién
analizamos el dilema entre soberania del consumidor, responsabilidad personal

y riqueza.
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Los sequros sociales

Los seguros sociales constituyen una parte muy importante del sector
servicios en una economia moderna. En los seguros sociales, el Estado obliga
a grandes sectores de la poblacion a adquirir determinados seguros disefiados
por ley. que tipicamenie cubren invalidez, salud y también obligan a ahorrar
para la vejez. Otras regulaciones del mismo tipo son la educacidn bdsica obli-
gatoria y la obligacion de prevenir ciertos riesgos (ocupacionales, cinturén de
seguridad en automoviles, riesgos de salud por productos t6xicos, etc.). Su-
pondremos que la produccion de estos servicios es privada.

Los seguros sociales suelen justificarse sobre la base de que, en au-
sencia de estas regulaciones, grandes masas de la poblacién quedarian
desprotegidas porque no son lo suficientemente previsoras como para adquinr
estos productos voluntariamente, o porque muchos caerian en la tentacién de
abusar de la proteccion que les brindarian sus familiares y amigos (y en algu-
mas circunstancias ¢l Estado) en caso de siniestro. Aceptemos provisional-
mente esa hipdlesis para efecto de nuestro andlisis. En ella, la generacion
actual gana en riqueza —buena cobertura de salud y pensiones de vejez, in-
validez y muerte— al precio de someterse al paternalismo estatal, y le parece
deseable hacerlo. :

Esta compulsion estatal implica vulnerar la libertad de las personas
para elegir el volumen y el tipo de seguros y ahorros para la vejez, es dectr,
vulnera la libertad-poder o la soberania del consumidor. Sin embargo, los
seguros sociales modemnos operan sobre la base de normas impersonales y
permanentes, por lo que no hay arbitrariedad estatal ni amenaza a la liber-
tad personal.

Lamentablemente, los seguros sociales suspenden aspectos importan-
tes de los procesos de educacidon de la responsabilidad personal, ya que la
prevision personal es sustituida por la prevision obligatoria (legal). Ademds
se retarda la innovacién y adopcién de técnicas y productos nuevos, porque el
conjunto de diseflos de seguros ¢ instrumentos de ahorro admisibles queda
congelado en leyes, y la empresa innovadora no puede introducir y probar un
nuevo producto. Es decir, con los seguros sociales, la riqueza y la calidad de
vida de las generaciones futuras son disminuidas debido al embotamiento del
proceso de innovacién y a la suspensién del proceso de educacién de la res-
ponsabilidad personal. '

En definitiva, los seguros sociales preservan la igualdad ante la ley,
reducen la soberania del consumidor (libertad-poder) y disminuyen la riqueza
en el largo plazo. ;Debemos aceptar este tipo de regulaciones?

Los socialistas consecuentes deberian oponerse a que el Estado im-
ponga los seguros sociales, porque ellos reducen la libertad-poder sin sacrifi-
car la igualdad ante la ley. Efectivamente, se encuentra que en la préctica los
socialistas s6lo apoyan estos seguros cuando por disefio redistribuyen riqueza
(aunque sea hacia la clase media alia), y los rechazan cuando se limitan a
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atacar la imprevision sin redistribuir ngueza, como en Chile en el campo de

las AFP y las Isapres.’

Sin embargo, esa posicion soctahista-hberal no reconoce que la gene
racion actual puede ser perjudicada.  De que sirve la promesa de un aumentc
de la prevision voluntaria en las proximas generaciones, st grupos importan-
tes de la generacion acal quedan sin cobenura de salud y ahomran sumas
insuficientes para su vejez? Es decir. quiza valea 1o pena retardar el culuvo
de la responsabilidad y ¢l fomento de la innovacion con tal de lograr que la
generacion actual obtenga, por ¢jemplo. una peasion adecuada de vejes. Un
examen de la realidad internacional actual revela que muchos paises, incluso
Chile, han aceptado este argumento respecto Je la prevision de vejez. En este
¢jemplo, resulta demasiado duro el sacnificio de la generacion actual, exigido
por la propuesta de priorizar la soberania del consumidor.

En mi opinién, ¢l peligro esta en que este argumento en favor de las
generaciones actualmente vivas lleve a una sobreexpansion de los seguros
sociales. La generacion actual actua en muchos casos en torma egoista y no
considera suficientemente los beneficios para las generaciones futuras de au-
mentar los espacios de responsabilidad personal en la actualidad. Esto puede
llevar a un exceso de seguros sociales, es decir, la sociedad adopta el Estado
del bienestar que cuida, educa y asegura al individuo desde la cuna hasta la
tumba. Ese es un caso de abuso intergeneracional, donde las generaciones
vivas no cuidan adecuadamente de las generaciones futuras.

El Estado de bienestar reduce drasticamente la soberania del consu-
midor (libertad-poder), deja de cultivar la responsabilidad personal y retarda
la innovacion. El Estado de bienestar no sélo se expresa en los seguros socia-
les, sino que también en una frondosisima legislacion de «proteccidn» al con-
sumidor de los productos de calidad defectuosa. de los ingredientes daiinos
para la salud y de la publicidad enganosa.

También hay incentivos politicos en funcionamiento. En muchos ca-
sos, los seguros sociales se sobreexpanden y la proteccion del consumidor se
exagera porque los productores establecidos se benefician con ello, ya que a§1'
aseguran su acceso a una demanda mayor y mas disuplinada_. La economia
politica de estas regulaciones lleva a sobreenfauzar el bcnﬁcﬁmo de Is:| actual
generacién, a costa de reducir el progreso econemico sacnificando el bienestar
de las futuras generaciones.

