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RESUMEN

La presente publicacion corresponde al informe final del proyecto ILPES/Corporacion
Andina de Fomento (CAF) sobre Marco regulador, privatizacién y modernizacién del
Estado, que sirvi6 de base para que la CAF designase al ILPES beneficiario de la

Cooperacion Técnica no Reembolsable N. 1121.

Esta cooperacion tiene como objetivo principal ofrecer, a los gobiernos del Pacto
Andino, un marco conceptual y metodolégico para el analisis y desarrollo de sus
sistemas de reguiacion, asociados con la privatizacion y reestructuracién de empresas
y servicios publicos. Para ello, se examinan los casos de Chile, Peri y Venezuela vy,
en el ambito sectorial, se consideran las telecomunicaciones, la energia eléctrica y las

obras sanitarias.

El cuerpo central de este trabajo se estructura en tres bloques. En el primero,
se analiza la evolucion de las practicas reguladoras y se evallGa la relacién entre
regulacion, privatizacién y desarrollo institucional. En el segundo bloque se propone
una visién de conjunto comparando los tres paises analizados en el contexto de los
modelos reguladores vigentes en el ambito internacional. El Gltimo blogue focaliza en
las principales dimensiones institucionales de la estructura y dinamica del proceso

regulador. El trabajo finaliza con una serie de conclusiones y recomendaciones.

ILPES/Direccion de Programacién del Sector Publico 3






Institucionalidad y procesos reguladores Carlos Stark

PROYECTO ILPES/CAF
Presentacion

En atencion al mandato de los gobiernos, en respuesta a la importancia que ha ido
adquiriendo el tema de la regulacion y provision de servicios basicos de infraestructura,
el ILPES decidié en 1994 abocarse al analisis de experiencias nacionales al respecto.

Con tal finalidad, el Instituto elabord y presentd un proyecto ante la Corporacion
Andina de Fomento (CAF). La Corporaciéon acordd asociarse a este esfuerzo,
designando al ILPES beneficiario de una cooperacién técnica no reembolsable a
mediados de 1995, que permiti6 dar inicio de inmediato a los trabajos
correspondientes.

En el marco de las reformas econémicas basadas en el fortalecimiento del
mercado y la iniciativa privada, el tema de la regulacién ha ido cobrando importancia
progresiva en los paises de la regiéon. En efecto, al transferir actividades basicas al
sector privado y/o eliminar controles discrecionales, el Estado debe establecer
mecanismos de regulacibn que aseguren la accion eficiente del mercado y Ila
armonizacion de diferentes intereses particulares frente a los de la comunidad, en
aquellas areas en que puedan presentarse divergencias.

La liberalizacion de los mercados no implica necesariamente que éstos
funcionen apropiadamente de manera automatica. Es muy probable que ellos
requieran ser fortalecidos tanto institucional como operativamente. De hecho, cuando
la sociedad ha estado regida, durante un largo periodo, por sistemas generalizados de
intervencién y control, los agentes econdmicos incorporan estilos y habitos no siempre
compatibles con el libre mercado y que, rara vez, se eliminan espontaneamente.

La modernizacion institucional y organizativa del sector ptblico constituye asi un
gran desafio, para todos los paises de la regién. En efecto, el desarrollo institucional
es fundamental una vez que las reformas econémicas han ingresado en una fase de
cierta madurez; pero, ain en etapas incipientes, la debida consideracion del cambio
institucional puede contribuir a minimizar costos de transicién y profundizar las
reformas, garantizando su permanencia en el tiempo.
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El objetivo general del Proyecto ILPES/CAF es poner a disposicidon de los
gobiernos criterios estratégicos y metodoldgicos para el analisis y desarrollo
institucional de los sistemas reguladores, asociados con procesos de privatizacion y de
profundizacién de los mecanismos de mercado, en la gestion de servicios publicos
basicos. El analisis se realiza desde una perspectiva integradora, vale decir no sélo se
evallan los procedimientos e instrumentos de la regulacion, sino también sus actores e
instituciones en un contexto dinamico. El enfoque adoptado privilegia una dimension
practica, esto es, la busqueda de preguntas y respuestas asociadas con la toma de
decisiones en materia del disefio y la operacién de sistemas reguladores compatibles
con la direccionalidad de las reformas econémicas en marcha.

Para ello se plantea la evaluacion y discusioén de casos, con el proposito de ir
organizando un banco de experiencias regionales. Asi, como primera etapa, se
seleccionaron tres paises: Chile, Perd y Venezuela, para extraer conclusiones
comparativas y lecciones . El Proyecto abarca aspectos globales y sectoriales desde
una perspectiva que incorpora asuntos de politica publica, legislacion y organizacion
inherentes a cada situacién especifica. En el ambito sectorial se consideran las
telecomunicaciones, la energia eléctrica y las obras sanitarias. Proximamente se
iniciara la discusion para ejecutar una segunda etapa que, ademas de dar a conocer
los resultados alcanzados, permita ampliar el nimero de experiencias nacionales y
sectoriales para consolidar asi, el banco de experiencias regionales en esta materia.

Direccion de Programacion del Sector Pablico
ILPES
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I. INTRODUCCION

La evolucion reciente de Ameérica Latina esta signada por una creciente importancia del
papel del desarrollo institucional '. Luego de las grandes medidas de ajuste
macroecondmico y sectorial, ciertamente ain en proceso de maduracion en la mayoria
de los paises, es necesario producir cambios sustantivos en el aparato institucional y
en las organizaciones que sustentan y concretan el nuevo modelo de economia abierta

basada en el mercado.

En tal sentido, el planteamiento central es que la efectividad de los nuevos
sistemas reguladores esta estrechamente asociada con el desarrollo de las reglas y
organizaciones que les sirven de base y vehiculo. La regulacion que controlaba para
garantizar mercados cautivos ha cedido lugar a una que intenta estimular los
mercados, la eficiencia y la competitividad incluyendo ademas, al menos en el
discurso, algunos criterios de equidad social. Cualquiera sea la composicion de
prioridades, la nueva regulacion requiere, para ser eficaz, de marcos legales
apropiados, organizaciones eficientes y sistemas reguladores qUe garanticen la

excelencia, optimicen la informacién y minimicen los costos de transaccion.

El tema de la regulacion es de vieja data, aunque varia su enfoque y contenido.
En la actualidad, la consolidacion de economias abiertas de mercado ha puesto
nuevamente el tema de la regulacién sobre el tapete de la relacion gobierno-aparato
productivo. La particularidad mas importante del nuevo estilo regulador es que se
orienta a promover el libre mercado y la competencia, en contraposiciéon con esquemas

anteriores que apuntaban basicamente a sustituirlos.

El andlisis comparativo de las experiencias en estas materias permite agregar
nuevas consideraciones al planteamiento anterior, asi como tener una aproximacion al
analisis de las desviaciones de los modelos reales respecto de los planteamientos y

propuestas de politica. De alli que este trabajo intente abarcar no sélo el analisis de
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casos, sino tambiéen algunos fundamentos histéricos y teéricos, tanto en el plano de la

regulacion como en el analisis institucional y el disefio de politicas publicas.

Asi, la estructura del documento cuenta con tres areas claramente establecidas.
En un primer bloque se formulan consideraciones respecto de la evolucion de las
practicas reguladoras y su reflejo en el plano del pensamiento econdmico (capitulo Il).
En dicho contexto se precisan los principales aspectos tedrico-metodologicos que
constituyen la base del trabajo realizado y se evalGa la relacion entre regulacion,

privatizacion y desarrollo institucional.

El segundo blogue (capitulo 1ll) propone una visién de conjunto de la regulacién
de los servicios publicos comparando los tres paises analizados. El proposito es
rescatar rasgos comunes, identificar las principales elementos diferenciadores e
insertar estas experiencias en los modelos reguladores predominantes a nivel

internacional.

El altimo bloque (capitulos IV y V) intenta focalizar ain mas en’ las dimensiones
institucionales del ambito regulador de los tres paises, agregando un nuevo cruce: el
analisis comparativo a nivel de los sectores. Se tiene, en consecuéncia, un corte
general a nivel de la regulacion de los paises, una visién comparativa del sector entre
los'tres paises ? y una apreciacion basada en la comparacion entre los tres sectores.

El trabajo finaliza con un capitulo VI de conclusiones y recomendaciones.
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ll. EL CONTEXTO: DEL ESTADO INTERVENTOR AL ESTADO REGULADOR

En tanto modalidad especifica de intervencion estatal, la regulacion ha experimentado
marcados cambios en los dltimos cincuenta afos, pasando desde el uso de la
regulacién a modo de panacea y su posterior denuncia como causa de los males del
sistema econdémico moderno, hasta concepciones mas pragmaticas que combinan

elementos de la experiencia y los rearticulan en funcion de las nuevas realidades.

Por tal motivo se examinan primero los cambios experimentados por la
regulacién; seguidamente, se revisan los fundamentos econémicos de la necesidad de
regular, y por dltimo, se presentan algunas consideraciones sobre la naturaleza y

pertinencia del analisis institucional.

A. Los cambios en la regulacion

Para definir las formas concretas asumidas por la egulalcion es preciso
considerar elementos tales como: formas de gobierno, estrategias de desarrollo,

estilos de insercién internacional y relaciéon gobierno-mercado.

En tal sentido, se ha adoptado una periodizacién flexible para responder a la
relacion gobierno-regulacién-mercado, distinguiendo tres fases® sobreregulacion
(hasta los 70), desregulacién (entre los 70 y los 80) y regulacién de mercado (en los
90). La tipificacion alude a las tendencias dominantes en cada periodo e intenta
reflejar el hecho de que la regulacion no desaparece, aunque cambia de contenido y
forma. En la practica, siempre estan presentes los tres elementos mencionados, sélo

que uno de ellos es el que articula a los demas y define el patrén hegemaénico.

El circuito a considerar es el que engloba desregulacion, privatizacion y
regulacion de mercado como dimensiones identificables de un proceso de
transformacion estructural atn en pleno desarrollo. Dicho proceso dista de ser simple y

mucho menos homogéneo. Por el contrario, sus caracteristicas pasan por Ila

ILPES/Direccién de Programacién del Sector Publico 9



Institucionalidad y procesos reguladores ) Carlos Stark

complejidad, heterogeneidad y discontinuidad; incluso por la interrupcion, en ciertos

casos.

1. La requlacion v el Estado interventor

El primer periodo (fase de la sobreregulacion) corresponde al denominado de
posguerra, con una fuerte onda expansiva mundial de largo plazo caracterizada por la
intervencion estatal generalizada. La actividad reguladora, entendida en su sentido
genérico, abarcd practicamente todos los ambitos del quehacer econoémico y social con
significativas diferencias entre las tendencias predominantes en los paises
desarrollados y los subdesarrollados. En efecto, mientras los primeros ponian énfasis
en la correccién de las imperfecciones del mercado, los segundos apuntaban a crear

mercados; es decir, a promover el desarrollo.

Durante el periodo, el quehacer teérico se concentré en disefiar esquemas
basados en la intervencion del gobierno como elemento central. En el &mbito de los .
paises menos desarrollados, emerge la teoria del desarrollo que alcanza su maxima

expresion en el planteamiento estructuralista de la CEPAL.

Al margen de su evolucion posterior, el estructuralismo tuvo un componente no
siempre debidamente destacado y que ayuda, de manera importante, a entender su
éxito. Se trata de la preocupacion por el cambio institucional y el desarrolio de
instituciones publicas y privadas acordes con los planteamientos del modelo. De
hecho, practicamente toda la institucionalidad, reglas y organizaciones 4 se orientd a
responder a las directrices estratégicas del desarrollo basado en la industrializacion

hacia adentro.

Hasta fines de los afios 70, la mayoria de los paises en vias de desarrollo
presentaba economias sobrereguladas donde el Estado controlaba buena parte de las
actividades. Entre los elementos de control predominantes en la fase de

sobreregulacién, cabe destacar (Jadresic, 1993); proteccionismo del mercado
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domestico mediante controles arancelarios, cambiarios administrati\)os; fijacion y
control de precios en la mayoria de los mercados; inoperancia de las legislaciones
antimonopolio; operacion estatal de los servicios publicos y empresas consideradas
estrategicas; control y barreras a la entrada en diversos mercados, incluidas
restricciones a la inversion extranjera; abundancia de controles y requisitos
administrativos al establecimiento y operacion de empresas; alta tributaciéon nominal a

las utilidades, coexistiendo con excepciones discrecionales a sectores preferenciales.

En realidad, en los paises menos desarroliados la sobreregulacién y la
estatizacion llegaron a ser una confesion de impotencia para controlar la economia
privada por vias reglamentarias, debiendo recurrir a situaciones de hecho que
vulneraban derechos, pero permitian al gobierno aspirar al logro de ciertas metas de

desarrollo. En algunos casos esto condujo incluso a rupturas de tipo politico.

2. La transicién: desregulacién

La fase de la desregulacién corresponde a una transicién que adopta formas
diversas con un comin denominador: el cuestionamiento de los esquemas reguladores
del periodo precedente. Aunque el modelo anterior continué dominando la politica

econémica, su hegemonia se vio progresivamente debilitada.

A las imperfecciones del mercado se contrapusieron las imperfecciones del
gobierno sefialadas, entre otros, por teorias asociadas con el interés privado tales
como la captura del regulador y la bisqueda de intereses particulares por parte de los
burécratas publicos. La idea de que el gobierno no es un guardian imparcial cobro
cada vez mas cuerpo, a la par de su ineficiencia para mantener la evolucién de los
precios dentro de ciertos margenes de tolerancia. En el ambito del analisis econc’)micd,
pasaron a predominar enfoques mas liberales que asignaban la mayoria de los

problemas de los paises a la excesiva intervencién estatal.
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En la practica, las tendencias desreguladoras fueron mas tempranas en los
paises desarrollados que, ya en el comienzo de la década, iniciaron procesos de
reconversion para afrontar los cambios operados en el sistema econémico mundial.
Las tendencias desreguladoras pasaron a ser dominantes en esos paises a inicios de
los afios 80, principalmente en los Estados Unidos de Norteamérica y en el Reino
Unido; posteriormente se fueron incorporando otros paises, incluyendo algunos del

mundo en desarrollo.

Una mayoria de éstos se incorpor6 masivamente a las tendencias
desreguladoras recién al final de la década, después de haber ensayado toda clase de
alternativas de politicas de ajuste. La desregulacion se inscribié en el marco de la
hegemonia de modelos de economia abierta, necesarios para dar respuesta a las

tendencias predominantes en la. economia mundial.

En este periodo, los paises en vias de desarrollo experimentaron dos procesos
complementarios: una primera fase de eliminacion de regulaciones y cambio en las
feglas globales del juego ebonémibo y, una segunda, de adaptacion del aparato estatal
a las nuevas reglas. La desregulacion pasa por el desmantelamiento de los andamiajes
del proteccionismo, nuevas politicas macroeconomicas mas compatibles con el
mercado, apertura al exterior ihcluyendo la eliminacion de barreras al comercio y las
inversiones, fortalecimiento de la legislacion antimonopolio y de promocion de la
competencia y privatizacion de empresas estatales. Mas alla del planteamiento inicial,
la regulacién comienza a ser percibida cada vez mas necesaria, asociada con los

procesos de privatizacion y liberalizacién de mercados, configurando la fase siguiente.