Esto permite formular un tercer ¢lemento para una poljnica gcncr;l de
regulaciones, cual es exigir que ella tome formas que sean amistosas hgc;a el
cultivo de la responsabilidad personal —en especial, permitiendo al individuo

7 Hayek y von Mises se opusieron a la prevision de vejeZ vbligatona, no mpund-oz
argumenio de la imprevision. Por los argumentos esgnimidos. s¢ habrian opuesto aun en Laso =
ser clla provista por entidades pnvadas, como ocurre <n Chile Sin embargo. ellus m.wmu‘;-h
cuenta la posibilidad de adoptas esquemas infermedios Yue scun aMIStOsOs hacia el culuvo
fesponsabilidad personal como se propone 3 CONUINUACION
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¢legir en algunas matenas, de forma de asegurar un minimo de estimulo a la
autoeducacion y a la prevision personal—. En cierta medida esto se ha logra-
do en la prevision privada de vejez y en los seguros de salud privados intro-
ducidos en Chile, pero sin duda queda mucho por avanzar en esta materia
(S. Valdés, 1994).

3. UNA PROPUESTA PARA CHILE

Tradicionalmente en Chile la regulacion se ha hecho sector por sec-
tor, y ha faltado una politca general. El énfasis se ha puesto en resolver
problemas especificos. sin prestar atencién suficiente a los principios genera-
les que aqui se han discutido. Esta situacién sugiere la conveniencia de esta-
blecer mecanismos sistematicos para administrar mejor los conflictos entre
libertad personal, eficiencia econdémica, y los otros bienes ya mencionados.

De lo contrario es ficil caer en un activismo regulatorio bien intencio-
nido, pero que expande sin Ifimite I regulucion estatal, como ocurre en el
siguiente caso: «Hoy existe la necesidad de que el Estado aumente su capaci-
dad de regulacién de los mercados de suelos urbanos, de transporte publico,
estandarizacion de los servicios publicos y sus precios, de la infraestructura y
de los servicios monopélicos privatizados.» (A. Foxley, Encuentro en Cepal,
El Mercurio, 3 septiembre 1993, p. B3).

Un mecanismo interesante para evitar ¢l activismo regulatorio es dotar
de proteccion constitucional a los bienes juridicos, que la experiencia ha de-
mostrado reciben menos atencién que la debida en el proceso legislativo. La
Constitucion de 1980 sigui6 esa estrategia al incorporar el elemento fundamen-
tal de una politica general de regulaciones: el articulo 19, N° 2 indica: «La
Constitucién asegura a todas las personas la igualdad ante la ley. En Chile no
hay persona ni grupo privilegiados... Ni la ley ni autoridad alguna podrén
establecer diferencias arbitrarias.»

Esta garantia constitucional resuelve los posibles dilemas entre el prin-
cipio de igualdad ante la ley y la eficiencia econémica en favor de la igualdad
ante la ley. Esto es muy favorable para el desarrollo de una sociedad libre, que
va més alld de una visién eficientista.

Propuestas de nivel constitucional

A continuacién se propone un esbozo de mecanismos para mejorar la
administracion de las regulaciones en Chile.

Propuesta |

Esta propuesta pretende limitar la acumulacién de regulaciones
obsoletas de menor cuantia. Para ello se propone crear el cargo publico de
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Fuscal Impugnador  Su tuncion sena impugnar lepslaciones, reglamentos
normas admimstrativas que no hayan sido reformados por ¢l Congreso n
evaluadas por este fiscal en los dlumos diez anos, cuando estime que no
rinden un beneficio social. Queda fuera de la funcion de este tiscal el redised
global del marco legal que afecta a sectores completos, es decir, se himita ,
modificaciones de menor complepdad. Esto se lograria automiticamente .
través del limite presupuestario de la Fiscalia,

Este fiscal tendria la facultad de peticionar al Parlamento para imicia
legislacion y derogar regulaciones. Desde luego, para impugnar una ley, ¢
Fiscal Impugnador tendria que especificar cuiles articulos son obsoletos )
fundamentarlo. El Congreso quedaria obligado a votar sobre tales mociones.

Para asegurar que las impugnaciones no abran debates para reforma:
de mayor alcance de la legislacion sectonal. el Congreso sélo podria inicial
legislacion en las materias propuestas por el Fiscal Impugnador, sin poder
iniciar legislacion. Por su parte, las impugnaciones deberian contar con la
aprobacidn previa del Ejecunvo pata ser presentadas al Congreso

Para asegurar el maxuno ¢lecto en favor de la eficiencia, el Fiscal
tendria la obligacion de contestar por escrito las sugerencias de impugnacion
de regulaciones que le hicieran los particulares. que en la prictica serian los
empresarios (establecidos y potenciales) afectados.

De esta forma se crearia un mecanismo agil para reevaluar la legisla-
cion obsoleta, que tampoco impediria remozarla ni mantenerla en vigencia.
Se aceleraria la derogacién de leyes y regulaciones, de forma que el mero
paso del tiempo no conduzca a un crecimiento thmitado de la marana de
regulaciones. Esto promoveria tanto la hibertad personal como la eficiencia.

Propuesta 2

Esta propuesta estd orientada a preservar los incentivos a la innova-
cién. Ella consiste en crear, a nivel constitucional, la regla de que ninguna ley
pueda imponer la adopcidn de tecnologias especificas. La tecnologfa utihizada
es una materia que deberia quedar siempre o mvel de reglamento. La ley
misma, que es mds dificil de cambiar. debe limitarse a especificar en términos
generales los resultados que deben lograr las tecnologias que se autoricen por
reglamento. La existencia de tal norma constitucional obligaria al legislador a
definir los objetivos a lograr, sin imponer el uso de tecnologias especificas.

No se estd proponiendo que la ley se limite siempre a los temas ge-
nerales, como favorece la tradicion juridica. En muchas dreas, desde la regu-
lacién de AFP a las leyes tarifarias para monopolios naturales, una ley deta-
llada es esencial para reducir la discrecionalidad funcionaria en aspecios que
parecen de detalle, pero son de fondo. Nuestra propuesta es excluir del ambi-
to de la ley s6lo a las opciones tecnologicas y de ingenieria.

El objetivo de esta propuesta es favorecer la innovacion por parte dc
los individuos, reduciendo los conflictos con la regulacion. El impacto mas
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importante ocurre en aquellas de medio ambiente. Como explica Ricardo Katz
en el capitulo respecuvo, el avance tecnologieo en el control del medio am-
biente es vertigmoso, por lo que muchos reglamentos quedan obsoletos ape-
nas dictados. Las ventajas de esta norma constitucional parecen sustanciales.
También habria grandes ganancias en las industrias pesquera y farmacéutica.

Propuesta 3

~ Estd orientada a preservar y aumentar los incentivos al cultivo de la
responsabilidad personal. Para lograrlo propongo dos reformas:

a) Que la Constitucién imponga quérums especiales a las leyes que ha-
gan compulsivas actuaciones que una persona prudente adoptaria vo-
luntariamente. Este es el caso de la educacién bdsica obligatona, la
compra obligatoria de seguros de salud (sea a Fonasa o a Isapres), el
ahorro obligatorio para la vejez, el uso obligatorio de cinturén de
seguridad, etc.

h) Crear una norma constitucional que establezca que toda ley que im-
pungu vbligaciones legales de corte paternalista contemple mecanis-
mos que eximan de tal obligacién a los ciudadanos que cumplan con
algin requisito razonable y medible.

En la préctica, este requisito consistiria en una demostracién convin-
cente de previsién individual, que sea uniforme y obijetiva, es decir, libre de la
discrecionalidad funcionaria. En el caso de la cotizacién para la previsién de
vejez en las AFP se proponen métodos especificos para medir la disposici6n al
ahorro voluntario y eximir de la cotizacién (S. Valdés, 1994).

El objetivo es impedir que la regulacion ahogue el aprendizaje de la
responsabilidad. Se debe salvaguardar el derecho de todo ciudadano a tomar
el control de sus asuntos, progresando para asumir responsabilidades cada vez
mas profundas.

Ademds, estas disposiciones estimularian a los legisladores a evitar
leyes que protegen a una poblacién irresponsable en el corto plazo, pero a
costa de sacrificar la educacién en el autocontrol, que es en definitiva uno de
los objetivos del fomento de la libertad personal y la tinica garantfa de éxito en
el largo plazo.

Propuesta 4

Su objetivo es fortalecer la independencia de los tribunales antimono-
polios. Recordemos que éstos siempre emiten juicios adaptados a casos especi-
ficos, por lo que existe el potencial de no lograr la igualdad ante la ley. Se
requiere la maxima independencia para que esa legislacién se aplique en forma
consisiente y para evitar el peligro de la corrupcién.

SALVADOR VALDES F

En la actualidad. la independencia de los tnibunales antimonopolios ne
s¢ logra adecuadamente, ya que dos de los cinco mteprantes de la Comision
Resolutiva son nombrados por el Poder Ejecutivo. Se trata de dos jefes de
servicio, uno seleccionado por el Mimistro de Economia y otro por el de Ha
cienda. Otros dos son decanos de facultades de Leyes y de Economia de
Universidades con sede en Santiago, elegidos pur simple sorteo.

Por ello. proponemos modificar ¢l DL 211 en el senudo de que lo:
nombramientos del Poder Ejecutivo deban excluir a funcionarios dependiente:
de é1 y deban obtener la aprobacién previa de la Corte Suprema. Adicionalmente
los miembros de la Comision Resolutiva debieran ser inamovibles en sus car:
gos por un periodo de al menos cuatro anos.

Regulacion tarifaria de monopolios naturales: Diagnostico

En el debate reciente algunos sutores han planteado criticas al sistema
de regulacion eléctrica, tanto i mvel de normas especitivas como a nivel del
diseno regulatorio general (Blaneot, 1993, Paredes y Vatter, 1993). Lo mismo
ha ocurrido respecto de la regulacidn de telecomunicaciones. A continuacion
discutimos algunos aspectos generales del disedo de la politica tarifaria para
monopolios naturales.

El primer punto bdsico que conviene despejar es la conveniencia de
rechazar la regulacién tarifaria cuando la libertad total de precios para un
monopolio lleva a pérdidas modestas para los consumidores en relacién a la
situacién sin regulacion tarifaria. La opcion de regular tarifas y entrada es
cara y no se justifica cuando las ganancias potenciales son pequenas. Es‘ cara
debido a los altos costos de crear las condiciones minimas de informacién y
de transparencia, necesarias para que la fijacion de precios no se convicm en
una fuente de corrupcién del sistema y de los funcionarios. La experiencia
muestra que en los casos en que no se gasla para dar esas condiciones mini-
mas, la regulacién de tarifas termina en el control o «capturax del rc.gulaa_'.lor
por parte de la empresa regulada (Noll. 1989). Esto es peor que la situacién
sin regulacién, porque los precios son igualmente alios y ademds cl regulador
capturado es utilizado por la empresa para impedir la en@rada de compcuc}o-
res. Por ello, en los numerosos casos en que los beneficios de la regulacién
son menores que sus costos, es prefenble dejar al monopolio en libertad de
precios.