3. La regulacion de mercado

Ya hacia fines de los ochenta la tendencia liberalizadora perdié fuerza en su

variante extrema, cediendo su lugar a enfoques mas pragmaticos que, reconociendo la
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necesidad de la regulacién, le asignaron intensidades y modalidades diferentes a las

de la posguerra.

En el ambito de la desregulacion de los sectores productivos, el hecho de mayor
importancia ha sido la privatizacién. Ella indujo una recomposicion de todo el aparataje
regulador para adecuarlo a la nueva realidad: el mercado articulando el proceso
productivo global y el Estado complementando esta accion desde una perspectiva
menos intervencionista y mas de creacién de condiciones para el funcionamiento de

los sistemas de precios, la competencia y los mercados laborales y de bienes.

En efecto, al traspasar las empresas estatales al sector privado surgen nuevos
requerimientos de regulacién, esta vez asociados con la necesidad de evitar que la
anarquia de las empresas publicas ceda lugar a la de las empresas privatizadas.
Estos momentos son profundamente diferentes en sus caracteristicas, necesidades,
expresiones y extension. Ya no es el Estado sustituyendo al sector privado, sino
estimulando su actuacion y velando por el cumplimiento de reglas de aceptacion

global.

Ciertamente, estos esquemas no estan exentos de riesgos y desviaciones. Si
aceptamos el enfoque tedrico basado en el interés privado, pudiera darse el caso del
predominio de intereses grupales que desvien a la sociedad del patrén de bienestar
técnicamente posible. De otra parte, la ideologia intervencionista no esta eliminada en
tanto tal. Formas especificas de gobierno y de funcionarios formados para otras
realidades pueden inducir practicas diferentes a las que debieran esperarse del modelo

dominante, aiin cuando no aparezcan como tales.

Esto afecta tanto a los objetivos de la regulacion como a los instrumentos y
alcances de la misma. De alli la importancia de los procesos de reforma institucional

que apuntan a la adecuacion de dichas instancias al nuevo modelo, incluyendo el
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aparato judicial, legislativo, financiero, de control de gestién y, sobre todo, el perfil del

funcionario necesario.

Existen también diferencias entre los paises desarrollados y los menos
desarrollados. Los primeros contaban con formas de regulacion mas avanzadas, que
ponian mayor énfasis en la dimensién social, en cambio, los paises menos
desarrollados disponian de modalidades mas discrecionales y extendidas, ademas de

una mayor ineficiencia de las instituciones de gobierno.

B. Enfoques tedricos de la regulacion.

El término regulacion alude, por lo general, a un conjunto de practicas y
reglamentaciones mediante las cuales el gobierno modifica u orienta directamente la
accion del sector privado de acuerdo con el interés publico. En tal sentido, se distingue
del suministro de bienes publicos o privados por parte del gobierno y también, de las
politicas de subs.idio y/o tributacién que'afectan indirectamente la conducta de los

agentes econémicos.

En una primera aproximacion, el motivo mas reconocido para regular obedece a
la percepcion de que los mercados no resuelven adecuadamente determinados
problemas econémicos y sociales. Entre las imperfecciones del mercado, cabe

destacar las mas significativas:

- monopolio y oligopolio; el precio de mercado es superior a los costos marginales

originando una produccién por debajo del 6ptimo;

- externalidades; actividades que producen distorsiones para las cuales no existe

un precio adecuado;

- informacion deficiente sobre los efectos de productos y/o mercados;
imperfecciones debidas a una valoracién errénea de los riesgos, efectos y

dafios de ciertos productos; y
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- prioridades sociales diferentes a la eficiencia productiva; la sociedad sacrifica
objetivos de eficiencia econémica para lograr objetivos de equidad social, como

es el caso de los bienes meritorios.

De acuerdo a su ambito de accién se acostumbra identificar dos tipos de
regulacién: econémica y social (Hyman,’ 1990; Stiglitz, 1988). La regulacién econémica
supone el uso de la autoridad gubernamental para influir sobre los precios, la
produccion y las condiciones de los mercados. La regulacién social implica el uso de la
autoridad gubernamental para establecer normas y directrices orientadas a garantizar
el acceso de toda la poblacion a ciertos bienes y servicios como, por ejemplo, la

educacion y la salud.

En realidad, el cuadro de la regulacién no esta tan claramente definido. Primero,
los temas del interés publico y de las imperfecciones del mercado han suscitado
intensas controversias teéricas. Segundo, la distincién entre regulacién y otros tipos de
intervencion gubermnamental no es nada evidente. Tercero, la distincién entre
regulaciéon econémica y social se dificulta como resultado de los efectos cruzados en
ambas direcciones. En los puntos siguientes, se abordaran los dos primeros aspectos

mas una resefia breve relativa al instrumental regulador.

Genericamente, se pueden englobar las alternativas teéricas en dos enfoques
(Spiller, 1988): el del interés publico y el del interés privado (véase también Guzman,
1993). '

Para la teoria del interés publico, los reguladores estarian actuando en beneficio
de la sociedad, compensando las imperfecciones del mercado para aproximar la
economia al éptimo paretiano. El verdadero poder para regular estd en manos de la
sociedad, el gobierno se limita a interpretar sus intereses y aplicar los correctivos
correspondientes en nombre del bienestar comun; se trata de un enfoque basicamente
normativo. En tal sentido, la regulacion pasa a constituir un problema de caracter

técnico-instrumental de asignacion de recursos y evaluacion costo-beneficio. El
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proceso mismo de la revelacién de preferencias y su filtrado hasta llegar a constituir

decisiones publicas se considera como un dato.

El cuestionamiento del enfoque anterior llevé a Stigler (1971) y Peltzman (1976)
a proponer la teoria del interés privado. Segln ésta, la regulacion termina siendo un
instrumento para mejorar el bienestar de ciertos grupos de la sociedad incorporando
dentro de sus modelos los intereses de los creadores y propulsores del marco
regulador (legisladores), los que hacen cumplir las regulaciones (agencias
reguladoras), los sectores regulados (industria y grupos de interés) y los compradores
(consumidores). En esta vision, cada grupo obtendra beneficios segun su poder

relativo de negociacion (Guzman, 1993).

Por consiguiente, se da prioridad al analisis de los procesos de toma de
decisiones y a los agentes involucrados. Alude asimismo, a los aspectos mas bien
pbliticos de gestacion y contenido de la regulacion, preocupandose especificamente
por problemas derivados de la relacion agente-principal, la composicion vy poder
relativo de los grupos de poder, de los partidos politicos y de la conformacion de las

agencias reguladoras.

Como es frecuente, ambos enfoques aportan elementos interpretativos‘v
pe'rtine"ryites,‘ pero no resuelven el problema- tedrico general. De hecho, la experiencia
indica que la dinamica de los cambios econémicos, sociales y tecnologicos de las
Gltimas décadas ha excedido largamente la capacidad de construcciéon de teorias
expllcatuvas generales. Existen, a lo sumo, practicas hgadas a situaciones concretas

cuya interpretacion puede ser asomada con uno u otro cuerpo tedrico.

En dltima instancia, el fundamento para la teoria de la regulacién remite a los
mecanismos Yy procesos mediante los cuales se identifica el interés de los ciudadanos
y se transforma en decisiones de politica publica reguladora. Ello involucra claramente

aspectos instrumentales y de proceso politico. Siguiendo a Anibal Pinto (1986), cuanto
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mas democraticos sean Estado y sociedad, méas representativa de las preferencias de
los consumidores serd la demanda de bienes y servicios publicos. De hecho, la
posibilidad de que la accion estatal realmente exprese algo semejante al interés
publico dependera, en buena medida, del equilibrio y estabilidad de las reglas
socialmente aceptadas, de los canales de participacion existentes y de las

correspondientes organizaciones.

C. Naturaleza y pertinencia del desarrollo institucional

Cabe destacar dos aspectos centrales que son basicos para caracterizar una
lectura institucional de los temas reguladores. En primer lugar, la concepcion de la
institucionalidad como una sintesis de reglas y organizaciones .
complementariamente, el desarrollo institucional como combinacién de cambios en Ias
estructuras organizativas y los procesos asociados. Segundo, el marco de la lectura
institucional a partir de la visién de estructuras y procesos, por cuanto ello permite
constatar la existencia de diferencias y similitudes de la regulacion, tanto entre los

paises como entre los sectores considerados.

1. La institucionalidad como reglas y organizaciones

El importante lugar asignado al desarrollo institucional en las consideraciones
precedentes, hace necesario delimitar mas apropiadamente el concepto. Siguiendo a
North (1986), el andlisis se basa en dos dimensiones complementarias: una, la
institucionalidad entendida como reglas de juego formales e informales aceptadas
socialmente, de manera explicita o implicita, y que orientan las decisiones de los
agentes economicos, incluyendo normas econdémicas, éticas y morales; y otra, las
instituciones en términos de las organizaciones y sistemas que conforman el sector

publico.?

La primera dimension atafie principalmente a la economia politica de las

decisiones econdémicas; supone ciertos acuerdos sociales y éticos que orientan y
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reglamentan la convivencia en torno de determinadas materias, articulando intereses
generalmente diferentes. Para nuestros fines, un conjunto de reglas econdmicas vy
sociales puede ser entendido como un modelo de desarrollo. En la perspectiva
econdémica, “para que una determinada sociedad progrese de manera estable y sin
conflictos debe existir un minimo de coherencia entre las reglas, la estructura

econdmica sobre la que actlian y el contexto internacional ..." (Hausmann, 1990).

A estos tres factores habria que agregar la organizacion institucional; es decir, la
segunda dimension mencionada. Ello remite a la dinamica de las organizaciones
desde la perspectiva microeconémica, a sus recursos humanos, mision, objetivos,
procedimientos, sistemas y estructura organica. La organizacién institucional se
conforma asi de acuerdo con los principios del conjunto de reglas hegemoénico,

haciéndolas viables en la practica.

Usualmente, el analisis econdémico considera a las instituciones como un dato; a
lo- sumo, se limita a recomendar la aprobacién de ciertas leyes. Sin embargo, la
experiencia indica que los sistemas organizativos no pueden ser vistos estaticamente
ya que se han conformado bajo el amparo de ciertas reglas de juego (modelo de
desarrollo) y responden a ellas. En este sentido, tienden a ser profundamenté

conservadores ante cualquier intento de imponer reglas nuevas.

Al rbmperse la coherencia entre el modelo de desarrollo, la estructura
econdmica y el entorno se abre una etapa de transformaciones y conflictos, mientras la
sociedad acuerda nuevas reglas de juego. Este proceso normalmente toma tiempo y
conlleva conflictos e incertidumbre. E! término desarrollo institucional es aqui definido
como la transicion desde un conjunto de reglas a otro, mas eficiente y compatible con
las aspiraciones de la sociedad en su conjunto, o al menos con una parte sustantiva de
ella. Analogamente, se define el desarrollo organizativo como la transicién hacia
organizaciones mas eficientes y eficaces para cumplir las reglas institucionales

dominantes.
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Esto es precisamente, lo que ha venido aconteciendo en América Latina desde
hace mas de una década: el agotamiento de un modelo de desarrollo y la transicién
hacia otro compatible con la dindmica internacional y los cambios de la estructura
econémica y tecnolégica mundial. Por lo general, las reglas cambian de manera
discontinua, transformandose las instituciones vigentes en un importante freno para
una transicion mas fluida. Esto hace imprescindible plantear el desarrollo de las

propias organizaciones como verdaderos agentes del desarrollo institucional.

La relacién entre reglas y organizaciones en el desarrollo institucional no es
siempre univoca. Pueden modificarse las reglas institucionales, pero si ello no se
expresa en una adecuacion de las organizaciones, el modelo enfrentara dificultades
para operar con eficacia. Reciprocamente, si la modernizacién organizativa no afecta
el conjunto de reglas tendra pocas posibilidades de éxito. En otras palabras, desarrollo

institucional y desarrollo organizativo son dos términos de una misma ecuacion.

Siguiendo este esquema de razonamiento, el papel del Estado y de las
instituciones que se desprende del modelo de desarrollo hacia adentro es muy
diferente del que impone el modelo de economia abierta que actualmente emerge en la
mayoria de los paises. En el primer caso, el énfasis esta en el control y en la
absorcion de actividades que no realiza adecuadamente el sector privado,
respondiendo a reglas de proteccién del mercado interno. La propia dinamica del
modelo conlleva a que el sector ptblico se transforme en el gran empleador nacional,
con la consiguiente expansion de sus costos y la frecuente degradacion de la calidad

de los servicios que brinda.

En el segundo, el protagonismo corresponde al sector privado y el Estado
cumple el papel de garantizar la estabilidad de las reglas, corregir las imperfécciones
del mercado ® y apoyar la penetracién de los mercados externos. Las instituciones
publicas requeridas son méas pequefias en tamafio y mas avanzadas en calidad y
conocimiento de las realidades internacionales. En este caso se requiere de

instituciones de excelencia, menos intervencionistas y con mayor capacidad de
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gobierno. Esta vision simplificada de un fenémeno complejo intenta poner de relieve la
importancia de adecuar el aparato institucional a la orientacion de los programas de

desarrollo y de los marcos reguladores.

Desde una perspectiva general, la capacidad de hacer cumplir las reglas de
juego en un ambiente institucional estable y de consenso se conoce como
gobernabilidad. El mejoramiento de la gobernabilidad, como parte del desarrollo
institucional y organizativo, engloba la reforma de los mecanismos de gestion puablica

bajo criterios de eficiencia, responsabilidad, transparencia y seguridad juridica.

La eficiencia alude al uso apropiado de los recursos publicos, tanto humanos
como materiales, para lograr determinados objetivos; es una forma de abordar las
reformas que privilegia la excelencia administrativa, gerencial y tecnologica. La
responsabilidad se refiere a la rendicion de cuentas de los funcionarios en sus
respectivos niveles funcionales; como se sefiald, eéstos deben ser autébnomos en sus

decisiones, pero responsables de su area de decision.

La transparencia implica desarrollar sistemas que generalicen y hagan publica la
informacién respecto de la evolucion de la gestion publica; este aspecto constituye un
seguro contra la corrupcién: cuanto mas abiertas sean las operaciones menos
posibilidades de provecho personal se presentan. La seguridad juridica supone que
todas las personas y sus actos puedan ser predecibles, segin un marco de normas

minimo, pero conocido y de aplicacioén general.

2. La focalizacion del cambio institucional: estructuras versus procesos

Los paises y sus respectivos gobiernos pueden ser entendidos como una
variante compleja de la sintesis dinamica entre reglas y organizaciones. A su vez,
estas Ultimas estan conformadas por estructuras y procesos. Recurriendo a un simil
empresarial, las estructuras equivalen a la organizacion funcional, expresada en el
organigrama, y los procesos a la utilizacién de los recursos de la organizacion para

lograr determinados resultados.
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Con las debidas reservas para evitar automatismos simplistaé, lo anterior es util
para explicar el proceso de cambio institucional a nivel agregado y, en particular, en el
ambito de las estructuras y procesos de gestion pulblica. En efecto, las-politicas
publicas pueden ser entendidas como procesos que combinan objetivos, instrumentos,
agentes y destinatarios, en dosis y en situaciones variables. Las organizaciones
publicas tienen, por otra parte, estructuras funcionales normalmente de gran

complejidad.