Los restricciones politicas

Mds allé de la discusién técnica respecto de si la regulacion tan'fana
estatal tiene perspectivas reales de lograr una mejoria sustancial y soslcmblc'c'n
el largo plazo en favor de los consumidores, es determinante la pcrccpcwja
politica del problema. En algunos casos. por ¢jemplo electricidad y telefoniz
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local, otorgar hbertad de precios a los monopolios naturales es politicamente
impensable, porque los votantes abandonardn a los politicos que se resignen a
no protegerlos de tarifas monopdlicas.® Esta restriccion es importante en tele-
fonia local, cuvo monopolio estd siendo rapidamente eliminado por el progreso
tecnologico, pero donde el salto a la hibertad de precios es muy dificil para los
politicos.

Por ello es importante destacar técnicas que permitan superar este
escollo politico. Existen casos en que se ha legislado para que los consumido-
res crean que estin protegidos, sin que lo estén realmente. Ello se logra con
entregar el poder de fijar las tarifas a una Comision Reguladora o
Superintendencia sin los recursos humanos necesarios. Por ejemplo, en Esta-
dos Unidos la ley que cre6 el Consumer Product Safety Commission (CPSC) lo
dotd de casi ningin personal, y ademds lo obligé a disefiar sus estdndares con
la ayuda de las asociaciones gremiales que serian afectadas (Noll, p. 1280). De
esta forma la regulacion es inefectiva y puede superarse en parte el problema
politico.

Otra estrategia es la seguida en Chile en los anos 70. Con ocasién de
la rebaja de aranceles y la apertura al comercio internacional, se logré dejar
libre en forma no explicita los precios de muchos productos que son elabora-
dos por pocas empresas, como fue el caso del vidrio, la cerveza y el sulire. En
este caso, no fue necesario explicitar el abandono de la tradicién de fijacin de
tarifas en esos sectores.

(omo tarificar

Consideremos ahora el problema de cémo tarificar en una industria
donde existe la decision politica de hacerlo, tenga ella justificacion sélida o no.
La experiencia internacional es desalentadora al respecto.

Es comun la utilizacién de métodos de tarificacién que incitan a la
corrupcidn, como ocurre por ejemplo con las tarifas basadas en los costos
contables. El incentivo a las empresas a inflar sus costos contables, arrendando
activos a precios inflados sin una tasacién transparente es evidente. Una forma
de corrupcién ocurre cuando ¢l ente regulador es presionado a hacer la vista
gorda y aceptar esos costos por los partidos politicos gobernantes, que a su vez
son presionados por fuenes contribuciones de la empresa regulada a las cam-
pafas de recleccion, En un famoso artfculo, el reciente premio Nobel G. Stigler
argumenté que en los afios 20 en Estados Unidos las tarifas eléctricas eran

¥ Ademds, en caso de ser la libertad de tarifas total. ella podria degenerar en importan-
tes atentados contra la libentad personal de algunos consumidores. En efecto, el administrador del
monopolio podnia discnminar en precios a nivel individual entre sus clientes, ¢ incluso podria
casugar a un cntico molesto cobrindole tarifas cxorbitanics cn la cuenta de agua o icléfono. Para
evitar este peligro para la libenad personal, la libertad de precios de un monopolio natural debe
uanienerse limitada a la fijacion de unas pocas tanfas que se apliquen con caricter uniforme a
todos los consumidores.
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indistinguibles de las que hubieran existdo ¢n ausencia de regulacion tanfana
(Sugler, 1962). La otra forma de corrupcion ocurre cuando la autondad apro-
vecha la dificultad de asar ciertos activos para declarar que su costo de reposi-
cian es muy bajo, logrando una baga de tantas que benetici a los consumido-
res en el corto plazo, logrando asi aumentar su probabilidad de teeleccion.

En general. es dificil evitar la negociacion entre la empresa con tanfa
regulada y los reguladores. La opinion publica intormada debe abandonar 1a
ilusion de que los mecamismos de fjacion de tanfas pueden hacerse entera-
mente impersonales y objetvos. Sin embargo, se deben aprovechar todas las
oportunidades para reducir la discrecionahdad y las posibihdades de corrup-
cion. Al respecto, se dan aqui dos situaciones:

Monopolios esimilares»

Muchos monopolios naturales son tales solo en una determinada re-
gi6n geogrdfica o para un determinado grupo de chientes. Cuando la legislacion
de tarifas debe ser aplicada a un gran numero de regiones o grupos separados,
se hace posible aplicar un mecanismo de fijacion de tantas basado en los datos
generados por todos los monopohios geogrificos en conjunto. En concreto,
conviene establecer las tartas a base del promedio de los monopolios simila-
res, generando una meta movil en €rminos de productividad. Este modelo
permite fijar tarifas que no sean personalizadas y conciliar el pnncipio de
igualdad ante la ley con el de tanficar monopolios naturales. Ademas, las
reglas generales tienen la ventaja de atraer a mds grupos de presion a la
discusidn publica, lo que reduce la probabilidad de captura del regulador por
parte de la industria regulada (Noll, p. 1.280).

En el caso chileno, esta alternativa ha sido aplicada a la distnbucién
de electricidad con gran éxito. También se podria aplicar en ¢l futuro a los
servicios de agua potable y alcantarillado en ciudades medianas y a los puer-
tos similares.

Ef monapoko iiosincritco

Desgraciadamente, esta solucién es inaplicable en otros casos, en que
los distintos monopolios geograficos tienen estructuras de costo muy diferen-
tes. Por ejemplo, en los pafses donde hay solo una megaciudad, como Santiago
en Chile, las condiciones de densidad y escala vividas en la empresa monoplica
que sirve la megaciudad son practicamente tnicas. Este es el caso de la distri-
bucién eléctrica en Santiago, cuya red de postes tiene costos no comparables
con los de otras ciudades, y también el de las redes de agua potable y alcantan-
llado de Santiago y Valparaiso. En estas situaciones, la autoridad no tiene con
quién comparar.

La ausencia de monopolios similares obliga a la autondad a adaptar
las tarifas al caso particular. En estas circunstancias, cualquier mecanismo de
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fjacion de tarifas llevard a la negociacion bilateral, aunque ella se exprese en
la determinacion de un coeficiente técnico de dificil comprensién para la opi-
nién publica. Eso implica que la regulacion tarifaria de un monopolio
idiosincratico por parte del Poder Ejecutivo es una intervencion estatal que
necesariamente atenta contra el principio de igualdad ante la ley, ya que el
monopohista es sujeto de una intervencion personalizada por el Ejecutivo. El
monopoho idiosincratico reactiva los peligros de corrupeidn y captura.

Sin embargo, es posible disefiar instituciones para administrar este
contlicto. En estas instituciones, la ley impone al proceso regulatorio un proce-
dimiento que busca afectar los resultados del proceso regulatorio (Noll,
p. 1.281). La ley tarifaria actia como una constitucion respecto al proceso
regulatorio.

Un enfoque interesante es el seguido por la ley eléctrica chilena, que
impone un procedimiento que asegura una negociacion muy tecnificada entre
panes iguales, de coeficientes definidos detalladamente en la ley. En este
procedimiento, la autoridad aprueba la lista de empresas consultoras que pue-
den ser contratadas por el monopalio, que deben ser empresas internacionales
grandes para las que una acusacién de captura por pare de las autoridades
represente un costoso daiio a su reputacién. El monopolio elige una consultora
para que desarrolle una estimacién de costos y luego, la autoridad negocia el
valor de los coeficientes con la empresa consultora («hace observacioness).
En este punto, la empresa consultora tiene fuertes incentivos para aceptar las
sugerencias de la autoridad para mantenerse en la lista de consultores admisi-
bles, pero no puede aceptar muchos cambios para que el monopolio esté dis-
puesto a recontratarla.

Para evitar que la autoridad imponga sus preferencias sin contrapeso,
la ley prevé una salida, cual es que la empresa consultora declare que no hay
acuerdo, en cuyo caso la ley impone un coeficiente igual al promedio pondera-
do de las posiciones de las partes, con 2/3 de ponderacién para la autoridad.

Si bien esta institucién puede funcionar bien, es vulnerable al boicot y a
la inepcia de la autoridad. Puede desprestigiarse si el gobierno admite consulto-
res sin una gran reputacién que defender, o si se niega a negociar los coeficien-
tes con la empresa consultora. En ambos casos se termina en una declaracién de
no acuerdo y en la aplicacion del promedio ponderado. Esto es lo que ocurrié en
Chile por primera vez en 1993, después de muchos aios de operacién sin
problemas. La ausencia de negociacién puede verse en el Cuadro 2.

La informacidn de este cuadro puede ser malinterprelada para sugerir
ue el sistema de tarificacién otorga demasiada influencia a las empresas, lo
que desprestigia al sistema y puede convenir a algunos sectores politicos. Esta
seria una interpretacién errénea, porque ¢l gobierno de Patricio Aylwin omitié
negociar.

La hip6tesis de inepcia se funda en que el beneficio politico de bajar
1arifas en forma artificial es muy escaso, ya que ¢l votante sélo percibe benefi-
cios del orden de cientos de pesos mensuales, mientras que el costo politico de

CUADRO 2

PROPOSICIONES DE TARIFAS ELECTRICAS EN BAJA TENSION, 1993
($/KW/mes)

Densidad Proposicion de las Fmpraas Soli wind Resultadn -

legal del wiea Anltes Dspues i\ CNE n 1208 vl HA
de las vbs de las ubs 3

1 1.739.5 17195 1 180.9 1.367.1

2 1.830.6 13416 1.255.0 14469

3 21190 21190 12718 15842

Fuente: A base de Paredes y Vatter (1993), ciando a CNE

un conflicto es mucho mayor. En efecto, al acabar con un sistema tarifarno
racional se eleva el riesgo de invertr en el sector. paralizando el plan de
inversiones y conduciendo a cortes masivos de abastecimiento que provocan la
ira del votante futuro.

Una tercera hipdtesis es que la inepeia es el resultado de la captura del
regulador por parte de un monopolio —via donactones a Ios_pamdos que
designan al regulador— que desea facilitar 1a vuelta a una tanficacién sobre

costos contubles,

Otras opciones en la regulacion de monopolios idiosincraticos

A continuacién pasamos revista a algunas instituciones alternativas
para la fijacion de tanfas.

a) Lo comision nombrada por los partidos politicos

Supongamos que se crea una Comision de Tarifas, dgpendicnt; direc-
tamente del Ejecutivo o del Congreso, cuya funcién es negociar .Ias tanfas. Se
la dota con amplios recursos humanos y con fuentes de informacién variadas e
i ientes. B
mdcpmd(])bviamcmc. esta opcién entrega un gran poder a la Cormsu'Sn para
decidir ¢l destino de las empresas reguludas. Sin embaigo, esto no sigmhica
que la Comisi6n haya quedado libre de la nfluencia del sistema pol[uc':t?. Por el
contrario, las influencias y restricciones impuestas por el sistema polmco ;:::cs
den exponer a las empresas a la expropiacién de sus mvcrsnur.g:‘s ;rre::j:d:a
por parte de partidos poplslisla§fquct’ chccn dar una preferencia des

i vés de tanfas bajas.
o ‘30“5‘;)’:":\‘2::’-;: ll: consecuencias tjie este error grueso de dl.scﬁo‘ya s.c h;:
vivido en Chile. El origind el ren de eventos que llevd a la nac:f)nahbz:ci:iﬁ;ndc
las empresas de distribucion eléctrica y de teléfonos en los anos 00,
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partidos populistas acusaron a esas empresas de falta de capacidad empresarial
por no invertir lo suficiente. La realidad era que no invertian debido a lo bajo
de las tarifas populistas.