La mayoria de las politicas publicas, entendidas como prOcéso, 'trasciende el
ambito de una Unica organizacion funcional y éstas, a su vez, son normalmente
responsables de diversos procesos de politica, o al menos de una parte de ellos. Asi,
la transformacién econdmica y social de los paises requiere no sélo un cambio en las
reglas de juego, sino también en los procesos de politica publica y en las estructuras

organizativas que les sirven de sustento.

En el inicio de los procesos transformadores se acenttan los cambios de reglas
y politicas. Ello no implica mantener las estructuras organizativas intactas, sino
producir en ellas un conjunto de transformaciones parciales que garanticen la viabilidad
y permanencia de las nuevas politicas. A medida que las transformaciones alcanzan
cierto grado de madurez, es posible realizar cambios que focalicen su accién en las
organizaciones como un todo. Ambos enfoques, uno focalizado en politicas y el otro
en organizaciones, son adecuados segln las circunstancias y rara vez son
excluyentes; por lo general, presentan combinaciones que responden a realidades
politicas, financieras y de coyuntura econdémica especificas. El cuadro 1 resume

ambos enfoques (Lamb, 1990).
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Cuadro 1

Esquema para el analisis del cambio institucional

Area Enfoque de organizaciones Enfoque de politicas

Unidad de analisis Organizacion (Ministerio, ...) Politica

Focalizacion Estructuras, funciones y Procesos de politica que

procesos de la organizacion cruzan diferentes instituciones

Tiempos de maduracién Largo plazo _ , Corto y mediano plazo

Cobertura Global , Parcial

Contexto institucional Estable, estructuras Inestable, alto margen para el
e : ’ burocraticas - _ componente politico

El tipo de preguntas a responder es también diferente en uno y otro enfoque;
para el de las organizaciones, predominan aquellas asociadas con la mision, la
“conformacion de los procesos internos y de las estructuras como un todo. Para el
enfoque de las politicas, las interrogantes mas relevantes aluden a los componentes
criticos para la toma de decisiones, a las instituciones participantes del proceso y a su
“papel especifico, asi como a los cambios requeridos en las diversas instituciones para
estabilizar la politica y hacerla viable. El primero es un enfoque mas bien micro; el
segundo, debe forzosamente abarcar temas macro que cruzan diversos ambitos

institucionales y politicos.

El énfasis en uno u otro enfoque depende de las circunstancias especificas de
cada realidad. Lo importante es tener en claro las implicaciones respectivas. En
ocasiones, la ausencia o insuficiencia en la redefinicién de los procesos de politicas en
términos de sus reales requerimientos institucionales torna inocuo el mas lucido de los

planteamientos conceptuales. A veces, la tarea de reestructurar organizaciones
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globalmente queda trunca, pues no estan claros los objetivos y procesos para los

cuales se requiere su ajuste, o no existe consenso respecto de ello.

La politica reguladora es un caso bastante explicito de un proceso altamente
intensivo en requerimientos institucionales ya que incorp'ora al sector judicial; a varios
ministerios e incluso, al sector privado. En tal sentido, no basta con entender la logica
del funcionamiento de las respectivas agencias reguladoras, sino que es preciso
considerarlas en funcién de los procesos en que se insertan . Asi, es menester
proponer criterios que permitan entender los temas reguladores como procesos que no
estan radicados en una u otra organizacion en particular, sino que normalmente cruzan
diversas organizaciones estatales y privadas, dependiendo del tipo de politica que se

considere.

Una aparente paradoja de los procesos de desregulacién actualmente en boga
es que, a menudo, ellos mismos han inducido el desarrollo de sistemas reguladores,
aun en aquellos paises y sectores donde éstos eran previamente débiles o
inexistentes. Los gobiernos que han realizado intensos procesos privatizadores y de
politicas procompetencia han constatado que, para su eficacia, se requieren
modificaciones sustantivas de toda la institucionalidad reguladora. Es el caso por.
ejemplo de Argentina, México, Australia y Reino Unido. Ello ha significado, incluso,
establecer funciones de regulacion separadas de las empresas, atn en los casos en
que éstas se mantuvieron bajo propiedad del Estado. Se establece asi, una clara
separacion entre propiedad, gestién y supervision, redefiniendo diversos aspectos de

la relacién agente-principal (Vickers y Yarrow, 1991).

3. La propuesta metodolégica

En la medida en que interesa privilegiar el angulo institucional y no el contenido
mismo del proceso regulador ®, el enfoque metodolégico adoptado para el andlisis de

casos enfatiza los siguientes aspectos:
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- la relacion entre la regulacion y el proceso de ajuste estructural, en particular la

privatizacion y otras reformas tendientes a la desregulacion;
- los objetivos de los entes reguladores en terminos de su misién;
- la insercidn del ente regulador en el aparato gubernamental;
- los mecanismos de financiamiento de las agencias reguladoras;

- los principales temas que configuran la agenda del regulador y cdmo se

conforma ésta; y finalmente,

- como se toman e implementan las decisiones en materia de regulacién, esto es

la dinamica del proceso regulador.

En los capitulos siguientes se procesan los resultados de los estudios de caso, y

" Ja experiencia internacional revisada, en torno de dichos aspectos.
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lll. REGULACION Y AJUSTE ESTRUCTURAL EN CHILE, PERU Y VENEZUELA:
UNA VISION DE CONJUNTO

A partir de los ochenta, con causalidades, tiempos, profundidad y estabilidad diversas,
todos los paises latinoamericanos iniciaron reformas estructurales. Esta tendericia se
fortalecio hacia fines de la década e inicios de los noventa. La regulacion ha
evolucionado con la misma velocidad que el resto de las reformas: de una economia
sobreregulada se estd pasando aceleradamente a otra, donde la regulacién se concibe

como complemento del mercado.

A. Las reformas estructurales

Los tres paises estudiados presentan una muestra variada de situaciones de
reforma: proceso temprano y exitoso, en el caso chileno; tardio pero acelerado, en el
caso peruano; tardio y problematico, en el caso venezolano. En el cuadro 2 se

presenta un esquema de las reformas.

En Chile, los cambios se iniciaron a fines de los setenta y continuaron, con
algunos altibajos y bastante persistencia, en las décadas siguientes. En el ambito de la
privatizacion, ésta se inici6 con la reprivatizacion de empresas previamente estatizadas
y se fortalecid, hacia mediados de los ochenta, con operaciones en los sectores
eléctrico y de telecomunicaciones. Actualmente, quedan menos de cincuenta
empresas en manos del Estado, algunas en proceso de privatizacion o consideradas
para ello. En el sector agua, se esta discutiendo una nueva ley que permita traspasar
la gestion y la propiedad de las empresas operadoras al sector privado; en la

actualidad, parte de la gestién en este sector es privada a través de contratos.

La regulacién ha tenido una evolucién compleja, marcada por la dinamica
desregulacién/privatizacion/regulacion de mercado. Al inicio de las reformas, se
enfatizo la desregulacién sin considerar las necesidades emergentes del nuevo modelo

de mercado abierto. Ello tuvo su maxima expresion en la crisis financiera de 1982 que
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puso en evidencia la necesidad de contar con una institucionalidad reguladora
compatible con el mercado, pero apta para evitar sus excesos y, sobre todo, para
promover su desarrollo. Asi, el fortalecimiento del Banco Central y de la
Superintendencia de Bancos permitié reiniciar la expansion del proceso ahorro-

inversién en un ambiente de mayor seguridad y claridad de reglas de juego.

Cuadro 2

Evolucion de las reformas en Chile, Perd y Venezuela

Reformas 1976-1979 1980-1985 1986-1990 1991-1995
CHI | PER|VEN | CHI | PER|VEN| CHI | PER| VEN | CHI | PER | VEN

Liberacion R|P|P|*|GAlA|G|A]|]R|G]|R *

Comercial

Liberalizacién A R R R A

‘| Cambiaria ~

Apertura Cuenta de| P A R | G R A

Capitales

Apertura Inversion| R A R R R R

Extranjera

Desregulacion R A R G | R A

Tasas de Interés

Privatizacion R * R G R *

Sistema Reguiador P R G G R *

Reforma Fiscal R R G P G R P/ *

R: Reforma Radical

G: Reforma Gradual

P: Proceso Parcial

A: Reversion del Proceso

*: Trabas en la implementacion

Fuente: CEPAL, Fortalecer el Desarrollo. Interacciones entre Macro y Microeconomia. Santiago,
1996.

En Peru, las reformas comenzaron en los noventa, luego de dos décadas de

crisis econdmica y politica. Las medidas implementadas desde 1991 se orientaron a
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reducir el tamario del Estado y a optimizar sus funciones, a eliminar los subsidios
indiscriminados y a profundizar la descentralizacién en la prestacion de los servicios
publicos; esto se tradujo en una agresiva politica de privatizacién. Hasta el momento,
estas politicas han logrado bajar los niveles de inflacién, mejorar la situacién del sector
externo y de las arcas fiscales, recuperar la confianza de los inversionistas y generar

un ambiente de expectativas positivas respecto del futuro del pais.

En materia de privétizacién se han traspasado al sector privado mas de la mitad
de las empresas estatales, incluyendo empresas mineras, de transporte y de
telecomunicaciones. Paralelamente, el gobierno ha creado un esquema regulador que
recoge elementos de otros sistemas incluyendo el inglés, el estadounidense, el

neozelandés y el chileno.

Las agencias reguladoras en telecomunicaciones y agua estan concebidas
como entes independientes pero adscritos al Ministerio de la Presidencia. En la medida
en que el aparato regulador es reciente, su disefio ha podido incorporar las

experiencias de otros paises.

En Venezuela las reformas también comenzaron en la actual década. La
liberacion comercial, cambiaria y de tasas de interés conjuntamente con Ia
privatizacion, fueron elementos centrales de la politica gubernamental entre 1989 y
1992. A partir de ese Ultimo afio, los vaivenes de la politica nacional conllevaron a
una reversion de las reformas sefialadas y practicamente, a la paralizacién del proceso
privatizador. En 1996/97, el retorno a esquemas basados en el mercado augura un
mejor futuro para las privatizaciones, no obstante que su concrecién es dificil y
compleja en un ambiente caracterizado por un sector publico financieramente eh crisis,
pero aun omnipresente en las actividades econémicas fundamentales Y,

particularmente, en los sectores examinados en este trabajo.
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La regulacién no ha sido un punto fuerte de las reformas estructurales
venezolanas, quizds por la propia debilidad relativa de la desregulacion y la
privatizacion. Solo en el sector telecomunicaciones se credé un organo regulador
especifico el cual, pese a contar con un esquema de financiamiento independiente,
esta hoy en dia subordinado por completo al Ministro del ramo al no lograr un estatuto
juridico acorde con sus responsabilidades. En los sectores agua y electricidad, los
esquemas reguladores no han variado substantivamente respecto de los que existian
previo a las reformas, las cuales han incidido de manera sélo marginal en dichos

sectores.

‘Como se puede constatar la situacién de los tres paises es diferente, aunque
dentro de un patron comun expresado, en el ambito regulador, por la inspiracion en
‘modelos internacionales y la busqueda de soluciones basadas en el mercado. Entre

las diferencias cabe destacar el grado de desarrollo institucional.

~En Chile, la tradicion institucional del sector publico es fuerte, el servidor pUblico
promedio ha realizado una carrera funcionaria y esta consciente de ello. Por otra parte,
durante casi dos décadas la institucionalidad publica fue sometida a procesos de
reforma tendientes a la reduccion de la burocracia, cambio en la orientacion de las
organizaciones y desarrollo de nuevas reglas de juego en la relacién Estado-Sociedad.
Los cambios mas notorios ya fueron realizados y muchos estan maduros en el sector
pUblico chileno. En la actualidad, la reforma del sector publico se orienta a realizar
ajustes en la eficiencia y efectividad para el uso de los recursos y en el cumplimiento
de las metas de politica econémica. No se discute tanto la reforma de las politicas, sino

la de las instituciones para hacerlas mas eficientes y eficaces.

Por el contrario, los otros dos paises presentan estructuras institucionales
bastante menos desarrolladas y todavia no sometidas a procesos de transformacion
prolongados y sostenidos. Sin embargo, ello no implica necesariamente una

dificultad. En el caso peruano, la propia debilidad institucional ha dado paso a una
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estrategia de transformaciéon muy rapida, basada en la creacion de nuevas
estructuras. En cambio, algunos problemas de la modernizacion del Estado chileno
parecen radicar en la dificultad para cambiar instituciones ya muy consolidadas, pero

orientadas en una direccion diferente a la estrategia de desarrollo actual.

B. Regulacion y politicas sectoriales en agua, electricidad v telecomunicaciones

Considerados genéricamente como servicios publicos y parte fundamental de Ia
infraestructura del desarrollo, los sectores incluidos en este trabajo estan en el centro
de los procesos de transformacién reciente en los tres paises estudiados v,

ciertamente, en toda la regién.

Las politicas tradicionales se basaron en el fomento de empresas publicas
compatibles con la institucionalidad creada por los modelos de desarrollo centrados en
la accion estatal como fuerza motriz del desarrollo. El periodo inmediétamente
precedente al abandono de estos enfoques marcéd, como sucede con frecuencia, su
exacerbacion: estatizaciones masivas, deterioro del servicio y déficit de inversiones,

entre otros aspectos.

En el marco del patrén comin esbozado previamente, los tres paises presentan
peculiaridades en el ambito de sus politicas sectoriales y en como éstas se han
expresado en los sistemas de regulacién. Entre los factores que generan dichas
"peculiaridades cabe destacar los siguientes: a) el predominio progresivo de
orientaciones estratégicas basadas en el mercado, la actividad privada 'y | la
globalizaciéon econémica; b) el nivel de desarrollo institucional en términos de reglas y
organizaciones; c) la dispar influencia del progreso tecnoldgico y las correspondientes
~ politicas en cada sector; y el grado de vinculacién del sector con problemas asociados

con la politica social.
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1. Orientacion estratégica global de las politicas sectoriales

En consonancia con las estrategias globales, la politica publica de los paises
estudiados fue bastante menos sectorial que en el pasado, limitdndose a proponer
grandes lineamientos que cruzan horizontalmente, no siempre de manera explicita, a
los sectores. En muchos casos, se podria decir que no existen politicas sectoriales,

sino mas bien una expresion a nivel sectorial de las politicas globales.

Sin perder de vista el planteamiento anterior, es posible identificar al menos tres
objetivos de politica, que son comunes a todos los paises y sectores % a) aumentar el
volumen y calidad de los servicios prestados; b) procurar el acceso a los servicios de
toda la poblacién, incluyendo aquéllos de bajos ingresos y los que habitan zonas
remotas de! pais; c) asegurar la eficiencia en la produccion de los servicios; y d)

contribuir al alivio de la carga fiscal del sector publico.

A partir de las especificidades nacionales se agregan otros objetivos, como en el
caso de Chile, la integraciéon nacional después del retorno a la democracia; en el caso
de Venezuela, descentralizar los servicios; y, en el caso de Perd, actualizar
tecnolégicamente la produccion de los servicios. Andlogamente, el enfasis en uno u
otro aspecto depende de los problemas particulares. En el caso chileno el problema
fiscal no fue tan agudo como en Per, al momento de las privatizaciohes. En
Venezuela, los temas de la calidad y eficiencia del servicio son mas preocupantes que

su cobertura.