La experiencia internacional muestra otra consecuencia de este error
de disefio: la negociacion de tarifas convierie a esas empresas en fuente de
fondos y empleos para los partidos politicos dominantes. Viceversa, esta rela-
c16n induce a esas empresas a intervenir en.polftica utilizando su poder finan-
ciero, i gue ast pueden inflne con mds fuerza en la designacidn de los inte-
grantes de la Comision Reguladora. o

Este esquema se observa tanto en paises con un sistema politico popu-
lista como en aquellos donde las grandes empresas privadas controlan a los
politicos, ya que las autondades no pueden dejar de considerar el impacto de
sus decisiones en sus posibilidades de reeleccién (via votos o donacién de
recursos econémicos).

Ahora bien, estos problemas pueden ocurrir con similar fuerza cual-
quiera sea la forma de designacién por parie de los partidos politicos. Por
ejemplo, si los integrantes de la Comisién son designados por el Senado por un
periodo de cuatro o seis aiios, al estilo de un Banco Central Auténomo, el
sistema politico no abandonaria el cuoteo de estos puesios entre los parntidos
dominantes, como lo ha demostrado ¢l caso del Banco Central. La experiencia
del Banco Central de Chile en la década de 1950, cuando varios de sus inte-
grantes eran nominados por el Senado, fue de mdxima politizacién y discrimi-
nacién. No veo razén para esperar que en esta Comisién se nombren técnicos
interesados en salvaguardar su prestigio profesional.

b)  Elecdon direca de un «comisionado»

En esta institucion, el negociador de tarifas es elegido directamente
por los votantes. Este sistema existe desde hace muchas décadas en varios
estados de EE.UU. en el 4rea de electricidad.

En este caso el Comisionado puede independizarse de los partidos
politicos, pero sélo si logra reunir suficientes fondos para financiar sus campa-
fias de reeleccién. Es claro entonces que este costo lo expone a aceptar sobor-
nos. Por otra parte, si no puede ser reelegido, es posible que use el cargo para
iniciar una carrera politica, en cuyo caso deseard adquirir notoriedad y apoyo
electoral dando una preferencia desmedida a los consumidores a través de
tarifas bajas, es decir expropiatorias para las empresas.

¢} Recurrir ala reputacion do un experto externo

. El sistema contemplado en la ley eléctrica se basa en una negociacién
entre la autoridad y un experto externo que liene una reputacién internacional
que defender. Este enfoque ya fue descrito en la seccin anterior y explicitadas
sus debilidades frente a la inepcia o boicot del gobiemo.

T
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d)  Hrecurso ol Poder Judicial

La iltima opcién es utilizar un procedimiento que separe las funciones
de juez y parte que se confunden en las opciones anteriores. El regulador
designado por el poder politico tiene la funcion de parte —es decir, buscar las
tarifas que minimicen los pagos por el conjunto de los consumidores en el
largo plazo-y lade juez, es decu, optumizae Ty asignacion de recursos en el
largo plazo. Esos roles son contradictonos en casos de baja elasucidad de
oferta (como existe con los derechos de agua para generur electricidad).? Lue-
go, ¢l enfoque de poner un regulador a negociar con ¢l monopolio es vulnera-
ble porque aquél sufre un conflicto de interés impornante

" La ventaja de los tribunales es que son la unica insutucion del Estado
disefiada especificamente para combinar la igualdad ante la ley con la aplica-
cién de ella al caso particular. Al usar el sistema judicial se evita reinventar la
rueda en un drea crucial para una sociedad libre. Esta es una practica comin en

- Estados Unidos, donde el regulador defiende a los consumidores y disputa

contra ¢l monopolio frente a un tribunal.

Desde luego, esta opcidn es criticable en los paises donde el poder
judicial es muy ineficiente, corrupto o muy influido por los politicos. Ademds,
esta institucién también tiene costos imponantes en litigios. Otros problemas
menos graves, como la necesidad de contar con conocimiento técnico en la
materia, pueden ser solucionados por la via de un inbunal especializado. Es
claro que la manipulacidn politica se hace mas indirecta en estos casos, por lo
que es menos daiiina.

Una propuesta para monopolios idiosincraticos

Los dos enfoques disponibles en Chile son: a) en ¢l caso del sector
eléctrico, perfeccionar la institucién basada en la negociacién con el experto
externo, y b) utilizar una nueva institucion basada en el sistema judicial y un
tribunal especializado.

Propuesta |

En mi opinién, es preferible mantener ¢l pnmer enfoque en el caso de
la distribucién de electricidad en Santiago, porque la institucién exisiente ya
cuenta con experiencia y una reputacion de alto valor que conviene mantencr

9 Una fijacién de tarifas por debajo del nivel que opumuza la asignacién de recursos
puede significar grandes beneficios netos para los consumidores, como grupo. aun ca el lago
plazo. Esto ocurre siempre que la pérdida colectiva de los consumdores por ¢l menor MI-
miento sea menor que la ganancia colectiva por el menor precio  Por supucsto, este conflicto no
ocurre si el objetivo es maximizar la g 1a del © nudor margiaal
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Ayui el objetivo es introducir incentivos directos a la Comisién Nacional de
Energia y hacer que la inepeia y el boicot tengan costos politicos inmediatos
para el regulador.

La propuesta es incorporar a la ley eléctnca una obligacién del Minis-
tro de la CNE de informar al Senado respecto del efecto de las observaciones
que presento al estudio de la empresa consultora sobre la propuesta de tarifa de
las empresas, apenas termine esa etapa de la negociacion. Esto significa que la

CNE reportaria al Senado el resultado de su negociacion con la consultora
externa.

De esta Torma, quedana penalizada politcamente la actitud de no
negoctar las tantas con la empresa consultora que hace el estudio por cuenta de
las empresas de distribucién eléctrica. Ya no podria escudarse en que la ley
prevé aplicar un promedio ponderado de las tarifas cuando no haya acuerdo.

Propuesta 2

En el caso de otros sectores que presentan monopolios idiosincraticos
y donde hay restricciones politicas que obligan a fijar tarifas, como es el caso
del agua potable en Santiago y en Valparaiso, y de -ciertos puertos, parece
atractivo probar con una institucién alternativa basada en un Tribunal de Tari-
fas e;pecializado y dependiente del poder judicial. La ventaja de esta estrategia
df’ diversificacion es que permite contar con opciones en caso que la institu-
cién basada en expertos exlernos se deteriore.

. La funcién de decidir las tanifas de agua potable en Santiago —en
calidad de drbitro— residiria en un tnbunal especializado nombrado exclusiva-
mente por la Corte Suprema, Este Tribunal de Tarifas podria tener jurisdiccién
sobrelvarias industrias donde se fijen tarifas, con el objeto de aumentar su
experiencia y especializacién. Sus miembros serian inamovibles por un perfo-
do largo y al menos tres miembros serian jueces especializados en derecho
econbémico.

Su funcidn seria fijar cada cinco afios el nivel de las tarifas para cada
!npnf)poli? idiosincrdtico. La ley determinaria cudles monopolios son
idiosincrdticos, y para cada caso, definiria muy precisamente los coeficientes
que son objeto permisible de disputa frente al tribunal de tarifas. Las empre-
sas reggladas defenderian su caso ante al tribunal. La representacién de los
consumidores, en cada sector, estaria en manos de una Comision de Defensa
de los Consumidores, que seria diferente en cada sector. El objetivo de frag-
mentar la defensa por sectores es reducir su poder e importancia politica y
aprm‘ve_char conocimientos sectoriales especializados. Los miembros de estas
Comisiones de Defensa podrian ser nombrados por el sistema politico en el
estilo del Consejo de Defensa del Estado, con estricts normas de inamovilidad.

-
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4. EL ESTADO REGUIADR UN Zz3ATE

En 1993 la opinién publica ha vislumbrado. 3 través de declaraciones
a la prensa, los inicios de un nuevo debate respecto del rol del Estado. En él,
personas ligadas a la coalicion gobernante han propuesto avanzar desde el
«Estado empresario» hacia el «Estado reguladors (Munoz. 1993). Esta seccion
presenta el debate y critica la propuesta que ha surgido en favor de un Estado

regulador. La conclusion es que privatizar fodis Lay empresas publicas es parte
exencial de uma polinea general deegulaciones
La posicion de los politicos

;Cudl es el vinculo entre Estado regulador y Estado empresano? ;Por
qué podria ser atractivo proponer el «paso» de uno a otro? Para los sectores de
la Concertacién con mas sensibilidad politica la respuesta es simple: mantener
en alto la tradicién de intervencion estatal. El apoyo a la accion estatal suscita
el voto emocional de ciertos sectores significativos del ¢lectorado.

Veamos algunos ejemplos de este enfoque: «En paises en desarrollo,
..., la pretensién de que el crecimiento de largo plazo. ... sea impulsado s6lo
por el sector privado, carece de viabilidad. El Estado uene que asumir un rol
determinante en la orientacién del desarrollo y en el apoyo a las actividades
privadas, supliendo en lo posible las numerosas deficiencias de que adolece el
mercadow. (E. Davila, El Diario, 6 julio 1993.p 1)

Otro més: «una asignacion eficiente de los recursos requiere la inter-
vencion del Estado en todos aquellos casos en que la solucion descentralizada
es menos eficiente ... que la alcanzable por ... una organizacion de gran tamafo
y con facultades coercitivas» (O. Mufioz, 1993. pp. 36¥ 35

Desde luego, la propuesta de que el Estado busque aliviar los proble-
mas del mercado no significa nada mientras no se precisen los métodos que
emplear para el efecto, y se demuestre que el resuliado es superior al status
quo optimizado. El calificativo «optimizado» €s muy importante porque en
muchos casos el mercado libre funciona imperfectamente por culpa de regula-
ciones estatales ineficientes. En esos casos. la solucion es eliminar las existen-
tes y no introducir nuevas.

Una vez optimizado el resultado del mercado. se debe evaluar cudl es la
ganancia social neta de introducir la regulacion propuesta. Es aqui donde radica
el verdadero debate. La simple enumeracion de los problemas del mercado libre
no constituye argumento para adoptar ninguna politica. porque ella puede llevar
a resultados adn peores. Ein efecto, el Extado es un instrumento susceptible de
manipulacién y mal uso, y los incentivos politicos son ain mds proclives a
funcionar en forma perversa que los incentivos econdmicos simples.