A un nivel instrumental, también es posible identificar criterios de decision
comunes: a) participacion mas activa del sector privado en la gestién y/o propiedad de
la producciéon y suministro de los servicios; b) focalizacion progresiva del Estado en
funciones normativas y fiscalizadoras, mas que en la operacion de los servicios; c)
consolidacion de una legislacién comln para los operadores publicos y privados; y d)

fortalecimiento del marco regulador.
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Aunque con resultados y aplicacion dispares, los aspectos precedentes
aparecen en todos los enunciados de politica de los gobiernos y han estado en la

agenda de decisiones para el cambio estructural.

En este contexto, el desarrollo de los sistemas de regulacion guarda estrecha
relacion con los procesos de privatizacion de las empresas publicas y desregulacion de
la actividad econémica en general. Los nuevos marcos reguladores, en consecuencia,
estan orientados a complementar y desarrollar la accidon de los mercados desde la
perspectiva de la maximizacién del bienestar colectivo, en un ambiente donde el sector
publico tiende a abandonar actividades relacionados con la produccién vy a
administrarlas bajo las mismas reglas de juego del sector privado; por lo tanto, el

problema de la regulacién alude tanto a empresas publicas como privadas.
2. Desarrollo institucional

El desarrollo institucional, es clave para entender las diferencias entre los
diversos procesos de politica sectorial y regulacién. Para fines de comparacion, se
considerara la accion combinada de tres aspectos: el entorno institucional al inicio de
las politicas, la velocidad de las reformas y el grado de consenso social y politico en
torno de las mismas. En este ambito, las diferencias aluden principaimente a los
paises, ya que los tres sectores tienden a verse afectados de manera uniforme, con

algunas divergencias que seran sefaladas.

En Chile, el grado de desarrollo institucional al inicio de las politicas era mayor
que en los casos de Venezuela y Pert. Desde la perspectiva de las reglas, la
desregulacién y el cambio de las politicas macroeconémicas fueron radicales, rapidos y
; permanentes. Las reformas organizativas comenzaron bastante antes que en el resto
de la region y dadas las caracteristicas del régimen politico y la situacion fiscal,
pudieron ser implementadas de manera mas gradual y con una mayor focalizacién en

aspectos estructurales. Asi, el consenso en torno de los cambios se logro luego de ser
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evidentes los resultados de las politicas, no siendo condicidn necesaria para su
implementacion inicial. Por otra parte, el buen funcionamiento tradicional de las
instituciones publicas chilenas, unido a su racionalizacion mas reciente permitieron
desarrollar los nuevos esquemas reguladores sin la necesidad de crear organizaciones
radicalmente diferentes de las existentes. Ademas, conviene resaltar que los cambios
maés importantes en los tres sectores aqui considerados se realizaron luego de que el

nuevo marco econdmico general se habia consolidado.

Hasta finales de los ochenta el énfasis de la estrategia en telecomunicaciones y
electricidad fue la privatizacion de los servicios. En el sector agua y saneamiento se
tendié hacia una mayor descentralizacion, con gestion privada pero sin traspaso de
propiedad. Las materias reguladoras recién pasaron a primer plano a inicios de la
actual década, coincidiendo con la maduracién de los sectores privatizados, aunque
vale destacar que los marcos reguladores fueron delineado';sr 'pre\/)i:amente a la

- privatizacién, principalmente en el ambito de las telecomunicaciones. En la actualidad,
el tema del traspaso de propiedad estd planteado para el sector agua, en tanto los
“otros dos sectores enfrentan problemas tipicamente reguladores como son la fijacion
de tarifas, la interconexion de redes y la autorizacién de nuevos operadores. Las
~diferencias en la evolucion de los sectores parecen obedecer a los problemas propiosv

*~de cada uno de ellos, antes que al marco institucional propiamente dicho."

La institucionalidad reguladora, si bien de ‘reciente data, se ha desarrollado en el
interior del aparato institucional vigente con resultados razonablemente adecuados.
Los ‘problemas que se presentan estan, sin embargo, asociados con las dificultades
clasicas del sector publico: niveles salariales, rigideces legales, penalidades
inadecuadas, escaso margen de accion y otros. En particular, cabe destacar la relacion
entre el sistema regulador y el sistema judicial, que tiende a utilizar herramientas
tradicionales para resolver problemas nuevos, cuando se requeriria mayor agilidad y

capacidad de decision en las instancias administrativas." De hecho, el uso de los
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recursos de proteccion por la via judicial implica una dificultad sustantiva para el

proceso de regulacion y, en general, para las decisiones publicas.

En Per0, el problema del desarrollo institucional fue clave para el delineamiento
de las politicas sectoriales y de regulacion. El cambio en las reglas de j'uééc, mucho
mas reciente que en el caso chileno, fue rapido y precedido de una situacién de caos
econémico e institucional 2. La velocidad del cambio no hizo posible la adecuacién de
las organizaciones tradicionales, como si fue posible en el caso de Chile. El aparato
institucional publico permanecié practicamente intacto, con el agravante de que uno de
los problemas era precisamente su precario desarrollo organizativo: a ello se agregaba

una situacion fiscal de fuerte déficit.

En dichas . circunstancias, las politicas sectoriales de privatizacion y
desregulacion fueron drasticas y forzadas por las urgencias del corto plazo. De hecho,
ellas fueron concebidas y ejecutadas, en una importante medida, como factores claves
para la viabilidad de la estrategia macroeconémica de estabilizacion. El proceso de
cambio estructural originado en las privatizaciones esta ain en pleno proceso de
desarrollo, con mayores avances relativos en la esfera de las telecomunicaciones y
electricidad, pero un cierto rezago, tecnologico y operacional, en el sector agua potable

y saneamiento.

La conformacién del sistema regulador respondié a los condicionantes
institucionales mencionados. En efecto, el gobierno, luego de evaluar varias
experiencias de éxito y fracaso, optd por crear estructuras reguladoras nuevas, desde
un punto de vista legal y organizativo, para garantizar un proceso diferente a los

patrones tradicionales de operacion del aparato publico.

Asi, el sistema de regulacién se desarrollé de manera bastante veloz, junto con
las privatizaciones. Las agencias reguladoras fueron creadas de acuerdo a criterios y

marcos legales especificos, respondiendo a las necesidades de calificacién y probidad
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del personal, asi como de independencia y autoridad de las decisiones en materia de
regulacion. El modelo regulador piloto fue el del sector telecomunicaciones, seguido
por el sector agua y, mas recientemente, por el sector eléctrico. Cabe sefialar que en el
caso del agua, los problemas propios del sector retrasaron el proceso privatizador,
aunque el marco regulador fue desarrollado en los tiempos previstos. Todo parece
indicar que se requerira un periodo de evolucién y de actualizacién tecnolégica y
operativa de los operadores sanitarios, antes que la privatizacidon pueda ser una

solucién efectiva.

En Venezuela, el cambio en las reglas de juego no tuvo la suficiente base de
consenso social y politico, viéndose dificultada la posibilidad de construir marcos
juridicos adecuados y de modificar las organizaciones existentes. En definitiva, salvo
contadas excepciones, los avances en materia de privatizacion y regulacion se

realizaron a través de resquicios legales " y decretos del poder ejecutivo.

En los sectores electricidad y agua, la debilidad de la base politica y juridica fue
acompafada por la resistencia e inercia del aparato organizativo vigente y por las
dificultades inherentes a las caracteristicas de cada sector. Ello queda claramente
reflejado en la fijacion de tarifas eléctricas y telefénicas, procesos tortuosos donde se
aplican criterios muy poco transparentes y, en todo caso, ajenos a criterios de
eficiencia y productividad; en el caso del agua, la fijacion de tarifas es mas bien
simbdlica, ya que los ingresos de las empresas provienen substantivamente del

subsidio fiscal.

La precariedad institucional queda demostrada por los cambios en las reglas de
juego al ritmo de los enfoques de politica piblica de cada gobierno. Asi, el problema de
la regulacion en Venezuela esta fuertemente influido por el factor institucional, tanto en
lo referente a reglas como en lo concerniente a organizaciones. A diferencia del caso
peruano, la exigua base politica impidi6 generar desarrollos suficientemente

auténomos y estables como para generar consensos a partir de los resultados
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practicos de los procesos de privatizacién-regulacion, los cuales ni siquiera lograron

madurar.

3. Influencia del progreso tecnoldgico

Este es un factor de diferenciacién fundamental a nivel de los sectores: como
acelerador del cambio en telecomunicaciones, mas bien neutral en electricidad y como
freno al cambio en agua y saneamiento. En general, el problema ha estado mas bien
en como los gobiernos aceptan las realidades tecnoldgicas y las expresan en términos

de nuevas politicas y marcos legales.

La dindmica del cambio tecnoldgico en el sector telecomunicaciones ha
significado la dislocacion progresiva de casi todos los elementos que, hasta hace poco,
caracterizaban al sector como monopdlico. Se ha modificado la estructura de la
industria y del negocio. La digitalizacion creciente de las redes de comunicacién
implica la posibilidad de ofrecer una amplia gama de servicios con bajos costos
unitarios. Este fenémeno ha sido mas evidente en Chile, donde la liberalizacién del
mercado de las comunicaciones de larga distancia ha significado la entrada de varias
empresas operadoras y una baja de las tarifas promedio. A muy corto plazo, la
introduccion de servicios integrados de telefonia y television abrira con seguridad una
importante brecha en el esquema todavia monopdlico de las concesiones de telefonia

local.

Lo anterior, lejos de traducirse en menores necesidades reguladoras‘ tiende a
cambiar el sentido de las mismas, orientando sus actividades hacia los temas de
interconexién de redes, acceso de nuevos competidores, posibles economias de
ambito, contenido de las comunicaciones y privacidad, posibles colusiones, calidad del
servicio y proteccion de los usuarios. La regulacién se hace mas fuerte, pero cambia

en contenido y forma.
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En el ambito eléctrico, la tecnologia ha influido en términos de mayor eficiencia
de los procesos de generacion, transmisién y distribucion, pero no en la transformacién
de la estructura de la industria con la excepcion de la etapa de generacioén. De hecho,
se verifica una mayor participacion privada en mercados monopélicos (transmision y

distribucion) y en mercados competitivos (generacion).

El sector agua y saneamiento ha experimentado cambios en los sistemas de
gestion y propiedad que afectan la modalidad reguladora; sin embargo, no hay factores
tecnolbgicos que hayan influido decisivamente ni en la estructura de la industria, ni en
el contenido de la regulacidn. Por el contrario, las rigideces tecnolégicas que conllevan
los importantes requerimientos de inversién han constituido factores de retraso en los
procesos de incorporacion del capital privado y en el desarrollo de nuevas modalidades

reguladoras como ha sido el caso de Perli y Venezuela.

En Perd, los problemas de atraso tecnolégico y de inversiones pendientes
perjudicaron el proceso de privatizacion que intentdé llevar a cabo el gobierno. Al
parecer, la privatizacién de los servicios de agua requiere niveles de inversion cuya
dimensién y rentabilidad como negocio de largo plazo, ain no estan presentes en la

mayoria de los paises de la region.

4. Problemas asociados con la politica social y el desarrollo sustentable

Ambos temas son particularmente importantes para el caso del agua y del
saneamiento, en su relacion con el tema de la salud. El tema ambiental es también
relevante para el sector eléctrico, no asi el de la politica social, salvo en relaciéon con

las tarifas, aspecto que afecta a los tres sectores por igual.

La politica social puede ser concebida en términos de la proteccion y defensa de
los intereses de los consumidores de todos los niveles socioeconémicos.
Tradicionalmente se ha privilegiado en la regién una concepciéon meramente asistencial

en lo social, con tendencia a confundir los canales para apoyar a los sectores de
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menores recursos y sacrificando, a menudo, elementos de eficiencia econémica que

terminan por perjudicar a los usuarios a través del deterioro del servicio.

Esto es particularmente critico en el suministro de agua potable en Venezuela:
la concepcion asistencialista de la fijacion de tarifas ha desembocado en un deterioro
enorme del servicio en calidad y en cantidad, e incluso causando efectos negativos
sobre los otros sectores, en la medida en que las empresas operadoras se financian

parcialmente mediante atrasos en los pagos de las facturas de electricidad y telefonia.

La situacion es menos preocupante en Chile y Perti (mas recientemente en este
ultimo caso), donde se han implementado sistemas de subsidio a la demanda de los
sectores de menores recursos y se han mantenido sistemas tarifarios acordes con las

estructuras de costos y las necesidades de inversioén.

Pese a que todos los paises tienen algun tipo de legislacion para proteger a los
consumidores (curiosamente, la legislacién chilena es la menos explicita en este
sentido, aunque la aprobacién de una nueva Ley de Proteccién al Consumidor se
orienta a subsanar este hecho), ninguno de ellos cuenta con politicas sistematicas para
desarrollar organizaciones de consumidores, mecanismos agiles que defiendan sus
derechos y un sistema eficaz de sanciones para las empresas que cometan

infracciones a los derechos del consumidor.

Hasta el momento, los procesos de privatizacion-regulacién se han orientado
hacia los temas de ampliacién de cobertura, eficiencia e inversiones, mas que al
fortalecimiento de Ia posicion de los consumidores. Es indudable, no obstante, que
éstos se ven beneficiados por el mejoramiento de la calidad y disponibilidad del
servicio, pero ello constituye sélo la primera parte de un proceso donde lo correcto,
desde una perspectiva normativa, es una mejor distribucion de los excedentes entre

empresas y consumidores.
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IV. ESTRUCTURA INSTITUCIONAL REGULADORA EN LOS SECTORES

Una vez discutidas las diferencias y similitudes en los marcos de politica sectorial y
reguladora, corresponde evaluar comparativamente las estructuras organizativas que
conforman el aparato regulador. Del anadlisis precedente se desprende que la
conformacion de las estructuras esté estrechamente vinculada con el contexto politico

y econdmico, pero sin una relacion de causalidad Unica ni unidireccional.

El balance de politicas macroeconémicas de corto y mediano plazos, su claridad
de objetivos e instrumentos y el consenso sociopolitico que las sustenta, son aspectos
determinantes del tipo de estructuras que se desarrollan en cada pais, con signo y

consecuencias diferentes a partir de la propia realidad.

La tradicién y consolidacion de las instituciones también condiciona el tipo de
estructura reguladora, aunque este factor rara vez es considerado de manera explicita
al momento de disefiar dichas estructuras. Lo concreto es que muchas soluciones a los
problemas reguladores se ven obstaculizadas, no por problemas de objetivos o
concepcidn de la politica, sino por la inercia e inadecuacion de las estructuras
organizativas. Desde otro angulo, estructuras organizativas adecuadas a la realidad
nacional y realmente capacitadas para cumplir las funciones exigidas tienen a facilitar,

aunque no constituyen la Gnica condicion, la gestion de la politica reguladora.

Otro elemento condicionante es la manera en que se define y realiza el proceso
regulador, tema que sera abordado en el préximo capitulo. Sin embargo, es necesario
tener presente que la division entre estructuras y procesos es exclusivamente para
fines expositivos y de analisis. Siguiendo el esquema analitico, a continuacién se
discuten los elementos de la misién y de la insercién de los entes reguladores en el

aparato publico.
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A. Agencias requladoras

En el cuadro 3 se presentan los entes con responsabilidades reguladoras en los

paises y sectores analizados.

Cuadro 3

Agencias requladoras en Chile, Pert v Venezuela

Chile Peru Venezuela
Agua Superintendencia de SUNASS No hay un regulador como
Servicios Sanitarios Ministerio de la tal (INOS) .
Servicio de Salud Presidencia MARN
Ambiental Municipios MSAS
MINECOM MINFOM
Direccién General de
Aguas
Electricidad MINECOM MEM MEM
Comision Nacional de Consejo Nacional de Comision Interministerial
Energia. (CNE) Energia (CNE) Reguladora de
Superintendencia de Direccién General de Electricidad.
Electricidad y Electricidad (DGE) FUNDELEC
Combustibles (SEC) Comision de Tarifas :
Eléctricas
CONAMA/DGAA
Telecom. SUBTEL OSIPTEL CONATEL
MINECOM MTC MTC
Comisién Antimonopolio
Fragmentacion Alta(A) Media(A) Alta(A)
del Media(E) Alta(E) Alta(E)
Sistema Media(T) Baja(T) Baja(T)

El aspecto central a considerar es el grado de concentracién o fragmentacion de
las funciones reguladoras, expresado en el nimero de entes con responsabilidades
relevantes en la materia. En Chile, la mayor fragmentacion se da en el caso del agua,
fundamentalmente por temas complejos asociados con la asignacion de derechos de
agua, salud y medio ambiente. Esto no genera mayores problemas para regular las
empresas de propiedad publica gestionadas privadamente, pero si en el caso de la

unica que es privada. En el futuro si, como lo establece el proyecto de ley actualmente
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en discusion, se privatizan propiedad y gestion, la modalidad reguladora deberia ser
fortalecida y la Superintendencia respectiva deberia contar con un nuevo esquema

organizativo, ademas de mayor respaldo legal para sus decisiones.

La fragmentacion es menor en el caso de telecomunicaciones y electricidad. En
el primer caso el 6rgano regulador propiamente dicho es la SUBTEL (Subsecretaria de
Telecomunicaciones) ya que la Comision Antimonopolios se orienta a temas mas
generales, aunque incide de manera importante en el tema tarifario. En el sector
eléctrico, la CNE (Comisiéon Nacional de Energia) tiene el peso de las mayores
atribuciones, ya que la SEC (Subsecretaria de Electricidad y -Combustibles)

desempena funciones de apoyo técnico.

La tendencia apunta a establecer organismos diferentes para cada funcion, mas
que a concentrar las funciones en un anico ente regulador. Con ello, al parecer, se
intenta aprovechar las economias de especializacion de estructuras institucionales mas
bien tradicionales, reasignandoles tareas. Ello es viable por Ié ya sefalada tradicién
institucional chilena, aunque no esta claro que en situaciones substantivamente
diferentes sea el arreglo mas eficaz, como se desprende de los problemas recientes de
la empresa privada de agua potable, los numerosos juicios introducidos por las
empresas eléctricas contra el Estado y las diferencias no resueltas entre las empresas

del sector telecomunicaciones.

En Perd, el sector agua presenta una fragmentacion media, producto de la
creacion de una estructura reguladora concentrada en la SUNASS (Sdperintendencia
Nacional de Servicios de Saneamiento). La SUNASS desempefia tareas de
fiscalizacion, definicion de normas, desarrollo institucional y asistencia técnica todas
ellas compartidas, en algunos aspectos, con los municipios que tienen la
responsabilidad de garantizar el servicio, otorgar concesiones y supervisarlas, asi

como contribuir al mejoramiento de la infraestructura.
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En el sector telecomunicaciones, la mayoria de las atribuciones reguladoras
estan concentradas en OSIPTEL (Organismo Supervisor de la Inversion Privada en
Telecomunicaciones), aunque el Ministerio de Comunicaciones tiene atribuciones
normativas y de politica. Sin embargo, se puede decir, en lineas generales, que la
estructura institucional no estd fragmentada. El sector eléctrico es el que presenta
mayor fragmentacién en Peru. En efecto, dentro de una tendencia a concentrar las
funciones reguladoras, este sector es el que se encuentra mas rezagado, existiendo

diversos entes con funciones especializadas.

En Venezuela se hace dificil identificar las agencias reguladoras, excepto en el
caso de telecomunicaciones donde existe CONATEL (Comisién Nacional. de
Telecomunicaciones). En el sector agua, la regulacion es ejercida en muchos sentidos
por el INOS (Instituto Nacional de Obras Sanitarias), 6rgano encargado de articular a
los o‘peradores regionalizados y a la antigua matriz operacional. Ademas tambien
tienen' injerencia importante los Ministerios del Ambiente y de Salud, en sus
respectivos ambitos de competencia. Sin embargo, Ié capacidad de maniobra del
INOS, que carece de atribuciones éspecificamente reguladoras, es escasa y por lo

tahtb, la verdadera respbnsabilidad termina recayendo sobre el Consejo de Ministros.

Como se dijo, la agencia reguladora de las telecomunicaciones es CONATEL,
ubicada dentro del Ministerio de Transporte y Comunicaciones y sin atribuciones e
independencia con suficiente fuerza legal. De hecho, las decisiones son adoptadas al
nivel del Ministro, quien debe refrendarlas siempre. En consecuencia, este caso
permite aseverar que la fragmentacién no es atributo explicativo suficiente para atribuir
bondades o defectos de un determinado sistema. Para ello, es preciso agregar otros

elementos que, en conjunto, constituyen factores explicativos.

El sector eléctrico presenta una situacion algo diferente, ya que
tradicionalmente ha estado dominado por empresas publicas de grandes dimensiones,

con la sola excepcion de Electricidad de Caracas. En consecuencia, el tema reguiador
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practicamente ha estado concentrado en la fijacion de tarifas para la tnica empresa
privada, a través de la CTE (Comision de Tarifas Eléctricas). El resto del sector se
maneja con otros criterios, en la medida en que son empresas de propiedad y gestion
publica. Mas recientemente, los esfuerzos de privatizacion a nivel de la distribucién han
puesto en el tapete de la discusion el tema regulador. La creacion de FUNDELEC
(Fundacién para el Desarrollo del Servicio Eléctrico) apunta en la direccién de contar
con un érgano técnico para asesorar al gobierno y al sector en materias de regulacién
y configuraciéon del mismo. Sin embargo, tampoco existe un ente regdlador al estilo de

los vigentes en Perd.

Los objetivos globales de politica econémica en lo referente a los servicios
publicos tienden a ser similares en todos los paises: el desarrollo de la infraestructura,
y la seguridad, calidad y disponibilidad del servicio. En este contexto, los servicios
publicos juegan un papel importante tanto en el desarrollo de la productividad y de la
competitividad, como en el ambito del bienestar social de la poblacién; esto tltimo, por
cierto, es un componente importante de la productividad y de la competitividad como

conceptos integrales.

El enfasis de la misién reguladora puede variar de pais a pais de acuerdo a
cada situacion especifica: predominio de monopolios de propiedad estatal, monopolios
con propiedad y gestion compartida entre el sector publico y privado, monopolios de
propiedad estatal pero gestion privada, mercados competitivos en manos privadas.
~ Segun cada caso o categoria, los objetivos de la regulacion son distintos y con ellos el

contenido, los métodos e instrumentos utilizados.

La mision de las agencias reguladoras se puede definir, a partir de tres

interrogantes: por qué regular, qué regular y como regular.
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Cuadro 4

La misién del ente requlador

. POR QUE REGULAR ?

Garantizar el acceso al servicio de todas la areas geograficas y sectores sociales.
Proteger los intereses de los usuarios y responder a sus consultas y reclamos.
Supervisar las operaciones de los monopolios publicos o privados.

Garantizar las condiciones técnicas para una operacion efectiva del servicio.
Estimular la innovacion.

Modificar la estructura de la industria.

Garantizar reglas similares para todos los competidores.

Gerenciar los recursos comunes de manera efectiva y eficiente para todos.

¢ QUE REGULAR ?

.Otorgamiento de licencias de operacion.
- Estabiecimiento de estandares técnicos y operacionales.
“Deﬂnicic’)n y seguimiento de requisitos de calidad. )
Regulaciéon de precios. ‘
Exigencia de publicar estados financieros e informes pablicos por parte de los operadores.

Determinacion de condiciones para la interconexion de redes.

¢, COMO REGULAR ?

A través del ejercicio rutinario del control versus la accion sélo por excepcioén.
Mediante el control directo de los operadores versus su control indirecto.

Utilizando criterios y procedimientos alternativos para el control de precios y tarifas.

Las respuestas al primer interrogante se articulan en torno de la definiciéon y
ponderacion relativa de los elementos de la mision del regulador. Las que
corresponden al segundo, qué regular, son recogidas en la discusion sobre funciones y

atribuciones del regulador. Las respuestas al como regular configuran el estilo de

ILPES/Direccion de Programacion del Sector Publico 44



Institucionalidad y proceéos reguladores Carlos Stark

regulacion utilizado en cada caso. A continuacion se examina el disefio de las

agencias reguladoras desde estas tres perspectivas.

1. Elementos de la mision

El cuadro 5 muestra el peso relativo de los diversos elementos de misién en los
sistemas reguladores de cada pais, incorporando como referencia algunos casos
pertinentes de paises desarrollados. En la medida en que se busca resaltar solo los
elementos de la mision, no se explicitan los sectores. sino que se sefialan las

diferencias entre ellos cuando es procedente.

El aspecto méas importante a destacar es que ninguno de los paises manifiesta
particular preocupacién por dos aspectos que constituyen elementos claves de Ila
actual estrategia de desarrollo en la mayoria de los paises: uno, la proteccién de los

usuarios y otro, el estimulo a la innovacion tecnolégica.

Cuadro 5
Relevancia de los elementos de mision en diversos paises

Garantizar Proteccion a | Cambio Garantizar Supervisién | Estimulo a la | Garantizar
Paises Acceso al los usuarios | Estructura Reglas de Innovacién Condiciones
Servicio Industrial Generales e | Operadores Técnicas de
Iguales Operacién
Chi'e _hk L] ik "k *ehed w kel
Peru k. * *k *¥ hk * ekek
Venezuela XK * w * R a2 * *
Francia £ 3 1) n w kN xh whw
N Zelandia ok ke * kA * * ke
lnglaterra RN *h ek K *wk kk HhK
USA ek *RK *;* wkk Rk RN Whk

***: Mucha Importancia en la mision
** : Importancia media en la mision.

* . Escasa importancia en la misién
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En el primer caso, el tema no se considera materia de regulacién directa, sino
como parte de legislaciones especificas cuando ellas existen. El enfoque de la
regulacion apunta en la direccion de la supervision de los operadores y del
ordenamiento de los cambios en la estructura industrial. La relacién con los usuarios
esta centrada en la cobertura del servicio, hecho particularmente relevante en el caso
peruano. Es decir, el énfasis se coloca mas en la cantidad que en la calidad, vista esta
ultima como el grado de satisfaccion promedio de los usuarios. Es, en definitiva, un

enfoque regulador orientado a consolidar la oferta de los servicios en general.

Al comparar con los paises desarrollados, se puede apreciar que la
preocupacion con la proteccion de los usuarios es mas ostensible, ya que el tema de la
cobertura esta generalmente resuelto. El caso extremo es el de los Estados Unidos de
Norteamérica, donde buena parte del sistema regulador se articula, en la practica,

desde la perspectiva del consumidor; es decir, con una clara orientacion a la demanda.

El tema de la innovacién aparece .como requisito del cambio en la estructura
industrial y de la necesidad de nuevas inversiones que ello involucra en los tres
paises. Sin embargo, su tratamiento es distinto al caso del Reino Unido, por ejemplo,
d‘ondé‘ el sistema de regulacion de tarifas y estimulos se orienta directamente a
sostener y fortalecer el proceso innovador, como parte de las actividades ordinarias y

regulares de las empresas operadoras; algo similar se verifica en el caso del agua.

En el sector telecomunicaciones la alta tasa de innovacion es un ingrediente
activo del propio proceso de cambio en las condiciones de competencia, propiedad y
regulaciéon del sector. Constituye, en un sentido amplio, la condicién de entrada y
permanencia en el mercado para cualquiera de las empresas consideradas. En tal
sentido, un estimulo a la innovacion tecnologica via regulaciéon seria redundante, o al

menos innecesario.
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En términos de paises, Pert y Chile estdn mucho mas preocupados por los
problemas de interconexién y operacién técnica del sistema. No asi Venezuela, en
donde el caracter relativamente precario del sistema regulador lo convierte en un
sistema de regulacion de emergencias; principalmente en los periodos de cambio de

tarifas.

2. Funciones vy atribuciones de las agencias requladoras

Las funciones de las agencias se vinculan estrechamente con las razones
centrales de la regulacion (véase el cuadro 6). A medida que las estructuras se tornan
mas competitivas y desarrolladas, se hace mas notoria la necesidad de regular temas
asociados con las interconexiones y distribucién de espacios y areas de influencia. En
Chile, por ejemplo, es cada vez mas relevante el tema de los derechos de agua y aun

es crucial el tema de las interconexiones en telecomunicaciones.

El elemento comln a todos los sistemas es la responsabilidad por la fijacién
tarifaria. Ello, sin embargo, puede variar de acuerdo a la situacién de cada pais. Enel
caso venezolano, el tema tarifario es una materia que casi siempre termina siendo
decidida a nivel del poder ejecutivo; los 6rganos reguladores cumplen un papel de
apoyo técnico y asesor, pero sin capacidad directa de decision. En Chile, la fijacion
tarifaria se realiza en varias instancias, incluyendo la posibilidad de que los estudios
técnicos de base sean realizados por cuenta de los propios regulados. En estos

aspectos, Peru esta bastante mas concentrado funcionalmente.

En ambitos donde ain se mantiene la propiedad estatal como elemento
importante, la regulacion cumple funciones de supervision de operadores y esta

menos centrado en las relaciones entre éstos.
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Cuadro 6

Funciones de las agencias reguladoras

Chile Peru Venezuela

‘Agua Fijacién de tarifas del Servicio | Proponer politicas y normas No hay funciones reguladoras
(MINECOM) relativas a la prestacion de los | especificas.
Administrar legislacién de los | servicios de saneamiento.
recursos hidricos.

Otorgamiento de derechos de
“agua y de concesiones de
servicios sanitarios. (MOP)
Establecer y supervisar
cumplimiento de normas de
calidad del agua potable y
aguas servidas (MINSAL).
-Estudio, proposicion'y control
de cumplimiento de normas
técnicas sobre disefio,
construccion y explotacion de
los servicios sanitarios.
Calculo y control de tarifas.
Aplicacion del régimen de
concesiones.

Control de residuos
industriales solidos.
Aplicacion de sanciones
Asesoria juridica para
interpretacion de las normas.
(SSS).

Electricidad | Fijar tarifas y fomentar Velar por cumplimiento de No hay funciones reguladoras
desarrollo (MINECOM) concesiones (CNE) especificas.
Otorgar concesiones, aplicar Fijacién de tarifas (CTE)
tarifas, control de calidad y
propuestas legislativas (Sec.

Fiscalizacion).