Esta discusién no afecta solamente a las empresas de electricidad y
telecomunicaciones privatizadas recieniemente. Las proyecciones de esta’dis-
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cusién para las numerosas empresas grandes que son monopolios u oligopolios
naturales son evidentes. Lo mismo ocurre con los mercados atomisticos y sin
rentas sobrenormales, donde la informacién de precios y calidades es costosa y
poco transparente. Los mercados de seguros de salud y seguros de renta vitali-
cia caen en esta segunda categoria. Por ello, es crucial centrar el debate en la
metodologia apropiada de intervencidn estatal, como se hace en la seccién tres.

Estatizar mieniras no se puede regular

Algunos dirigentes cometen la inconsistencia de oponerse a la
privatizacion con ¢l argumento de que el Estado puede fracasar en su rol
regulador. Por ejemplo, se ha condicionado la privatizacién de toda empresa
publica a «que exista capacidad para regular y supervisar adecuadamente el
funcionamiento del respectivo mercado» (G. Arriagada, El Mercurio, 17 octu-
bre 1993).

Esa posicion transforma el fracaso del Estado en una falla de mercado.
La falacia estd en desconocer que ¢l Estado empresario puede sufrir un fracaso
ain mayor que el regulador.

Una consecuencia l6gica de este argumento es que se debié haber
estatizado las industrias que finalmente se regularon. Por ejemplo, antes de
crear derechos de propiedad y regular la pesca en 1989, el libre mercado no
estaba funcionando eficientemente. Se deduce entonces que se debié haber
estatizado las empresas pesqueras apenas se detectd esa situacién, y sélo una
vez que hubiera existido capacidad para regular y supervisar adecuadamente la
industria pesquera, se podria haber privatizado. Este ejemplo muestra el absur-
do de la proposicién original.

Por lo demds, la experiencia argentina en el sector eléctrico muestra
c6mo privatizar antes de regular. En ese caso se vendieron las grandes empre-
sas generadoras de Buenos Aires con un simple contrato de venta a ocho aiios
plazo y una ley muy general. Las autoridades argentinas ganaron tiempo, ya
que dispusieron de varios afios para decidir los detalles de la ley eléctrica que
determinar4 las tarifas a partir del término de los contratos iniciales. Por su-
puesto, existen algunas presiones de parte de las empresas reguladas en la
ctapa de confeccién de la ley definitiva, pero en la politica alternativa también
las hay, ejercidas esta vez por la empresa estatal que teme ser privatizada,
como ocurrié en Chile.

La posicin técaica

Los sectores mas técnicos de la Concertacién (véase, por ejemplo,
Burdn y Saavedra, 1993) descartan una capacidad general del Estado para
tesolver lus «fallas» del mercado. Por el contrario, estos grupos destacan la
dificultad de regular tarifas y concesiones en forma eficiente. Sin embargo, se
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van al otro extremo y s6lo ven como aliernatrvas validas la privatizaci
completa y la empresa estatal. Segun ellos. el costo en htigios y el peligro
captura del regulador por los regulados harian que la opcién de regular |
tarifas de empresas privadas que son monopolio natral fuera —lejos—
menos eficiente. -

Esta es una posicion extrema. En primer lugar, la hipdtesis de que
regulacion de tarifas y concesiones es siempre infenor al monopolio no regu
do y a la empresa estatal no uene base empirica. En muchos pafses, la distrit
cién eléctrica y otros monopolios naturales estan sujetos a regulacién de tant
y concesiones, funcionando aceptablemente. En Chile hay empresas privad
pequedias y medianas de distabucion de agua potable y de clectricidad gue h
estado sujetas a regulacion de este upo desde hace muchos afos, sin que se d
grandes problemas.

En segundo lugar, la presentacion de la empresa estatal como altern
tiva a la empresa privada libre de regulacién confunde los problemas: |
empresas estatales que son monopolio natural también deben ser reguladas. |
experiencia histérica chilena confirma el punto. Durante los afios en que |
empresas de teléfonos y electricidad fueron estatales wvieron sus tanfas fij
das por el Ministerio de Economia. Hasta ¢l dia de hoy ocurre lo mismo ¢«
las tarifas del Metro y de Correos, ambas estatales. Luego, las verdader.
opciones son dos, y no una: por una parte, regular o no regular las tarifas, y p
ofra, privatizar o estatizar.

Conviene destacar que regular un monopolio estatal es més dificil qu
regular uno privado. Por definicién, los primeros tienen un directorio, cjecut
vos, personal comun y empresas abastecedoras y contratistas de todo tipo, cc
fuertes conexiones con los partidos politicos que controlan el Gobiemno, y elk
influyen directamente cn ¢l ministro que tenga la responsabilidad poliuca ¢
fijar las tanifas. El papel del técnico, que intenta fijar tanfas con senudo d
eficiencia a una empresa piblica, sufre no sélo la manipulacién de la inform:
cién disponible, sino que también la presién de su jefe directo —el ministro—
que recibe sefales opuestas de su partido. Como el monopolio estatal tien
vinculos mds fuertes y directos con el partido gobernante que lo que jamé
tendrd un monopolio privado, se deduce que es mas dificil tanficar correcta
mente a un monopolio estatal.

El caso de las empresas por privatizor

Los grupos mis técnicos dentro de la Concertacion postulan que li
capacidad del Estado para regular es muy grande cuando se trata de mercado:
0 empresas que se van a privatizar (Bitrdn y Saavedra, 1993). Nétese que est
capacidad se supuso nula cuando sc trataba de regular empresas ya privatiza
das. El Estado contarfa con una gran capacidad para regular cuando discia una
especie de reforma «constitucionals, es decir se establecen las reglas det juezc