Asesoria al gobierno en
Planificacion Estratégica
(CNE)

Telecom Proponer politica sectorial Promover el desarrollo y la Proposicién de politicas
(SUBTEL), otorgar modernizacion de las sectoriales (CONATEL),
concesiones y licencias, telecomunicaciones mediante | espectro, tarificacion,
administrar espectro el crecimiento de la inversion supervision y control,
radioeléctrico, tarificacion, privada. penalidades.
representacioén internacional, | Fomentary preservar la libre y | Otorgar concesiones (MTC),
supervision y control y leal competencia entre las supervision y penalidades.
penalidades. empresas, cumpliendo los
Proponer politica sectorial y principios de no
penalidades. (MINECOM). discriminacion, equidad
Intervencion parcial en la neutralidad. :
tarificacion (Com. Antimon.), Velar por la proteccién de los
supervision y control, derechos de los usuarios.
penalidades. Promover la calidad y

eficiencia de los servicios
prestados a los usuarios.
Velar por el establecimiento de
un sistema de tarifas
compatibie con la
competencia.
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En los sectores de electricidad y agua, el impacto ambiental es uno de los
puntos considerados, aunque no esta claro que exista un sistema de estimulos y
sanciones realmente efectivo. La funcién mas generalizada es dictar normas técnicas
para la operacién de las empresas y sobre la calidad de los servicios, esto Ultimo de
especial relevancia en el sector agua. Sin embargo, pese a que existen tanto
preocupacion como legislacién, ambos aspectos no se traducen automaticamente en
una mayor operatividad del sistema, el cual esta mediatizado por otros- factores como
las ya citadas orientaciones de politica, la insercion y estructura institucional de los

reguladores y el poder relativo de los regulados.

Después de estas consideraciones generales sobre las funciones que
desempefian las agencias reguladoras, cabe examinar cual es el ambito de actuacion
del regulador, sector por sector. En tal sentido, es necesario tomar en cyuenta que, en
cada sector, existen segmentos claramente diferenciados que brindan servicios
especificos. |

Esta diferenciacion obedece a distintas razones, algunas de las cuales son la{sl
siguientes: la division de funciones entre los sectores publico y privado es disimil entre
los segmentos; la morfologia de los mercados es también diferente, desde
configuraciones monopdlicas a estructuras competitivas: y el grado de avance del
proceso modernizador tampoco es homogéneo. En consecuencia corresponde

anticipar cierta variacion intrasector de las atribuciones de las agencias reguladores.

En el caso del agua (véase el cuadro 7) es necesario distinguir entre los

servicios de agua potable, alcantarillado y tratamiento de aguas servidas.
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Cuadro 7

Ambito de atribuciones de las agencias reguladoras: agua

Servicios inciuidos entre las atribuciones de ios reguladores
Paises . . .
Agua Potable Alcantarillado Tratamiento Aguas Servidas

Chile Fekkk ek P
Peru ik Hdekk "
Venezuela No aplica No aplica No aplica
Francia it e —
Inglaterra il i -
=+ - Papel importante en la mision del regulador.
=+ . Responsabilidad parcial del regulador.
> : Papel limitado del regulador.
* : Ningun papel del regulador.

Como puede apreciarse, la mision del regulador tiene importantes atribuciones
en los tres servicios y no se presentan mayores diferencias con la situacion que
corresponde a paises desarrollados. La clara excepcion es Venezuela, pais que, como
ya se sefiald, no cuenta con una agencia reguladora para el sector. Vale destacar
también que, en el caso de Pert, la agencia reguladora carece de atribuciones en el
tratamiento de las aguas servidas, donde subsiste una fragmentacion de

responsabilidades y dificultades de coordinacion.

En el caso del sector eléctrico (véase el cuadro 8) es menester distinguir los
segmentos de generacion, transmisién y distribucion como ya fuera sefialado. La
distincion mas significativa en este caso es la morfologia de los mercados en cada uno
de estos segmentos; ello determina la importancia del papel que cumple la agencia

reguladora en relaciéon con los mismos.
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Cuadro 8

Ambito de atribuciones de las agencias requladoras: electricidad

Paises

Servicios incluidos entre las atribuciones de los reguladores

Generacion

Transmision

Distribuciéon

Chile

*k

Kkdekk

Pert

*k

*ekdk

Venezuela

*kk

sk

Canada

Fekk

hedekk

Francia

*kdk

*kdrkk

Alemania

Kdekk

Hkekde

Fekdek

Inglaterra

Kk ke

Fededkk

Fedekk

USA

*dekk

dedede

dedkk

**** . Papel importante en la misién del regulador.
*** . Responsabilidad parcial del regulador.
** : Papel limitado del reguiador.

* . Ningun papel del regulador.

En el caso de la generacion, segmento donde la politica se ha orientado a

aprovechar las posibilidades de competencia, se reduce concomitantemente la

importancia del papel de la agencia reguladora. El caso de Venezuela es intermedio,

ya que todavia la generacién estd concentrada en el sector publico. En cuanto al

segmento de distribucion eléctrica se aprecia un importante papel del regulador, tanto

en los tres paises aqui analizados como en los paises desarrollados. Como ya se

menciono este es un segmento con mercados monopélicos y obvias necesidades de

regulacion.

Finalmente, el sector telecomunicaciones (véase el cuadro 9) muestra

claramente los efectos de la innovacion tecnolégica y de la aparicién de nuevos

servicios, varios de los cuales se pueden brindar en condiciones de concurrencia.
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Cuadro 9

Ambito de atribuciones de las agencias requladoras: telecomunicaciones

Servicios incluidos entre las atribuciones de los reguladores
Paises . . - e
Redes Publicas | Redes Privadas | Redes Moviles Cable Radiodifusién
"~ (telefonia fija) : Publicas TV
Chile - o ~ - -, -
Pert P - - - .
Venezuela - - o - —
Canada - - ok - .
Francia - - - " -
Alemania o -, sk ke *
México sk - - e *
Espafia -, - sk * ‘ *
Inglaterra - ke - o "
USA ik . . ek -
=+ - Papel importante en la misién del regulador.
e : Responsabilidad parcial del regulador.
** . Papel limitado del regulador.
* : Ningun pape! del regulador.

Cabe destacar, en primer lugar, las diferencias entre los servicios de punto a
punto y la difusion que, en algunos casos, se refleja hasta en diferentes agencias para
la regulacion de unos y otros. Segundo, la mayor presencia reguladora en los servicios
de redes publicas en comparacion con las privadas motivada, con frecuencia, por una
mayor concentracion monopdlica. Por uitimo, las redes méviles, con servicios que se
prestan con algun grado de competencia, son mas reguladas cuando requieren

utilizacién de espectro.

Un aspecto general a considerar, en el marco de lo sefialado previamente, es
que los procesos de privatizacion-regulacion son relativamente recientes, se

encuentran en pleno desarrollo y, por lo tanto, las actuales preocupaciones no pueden
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ser consideradas como definitivas. A esto se agrega, una vez mas, la precariedad de
las estructuras institucionales que contribuye substantivamente a definir los temas de Ia
agenda reguladora. Ello se vera especialmente reflejado en el punto siguiente de los

estilos de regulacion.

3. El estilo de la requlacion

En relacion con el cémo regular, cabe destacar que aln si los objetivos son
similares, el estilo de regulacion puede variar de pais a pais. Las opciones pueden ser
vistas en términos de una combinacion de los elementos detallados en la ultima parte

del cuadro 4.

Diversas combinaciones de esos elementos son posibles. En el Reino Unido,
OFTEL no controla rutinariamente los cargos por interconexién a nuevos operadores,
pero puede hacerlo si éstos no llegan a acuerdo en sus negociaciones directas. En los
Estados Unidos de Norteamérica, el mismo enfoque por excepcién se aplica al

mercado de celulares, pero se controla la telefonia regular.

A veces la regulacion evoluciona de enfoques mas directos a otros mas
indirectos. Por ejemplo, en Estados Unidos de Norteamérica la regulaciéon de precios
de los operadores ha evolucionado de un escrutinio de costos y planes de inversion,
basado en la tasa de beneficio, a otro indirecto desarrollado en el enfoque e topes de

precios (price-cap).

La regulacién que se apoya en mecanismos indirectos y de excepcion se
conoce como regulacion suave (light regulation). Sin embargo, no se verifica un
movimiento general en dicha direccién; a veces se pueden dar cambios de orientacion
de acuerdo con circunstancias especificas. En otras palabras, no hay un enfoque de

validez general.

Los planteamientos anteriores configuran una manera de hacer las cosas, en
términos de la naturaleza, frecuencia y tipo de intervencién. En los paises analizados,

se puede decir que el estilo esta ain en proceso de conformacién. Ello implica que se
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ha podido apreciar una mezcla de elementos que combina parte de las formas de
intervencion previas a la privatizacién, con'la que se desprende de los marcos

reguladores ligados a dichos procesos.

Las diferencias pueden ser tipificadas de manera sucinta. Los nuevos esquemas
tienden a privilegiar los controles por excepcién y mas indirectos; los antiguos remitian
a controles rutinarios y directos. Las caracteristicas especificas de la mezcla depende

del sector y pais de que se trate.

En este sentido, el grado de avance de la competencia y la tecnologia son
vitales. Por ejemplo, en telecomunicaciones, la regulacion puede operar cada vez de
manera mas indirecta y menos rutinaria, en la medida en que la competencia y el
desafio tecnolégico ejercen un autocontrol progresivo sobre las actividades de las

empresas.

En sectores como el agua, donde aun predomina la propiedad esfatal y la oferta
tiene una estructura mas rigida, la regulacién no ha internalizado totalmente los nuevos
requisitos. Que lo haga dependera de qué tanto se introduzca (en caso de ser posible)
la competencia en el sector a nivel de la gestion, aln en el caso de mantenerse la
propiedad publica. En todo caso, pareceria que la naturaleza del sector impone ciertas
restricciones que inducen una mayor recurrencia a los estilos tradicionales de

regulacion.

Por otra parte, el nivel de desarrollo de la institucionalidad y las reformas en los
paises introducen un sesgo marcado hacia uno u otro estilo. No es casualidad que
donde se observa un mayor predominio del estilo tradicional sea en Venezuela. Es de
esperar que a medida que sectores y paises vayan consolidando sus modelos de
desarrollo global y sectorial, el estilo de regulacién tienda a ser progresivamente por

excepcion e indirecto, con las excepciones que cada caso amerite.
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B. Insercion institucional del requlador

Los distintos arreglos institucionales que definen la modalidad de insercion
institucional de la agencia reguladora buscan dar respuesta a ciertas cuestiones
basicas . La pﬁmera es el tema de la legitimidad que ampara sus decisiones. La
segunda, se refiere a un dilema actualmente en boga en diversos espacios de la
politica publica: discrecionalidad versus sujecion a reglas preestablecidas. La tercera
cuestion corresponde al tema de la posible captura de la agencia regula'dora, tanto por

parte de las autoridades politicas como por los propios regulados.

Asi, cabe examinar la insercion institucional de la agencia reguladora desde tres
perspectivas complementarias: a) el grado de independencia o autonomia que ella
~ostenta respecto de los poderes publicos y de los reguladores; b) las fuentes y
mecanismos de financiamiento de la agencia reguladora; y c) las relaciones que la
misma mantiene con otros organismos y con los operadores en las diversas materias

de la regulacion.

1. Grado de independencia del requlador

La experiencia internacional permite plantear al menos cinco opciones
organizativas de la regulacién, segin el grado de autonomia de la agencia reguladora.
En el cuadro 10 se presentan estas alternativas y se sefialan las principales ventajas y

desventajas de cada una de ellas.

La primera opcién, agencia incorporada al ministerio del sector, es la mas
tradicional. En el ambito de las telecomunicaciones los ejemplos de este esquema son
los aplicados en Francia, Japon y Alemania; en los casos de Francia y Alemania, los

operadores estatales también reportan al mismo ministerio.
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El caso de agencia semiautbnoma corresponde a una instancia reguladora con
poderes delegados, pero con algunas decisiones sujetas a la revisién de comisiones o
ministerios. Como ejemplos, cabe citar la CTRC, érgano regulador de las

telecomunicaciones en Canada, y a la OFTEL, su equivalente en el Reino Unido.

Cuadro 10

Ventajas v desventajas de diversos arreglos institucionales de requlaciéon

Opcion Organizacional Ventajas Desventajas

Agencia reguladora incorporada al Bajo costo. Menos objetividad
Ministerio del sector, pero separada

M ) .
de los operadores. ayor coherencia con politicas

macro y sectoriales. Riesgo de conflicto de intereses.

Agencia semi auténoma. Consistencia y estabilidad de Alto costo.
politicas en el tiempo

Menos riesgo de conflicto de
intereses.

Independencia de intereses

creados.
Agencia reguladora totalmente Las mismas Las mismas.
auténoma.
Unidad reguladora incluida dentro del | Simple y barato. Escasa objetividad.
operador
Ausencia de agencia reguladora Favorece resolucién auténoma de| Retraso en resolucién de problemas.
propiamente tal. problemas.
Incertidumbre inhibe entrada de
Bajo costo. competidores

El mas conocido ejemplo de una agencia reguladora totalmente autéonoma
corresponde a la FCC, Federal Communications Commission, de los Estados Unidos

de Norteamérica.

El algunos paises con estructuras institucionales mas débiles se ha optado por

integrar la agencia reguladora dentro de la estructura organizativa del operador. Esta
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solucién es claramente subdptima, pero responde a las posibilidades de algunos

paises: como ejemplos cabe citar a India y Kenya, entre otros paises en desarrollo.

Por ultimo, el caso de Nueva Zelanda es el mas conocido de ausencia de una
agencia reguladora propiamente dicha, con las funciones dispersas en organismos de
caracter mas general. Asi, la Commerce Commission y el poder judicial intervienen en
los casos de violacion de las leyes de la competencia por parte de los operadores. En
el ambito de las telecomunicaciones, el Ministry of Consumer Affairs es el encargado
de velar por la calidad de los servicios y los precios y tarifas se fijan en el marco de los
acuerdos denominados Kiwi share, establecidos en 1990 cuando se privatizo la

operacion del sistema.

En los tres paises evaluados la independencia del regulador es relativa. Como
se observa en el cuadro 11, ninguna agencia reguladora es auténoma al estilo inglés o
norteamericano. Sin embargo, existen diferencias destacables de pais a pais e incluso

entre los sectores.

Cuadro 11
Grado de independencia del requlador

Sectores / Paises Chile Peru Venezuela
Agua 1 2 5
Electricidad 1 1 2
Telecomunicaciones 1 2 B
Opciones: Agencia reguladora incorporada al Ministerio del sector pero separada de los operadores'

1
2. Agencia semi auténoma.

3. Agencia totalmente autonoma

4. Agencia incluida en el regulador

5. Ausencia de agencia reguladora propiamente tal.

La mayor independencia relativa se aprecia en PerG. En Chile, si bien las

agencias estan incorporadas dentro del Ministerio, la Iégica institucional permite un
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grado importante de autonomia, al menos en el caso de la SUBTEL. Ello no es igual en
el caso del agua y tampoco en el caso eléctrico, pese a que este sector cuenta con una

comisién reguladora, cuyo titular tiene rango de Ministro.

2. El financiamiento del requlador

En este caso, las opciones varian desde un financiamiento presupuestario con
serio dafio a las posibilidades de gestion (Venezuela) hasta el caso peruano donde los

regulados aportan el financiamiento (véase el cuadro 12).

En las telecomunicaciones de Venezuela el financiamiento es presupuestario,
pese a que el decreto de creacién de CONATEL establece un mecanismo similar al
peruano. Ello debido a que la unidad del tesoro y la debilidad legal del decreto en
cuestion obligan a ingresar los recursos a la Tesoreria, sin que haya legalidad para
acreditar los ingresos al organismo regulador, salvo la asignacion presupuestaria.
Como resultado, estos se han ido acumulando en las arcas fiscales y CONATEL es
financiada con los mismos criterios del resto del Ministerio, pasando a depender de los

vaivenes de la politica presupuestaria.

Cuadro 12

Fuente de financiamiento del regulador

Sectores / Paises Chile Pert Venezuela
Agua Presupuesto Publico Operadores Presupuesto Puablico
Electricidad Presupuesto Publico Operadores Presupuesto Publico

Operadores y
Telecomunicaciones Presupuesto Publico Operadores Presupuesto Publico
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En Perd, el tema del financiamiento ha sido substantivamente resuelto,
permitiendo avizorar un fortalecimiento del papel de los reguladores en los tres
sectores estudiados. En efecto, el financiamiento ha sido establecido por la via de
aportes legales de los operadores. En los casos de telecomunicaciones y agua, los
mas desarrollados hasta el momento, ello ha permitido mejorar la condiciones de

operacién del regulador, principalmente en lo relativo a sueldos y salarios del personal.

En Chile, si bien las situacion presupuestaria es estructuralmente mas holgada
que en los otros paises, el mecanismo somete al personal de los organismos
reguladores a regimenes salariales que en nada se parecen a los imperantes en las
empresas reguladas. Esto no solo debilita la posicion del regulador, sino que introduce

previsibles posibilidades de captura.

3. Relacién con otros organismos

En este punto se ha englobado los tres sectores para focalizar el analisis en las
diferencias de los sistemas de regulacion de los paises. Ello permite establecer
algunos aspectos Utiles para el diagnostico de los procesos que se presentan en el

cuadro 13.
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Cuadro 13
Relaciones del regulador con otras organizaciones

Organizacion / Paises

Chile

Pert

Venezuela

I} Operadores

Regula operadores
publicos y privados.
Mas dificultad con los
privados (Telecom y
electricidad).

Regula operadores
publicos y privados

Regula sélo operadores
privados.

ii) Ministerios

Limitaciones al monto
de recursos.

Pierde autonomia
No hay conflictos
abiertos

Tiende a predominar
regulador sobre
Ministerio (Telecom)
Adscripcion a Ministerio
de la Presidencia
(mayor poder y menos
injerencia operativa)

Reguladores absorbidos por
ministerios del area.
Frecuente conflicto politico.
Escasez de recursos

iii) Poder Judicial

Frecuencia de recursos
de proteccion ante no
claridad de
competencias.

Lentitud poder judicial
afecta proceso
regulador.

El regulador tiene
mayor poder relativo de
decision, pero lentitud
del poder judicial afecta
el proceso regulador.

Relacion no significativa por
escasa relevancia del
regulador en materia de
decisiones. Conflictos se
dirimen a nivel politico.

iv) Organos
procompetencia y
antimonopolio

Fuerte injerencia
reguladora de Comision
Antimonopolios

Tiene mas fuerza el
regulador por
dispersién de los
organismos.

ldem de lo anterior

v) Ministerio de

Limitaciones de

No significativa, pero

Escasez y conflictos por

Leyes muy detaliadas
en procedimientos.

Finanzas recursos con tendencia a indefiniciones presupuestarias
complicarse por flujo
efectivo de los
recursos.
vi) Poder Legislativo Medianamente Subordinado al Ha limitado proceso por
subordinado al ejecutivo imposibilidad de aprobar
ejecutivo nuevas leyes.

En Chile, los aspectos clave son las relaciones con los operadores y con el
poder judicial. Dichas relaciones no son faciles y muy a menudo retardan el proceso de
toma de decisiones, perjudicando no sélo a operadores y gobierno, sino también a los

usuarios de los servicios.
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En Perd, el regulador tiene mayor poder relativo para tomar decisiones pero aln
no estan del todo establecidas las relaciones con los respectivos ministerios
sectoriales; esto se refleja en el hecho de que, tanto en agua como en
telecomunicaciones, los 6rganos reguladores estan adscritos al Ministerio de la

Presidencia.

En Venezuela, el problema central es la relacion con el poder legislativo, cuyo
poder se refleja en la tardanza y arbitrariedad para aprobar las leyes. Por otra parte,
los operadores publicos no son objeto de regulacién, a diferencia de los otros paises.
Esto indica una situacion diferencial, poco homogénea y de menor transparencia no
soOlo en la regulacion, sino también en la operacién econdémica de los sectores en lo

relativo al estimulo a la eficiencia en la asignacion y el uso de los recursos.
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V. EL PROCESO REGULADOR EN LOS SECTORES

Hasta ahora se han analizado las distintas opciones y condicionantes que inciden en el
disefio de la estructura reguladora. Corresponde examinar a continuacion algunos
elementos que hacen a su dinamica; es decir, pasar de la anatomia a la fisiologia de la
regulacion (Martin, J., 1996). Vale destacar desde un inicio que estos comentarios
seran mas sucintos y preliminares, dado que la experiencia acumulada en la region es
todavia escasa. No obstante, es posible plantear algunos tépicos que van adquiriendo
importancia creciente. El primer aspecto a considerar es como se genera la agenda
del regulador; posteriormente, a través de qué mecanismos se‘ da cuenta publica de
sus temas y de su resolucion; y por ultimo, los procedimientos utilizados en el proceso

de toma de decisiones.

A. La agenda del regulador

De acuerdo con la experiencia internacional, la conformacién de la agenda vy la
forma de asignar prioridades a los temas en ella incluidos, son de considerable
importancia para la dinamica del proceso regulador. Nuevamente aqui, existe un
arbitraje entre el grado de apertura publica de la agenda y la necesidad de centraria en

los temas mas relevantes y oportunos para una gestion eficaz.

Habitualmente, la legislacion en materia de regulacion no sélo define regias y
objetivos generales, muchas veces también introduce temas especificos como, por
ejemplo, los procedimientos para la determinacion de precios y tarifas. Asimismo, en
varios paises el regulador estd enmarcado en una normativa legal que establece
revisiones periddicas fijas de precios y tarifas, del cumplimiento de los objetivos y
metas acordadas con las empresas operadoras, del estado de indicadores de

desempenio y calidad del servicio y de los resultados operacionales de las empresas.

Cuando la legislacion lo permite, las instrucciones del poder ejecutivo

constituyen otra fuente mayor de iniciativas para la conformaciéon de la agenda, en
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especial para aquellas agencias integradas a un ministerio sectorial; en el caso de
entes autonomos, la importancia de esta fuente obviamente se reduce, pero no
desaparece por completo. Las decisiones judiciales tienen asimismo, influencia
decisiva en la agenda del regulador, obligandolos a tratar temas especificos e
incorporar pronunciamientos en materias jurisdiccionales o que afectan los derechos
de partes involucradas. La agenda del regulador puede incluir también elementos de
politica definidos en el marco de acuerdos internacionales, hecho cada vez mas
frecuente en algunos servicios como consecuencia de los actuales procesos de

globalizacién y apertura.

Practicamente todas las agencias reguladoras cuentan con la potestad de
emprender acciones sobre la base de iniciativas propias. Sin embargo, la ponderacion
de éstas frente a las originadas en otros actores institucionales, varia de pais a pais.
Por lo general, la agencia reguladora ejerce el derecho de agregar, a su criterio, puntos
en la agenda, pero en algunos casos dispone ademas de la prerrogativa de remover o
posponer el tratamiento de temas propuestos por otros; en estos casos la agencia
determina, de hecho, la agenda reguladora. También es frecuente que la agencia
disponga del asesoramiento de comisiones especiales formadas por académicos,
expertos y empresarios, en cuyo caso configuran otra fuente de iniciativas para la

determinacién de la agenda.

Resta por ultimo, considerar las iniciativas que pueden originarse en diversos
grupos de interés como son operadores, usuarios, proveedores, sectores gremiales u
otros organismos gubernamentales. Estas iniciativas pueden ser de indole y
naturaleza diversa: solicitud de licencias para iniciar o ampliar operaciones, permisos
de interconexion, propuestas para resolucién de controversias, entre otras. La
modalidad y eficacia del regulador para incorporar estos temas depende de factores
tales como la estructura organizativa de la agencia reguladora, la existencia de éanales

de presentacién regular y la fortaleza de la institucionalidad reguladora.
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Uno de los requisitos fundamentales en el tratamiento de la agenda es la

transparencia del procedimiento y de la informacion que de él se deriva. En general el

proceso de generacion y tratamiento de la agenda no esta tan estructurado como lo

observado en paises como Canada , Estados Unidos de Norteamérica y Reino Unido

segun se aprecia en el cuadro 14.

Cuadro 14
Principales fuentes de la agenda del requlador

Pai Leaislaci Poder Iniciativas Iniciativa del | Revisiones ot
ais egisiacion ejecutivo externas regulador periddicas ros
. . . En algunos
Chile Si Si A veces A veces casos
. No. Excepto . .

Pert leyes Si No Si No
generales.

Venezuela No Si Empresas Si No

. No. Excepto . No es . Directrices de la

Francia leyes Si frecuente, Si No CEE, Comités
generales y excepto para Asesores.
directrices de solicitar
la CEE. licencias. :

. No. Excepto . No es , Directrices de la

Alemania leyes Si frecuente, Si No CEE, Comités
generales y excepto para Asesores.
directrices de solicitar
la CEE. licencias.

o Si. . - . . -

México Regulacion Si Si Si
de tarifas.
No. Excepto No siempre, . . Directrices de la

Inglaterra leyes No excepto Si Si CEE, Comités
generales y solicitudes de Asesores.
directrices de licencias y de
la CEE. interconexion
Si, pero . . Si,a Decisiones

USA esporadica. No Si Si discrecién del | judiciales

regulador. antimonopolio

Las iniciativas de regulacién en los paises desarrollados provienen de varias de

las fuentes arriba descritas. En cambio, en los tres paises analizados la agenda
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responde mas frecuentemente a iniciativas del poder ejecutivo y, rara vez, a iniciativas

de origen externo.

En los tres paises el poder legislativo establece criterios generales, pero las
leyes y reglamentos son poco especificos en cuanto a los procedimientos a seguir;
tampoco incluyen indicaciones orientadas a proporcionar mandatoriamente informacion
a los agentes involucrados. La participacion de la comunidad en los procesos
reguladores es escasa Yy, frecuentemente, la opinién publica es informada sélo a través
de los medios de comunicacién formales ya que no existe requerimiento alguno de

solicitud de opinién por parte del regulador.

Como consecuencia los temas de regulaciébn pierden transparencia, son
escasamente sometidos a control por parte de la sociedad y, en definitiva, terminan
siendo privativos de los iniciados (técnicos y/o empresarios) y sélo socializados cuando

los problemas trascienden el ambito estrictamente regulador *.

En Venezuela, la agenda del regulador es casi absolutamente definida por los
vaivenes de la coyuntura econémica y, en no pocas ocasiones, por los intereses de los
propios regulados. El publico es completamente ajeno a dicha agenda, salvo en las

consecuencias sobre los servicios.

En lineas generales, la agenda es controlada principalmente por las propias agencias
reguladoras las cuales, a su vez, se nutren del medio politico y econémico. En muy
escasa medida se consideran los intereses de los usuarios en un sentido organico y

formal dentro del proceso regulador.

B. Instrumentos de informacion acerca de la agenda reguladora

Aparte de las maneras en que se conforma la agenda de la agencia reguladora,
interesa destacar como se da cuenta publica de la misma, asi como de las decisiones
adoptadas al respecto. Este tema adquiere especial relevancia en el contexto de la

demanda por transparencia que impera actualmente sobre la gestion publica, tanto a
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nivel internacional como regional.

Las agencias reguladoras utilizan diferentes

procedimientos y vias para dar a conocer los temas de su agenda y las decisiones en

materia de regulacion (véase el cuadro 15).

Cuadro 15
Instrumentos utilizados para considerar temas y decisiones requladoras

Pais Docu- Audiencia | Opiniones | Analisisy | Comité Recaudo | Analisis Réplicas
mentos de | publica publicas | opiniones |asesor de infor- | de Staff formales a
Consulita formales |[delosin- macion propues-
teresados via tas
autoridad
Chile Si No No Si Si Si Si
Perl Si No No Si Si Si
Venezuel Si No No Si Si Si
a
Francia Si No Si Si Si Si Si- Si,
reuniones
informales
Alemania Si Si No No Si - Si No
México No No No No  |Si, Comité . Si No
Consul-
tivo
Espafia No No No No Si - No No
Inglaterra Si No Si Si A veces Si Si No
USA Si Por Si Si A veces Si Si Si
excepcion

Como se puede apreciar en el cuadro, la experiencia internacional revela una

amplia gama de instrumentos a disposicion de las agencias reguladoras que les

permiten enriquecer su propio analisis y dar cuenta publica de los temas relevantes.

Estos instrumentos pueden ser agrupados de la siguiente manera: los procedimientos

de consulta con respuesta voluntaria; los forzados por la autoridad de la agencia

reguladora; y los contratados por ésta.
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El primero se materializa, normaimente, mediante documentos publicos que
permiten especificar el problema, identificar variantes u opciones de solucién y exponer
la opinién de la agencia reguladora. A través de este mecanismo se suele solicitar, a
distintos sectores interesados, respuestas a interrogantes especificos, como asi
también agregar que brinden informacién o fundamentacién de sus opiniones. Estos
documentos de consulta - usualmente de cierta extensién y que presentan un
tratamiento detallado de los temas en discusién - favorecen la transparencia del
proceso y estimulan un debate fundamentado y participativo de las partes
involucradas. Si bien su elaboracién demanda tiempo, personal calificado y recursos,
en diversas experiencias existe consenso de que los resultados obtenidos justifican la
inversion realizada. Las respuestas solicitadas pueden revestir un caracter publico o
confidencial. En el primer caso, se ofrecen mayores garantias de que el proceso
intenta ser sistematico, transparente y equitativo. La principal ventaja de las
respuestas confidenciales es la posibilidad de recibir planteamientos mas francos, con
mayor detalle y basados en informaciéon mas relevante y sincera. Luego de una
primera ronda de consulta y comentarios, la agencia reguladora puede ofrecer una
nueva oportunidad para que los participantes del proceso, emitan opiniones en una
segunda ronda de comentarios. Ello permite profundizar la discusion en torno de
algunos puntos criticos, pero también supone demoras que agregan complejidad e
incrementan los costos, tanto para la agencia reguladora como para los regulados. En
sintesis, existe un cierto arbitraje entre la obtencion del maximo de los beneficios de un
proceso de consulta y los lapsos requeridos para emitir las consiguientes politicas y

directrices.

Algunas agencias reguladoras, por ejemplo en Canada, utilizan también las
audiencias publicas, para recabar opiniones verbales de los sectores interesados.
Este segundo procedimiento agrega a las consideraciones previas, la posibilidad de
una interaccion mas directa entre las partes involucradas pero, en contrapartida, las
opiniones verbales suelen ser menos detalladas y profundas que las emitidas por

escrito.
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Aparte de los procedimientos de consulta sobre una base voluntaria, cabe
destacar que, en varias situaciones, la agencia reguladora debe realizar su propia
evaluacion y pronunciarse sobre materias especificas. Para ello, requiere disponer de
informacion fidedigna acerca de aspectos econdmicos y financieros, técnicos y de
gestion de las empresas operadoras que regula. Generalmente es dificil que las
empresas reguladas suministren esa informacién voluntariamente, sobre todo aquélla
que puede afectar temas criticos como son precios y tarifas, inversiones e
interconexiones de redes, entre otras; incluso es posible ‘que aun teniendo la

disposicion de hacerlo, no emitan la informacién adecuada o pertinente.

Por ese motivo, la autoridad reguladora debe forzar, sobre la base de las
atribuciones que la legislacion le confiere, la obtencion de informacion critica de parte
de las empresas operadoras. En tales casos, se requiere definir procedimientos muy
claros en relacion con la informaciéon solicitada, cabe destacar entre ellos: el
fundamento legal de la obligacion de suministrar informacién fidedigna; el tipo, la
frecuencia y la compatibilidad de definiciones y registros contables entre el regulador y
el regulado; y las condiciones de uso y de difusién de la informacién entregada por las

empresas.

Por otra parte, es también habitual que, en ocasiones, la agencia reguladora
deba adoptar decisiones que requieren de un andlisis previo realizado por expertos de
alta calificacion; por ejemplo, es comin que para la fijacion de precids y tarifas se
requiera formular y calibrar modelos econoémico-financieros complejos. Cuando la
agencia no cuenta en su personal de planta con tales expertos, usualmente contrata
dichos trabajos con consultores externos. En ambos casos, se requiere adoptar
previsiones de tipo presupuestario, ya sea para mantener una planta de personal

especializado o bien para contratarlos temporeramente.

Como puede apreciarse en el cuadro 15, en Chile, Per(i y Venezuela se utiliza
actualmente una reducida variedad de los instrumentos disponibles, sobre todo en

comparacion con los Estados Unidos de Norteamérica y el Reino Unido.

ILPES/Direccion de Programacion del Sector Pablico 69



Institucionalidad y procesos reguladores Carlos Stark

C. Procedimientos del proceso de decisiones reguladoras

La naturaleza del proceso decisorio depende criticamente de cuan clara sea la
distribucion de responsabilidades y atribuciones entre las organizaciones ptblicas
intervinientes, asi como del grado de discrecionalidad que el esquema de regulacion
adoptado le asigna a la agencia reguladora. Los casos extremos corresponden a
enfoques que suelen denominarse uno, discrecional y el otro, reglamentado. Sin
embargo, es necesario destacar que cualquier agencia reguladora se ubica en algun
punto intermedio de este continuo; mas cercana del enfoque discrecional, cuando el
desarrollo institucional es débil, proxima a un enfoque reglamentario, eh presencia de

un marco institucional mas sélido.

Entre la variedad de temas vinculados con el proceso de toma de decisiones
reguladoras, cabe destacar tres que concitan creciente atencion en los paises incluidos
en el presente trabajo. Ellos son los modelos adoptados para la fijacion de precios y
tarifas; los procedimiéntos para otorgar licencias y concesiones; y, finaimente, los

mecanismos de apelacion frente a las decisiones del regulador.

1, Modelos para la fijacién de precios y tarifas

Aunque las agencias reguladoras tratan de mantener precios razonables y
justos con el fin de proteger a los consumidores, las utilidades de las empresas
operadoras deben ser suficientes y no estar expuestas a riesgos politicos ni

incertidumbres ¢

El instrumento de regulacion utilizado tradicionalmente para
armonizar esos obijetivos ha sido el sistema de determinacién de precios en funcion del
costo mas cantidad convenida, o regulacion basada en la tasa de beneficio. Este
procedimiento garantiza que los rendimientos financieros percibidos por las empresas
operadoras permitan cubrir sus gastos de explotacion y mantenimiento, amortizacién e
impuestos y ademas, asegura una rentabilidad negociada de las inversiones

programadas.
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En los ultimos afios este instrumento ha sido objeto de numerosas criticas,
sobre todo porque los costos estan cubiertos y la rentabilidad garantizada,
independientemente de la eficiencia en la provision del servicio. La respuesta. ha sido
la elaboracién de instrumentos basados en sistemas de incentivos, mediénte los cuales
los precios no dependen integramente de los gastos incurridos. Este tipo de
instrumentos reguladores busca motivar a las empresas operadoras a utilizar su mayor
conocimiento de las condiciones de explotacion para bajar los costos e introducir
nuevos servicios. La modalidad mas difundida de estos nuevos instrumentos es el

meétodo de los topes de precios (price cap).

El enfoque de topes de precios se esta difundiendo ampliamente en distintos
paises y, de manera gradual, en sectores distintos de las telecomunicaciones, donde
se origind. El Reino Unido ha sido el pais pionero en este camino aplicando el método
en varios sectores; en otros paises, por ejemplo los Estados Unidos de Norteamérica,
el método se ha aplicado, sobre todo, en el sector telecomunicaciones y mas
recientemente en el sector eléctrico. Sin embargo, existen indicios preliminares de que
quizas la diferencia entre regulacion mediante topes de precios y a través de la tasa de
beneficio no es tan grande como se creia inicialmente. Los topes de precios casi
nunca existen en estado puro. La mayoria de las agencias reguladoras sienten la
necesidad constante de evaluar la tasa de rentabilidad y por lo tanto, fijan los topes de
acuerdo con las estimaciones de los rendimientos, lo que vuelve a suponer mayores

necesidades de informacién para una regulacién eficaz.

Otra manera de incentivar a una empresa operadora a mejorar su rendimiento
es comparandola con empresas similares, reales o ficticias. Varios paises utilizan esta
forma de competencia comparativa (yardstick competition). En Francia, los contratos
de la compaiiia local de abastecimiento de agua dependen, a menudo, de la calidad de
los servicios y de sus costos de produccion en relacion con los de otras empresas del
rubro. La agencia reguladora del mismo sector en el Reino Unido recurre

explicitamente a las comparaciones de precios. En Chile se utiliza una variante
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importante de esta forma de competencia comparativa: para fijar los precios se toma
como modelo una hipotética empresa eficiente, en vez de empresas reales. Asi, las
tendencias internacionales de los costos y precios se usan para estimar el desempefio
que deberia tener una empresa eficiente y los precios se establecen de acuerdo con
esa estimacion. Aunque la competencia comparativa esta limitada por la necesidad de
informacion suficientemente aquilatada y comparable, este obstaculo lo estan

eliminando en parte, las crecientes posibilidades de comparacion internacional.

Los instrumentos actualmente en uso en Chile, PerG y Venezuela se presentan

en el cuadro 16.

Cuadro 16
Vision de instrumentos tarifarios por pais/sector

Sector / Pais Chile Peru Venezuela
Agua Yardstick/ empresa Tasa de beneficio Difuso
eficiente
Electricidad Empresa eficiente Empresa eficiente Tasa de beneficio
Telecomunicaciones Libres/empresa eficiente | Topes de precios Topes de precios

En el caso de las telecomunicaciones en Chile, aunque las tarifas son en
principio libres, la Comisiéon Antimonopolios decreta, cada cinco afios, qué servicios se
prestan en condiciones de competencia insuficiente, para que se fien sus tarifas
maximas. Las tarifas, que deben basarse en los costos incrementales de largo plazo
de una empresa hipotética eficiente, pueden ser distintas para diferentes empresas y
regiones geograficas, e incluyen un indicador de costos para ajustes a lo largo del
quinguenio. Actualmente, soélo estan fijadas las tarifas locales, incluyendo el acceso a
los servicios de larga distancia, y se han eliminado practicamente todos los subsidios

cruzados entre servicios.
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En Perd, el régimen tarifario esta estipulado detalladamente en la concesion de
la empresa dominante y sigue el sistema de topes de precios. La agencia reguladora
se limita a formalizar periédicamente el rebalanceo previsto de tarifas entre servicios y

el ajuste de costos.

En Venezuela, al igual que en Pert, la concesién del operador dominante
incluye el régimen tarifario que se le aplica, que también es de topes de precios. En la
practica, sin embargo, el Gobierno presionado por la crisis econémica y la inflacion, ha
tratado de contener el ajuste periddico retrasando la aprobacion previa de los ajustes

trimestrales, afectando seriamente a la empresa operadora.

En el sector eléctrico el elemento comun de los sistemas reguladores de los tres
paises es la responsabilidad por la fijacion tarifaria para clientes menores finales, atn
cuando sean abastecidos por una cadena donde coexisten actividades competitivas y
monopdlicas. En Chile, la fijacion de tarifas es dirigida por la Comision Nacional de
Energia y con participacion de los propios regulados, revisando estudios a nivel de
generacién/transmision y desarrollando estudios propios para la distribucion; en
distribucién se utiliza el método de empresa modelo eficiente. En Perq, la fijacion
tarifaria descansa en la Comisién de Tarifas Eléctricas, con una mayor independencia
de los regulados. En el caso de Venezuela, el tema tarifario es una materia que casi
siempre termina siendo decidida a los niveles superiores del Poder Ejecutivo, aunque

nominalmente se regula mediante la tasa de beneficio.

En el sector de obras sanitarias el tema tarifario es mas complejo y variado. En
Chile, la Superintendencia determina las formulas tarifarias a partir de la simulacion de
una empresa modelo para la gestion y ejecucion de los planes de expansiéon. En tal
sentido, el mecanismo incorpora elementos para la definicion de tarifas que propenden
a una mejora en la eficiencia operativa de las empresas. Por su parte, el enfoque
utilizado en Peru, si bien privilegia la regulacion de tarifas, incorpora como funciones de
la Superintendencia otros aspectos tales como asistencia técnica a las operadoras y

control de su desempefio. Los instrumentos tarifarios son de dificil aplicacion dada la
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precariedad operativa de las empresas. Por ello, el enfoque plantea un mecanismo de
regulacion gradual. Asi, se ha disefiado un esquema de ajuste de las tarifas por
etapas, estimandose una duracion de cinco afios hasta alcanzar su fijacion con base
en los costos marginales del servicio, tal y como lo establece la ley. En el caso
venezolano, no se han disefiado ni implantado los mecanismos de regulacion. Sin’
embargo, las distintas esferas del Gobierno (nacional y local) tienen importante
injerencia via aportes presupuestarios y definicién de tarifas, aunque éstas no estan

sistematizadas en funcién de objetivos de eficiencia sectorial.

2. Otorgamiento de concesiones v licencias

El método seguido para adjudicar concesiones u otorgar licencias para la
explotacion de un servicio contribuye, de manera importante, a determinar los
incentivos para las empresas privadas. El objetivo es ofrecer una rentabilidad
financiera atractiva para los inversionistas, al tiempo que se salvaguarda el interés

publico.

Un elemento clave de la negociacion es el monto que el inversionista paga por
el derecho a explotar el servicio, o el monto de la subvencion para capital fijo o
explotacion que el gobierno puede ofrecer. Otros puntos de negociacion son el precio
que se cobrara por los servicios, la duracién de la concesion y los derechos y
obligaciones al finalizar el contrato. En realidad, se trata de una combinacion compleja
en la que cada elemento depende de los demas. E! método utilizado para cobrar el
derecho a prestar un servicio puede revestir diversas formas. La experiencia

internacional muestra las siguientes alternativas.

a) Caso por caso

En paises con tradicién de mayor discrecionalidad en el manejo de concesiones
y licencias, su otorgamiento es responsabilidad de altos funcionarios gubernamentales,

en negociacion directa con la empresa. No se requiere un proceso formal, ni
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justificacion previa de las decisiones. El proceso es rapido y de bajo costo, pero

también es susceptible de critica en cuanto a su transparencia y equidad.
b) Concurso (beauty contest)

Este es un proceso formal para evaluar diferentes propuestas de acuerdo con
criterios y ponderaciones preestablecidos. Una ventaja inmediata es que favorece la
presentacion de ofertas mejor preparadas, suministrando al regulador mas y mejor
informacion. Estimula ademas, la incorporacion de elementos innovadores y precios
competitivos al servicio objeto de concurso. Si es definido correctamente, el procesd
es transparente y equitativo; sin embargo, puede ser costoso y lento para el regulador

y para los postulantes.

C) Concurso en audiencia publica

Esencialmente similar al anterior sistema, pero basado en una audiencia
publica, donde cada oferente presenta su propuesta y la defiende oralmente. Este
sistema, ha sido extensamente utilizado en los Estados Unidos de Norteamérica, ha

demostrado que insume mucho tiempo.
d) Sorteo

Para evitar |os~rétrasos y costos de los sistemas anteriores en algunos casos,
por ejemplo en los Estados Unidos de Norteamérica para la telefonia CeILiIaf, se ha
recurrido al sistema de sorteo. Después de establecer bases de precalificacion, cuyo
umbral minimo puede ser alto o bajo a criterio del regulador, se asigna el derecho por
sorteo entre las empresas calificadas. El sistema es rapido y barato; sin embargo,
subsiste un grado considerable de arbitrariedad que no es obviado por la
precalificacion. Ademés, si las concesiones o licencias son transferibles con facilidad,
se estimula la participacion de concursantes cuyo interés es de corto plazo: obtener el
derecho y transferirlo rapidamente para realizar una ganancia con la trahsaccién a otro

operador mas comprometido con la prestacion del servicio.
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e) Licitacién

La licencia o concesion se otorga al ganador de una licitacién entre oferentes
previamente sometidos a un proceso de precalificacion sobre la base de ciertas
normas de servicio, precios, compromisos de inversién y otros aspectos. Este
procedimiento es de uso muy extendido y ha demostrado ser rapido, relativamente
poco costoso y bastante rentable para el fisco. El proceso de licitacion tiende a asignar
el derecho al postulante que maximiza el valor econémico, tanto para si como para la

economia en su conjunta.

Los procedimientos utilizados para el otorgamiento de licencias y concesiones

en Chile, Perti y Venezuela se presentan en el cuadro 17.

Cuadro 17

Otorgamiento de licencias y concesiones

Pais/Sector Agua Electricidad Telecomunicaciones
Chile Licitacién Licitacion Concurso Beauty Contest
Pert Negociacién municipio/ Licitacién Negociacién

operador
Venezuela No hay. Se intent6 licitacion | No hay. Negociacion

En general, existe en los tres paises una orientacién hacia el otorgamiento no
discrecional de licencias y concesiones. Cuando existe limitacion en su nimero, tiende
a asignarlas mediante una licitacion entre los solicitantes que cumplan determinadas
condiciones técnicas. En Chile, se adjudican por concurso de méritos técnicos (beauty
contest) y por licitacién sélo en caso de empate. En Peru tambien es obligatorio un

concurso pblico y el criterio de asignacion debe incluirse en el respectivo llamado.
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El disefio de las concesiones mas relevantes, es decir de las empresas de
servicios basicos, es notablemente distinto en Chile, respecto de Perﬁ y Venezuela.
En el caso de Chile las concesiones son relativamente simples y no hay existencias
previas de expansion, objetivos de desarrollo o de calidad de las prestaciones; la
expansion del servicio sera determinada por el mercado, aunque si se presta en
condiciones monopdlicas tendra regulados sus precios. Por el contrario, en Pert y
Venezuela la estrategia es garantizar la exclusividad del mercado por un periodo
limitado, a cambio de que la empresa cumpla determinadas metas de expansion,
introduzca mejoras en la calidad del servicio y otras variables. Estas condiciones son

consignadas detalladamente en el propio contrato de concesion.

3. Mecanismos de apelacién de las decisiones

Un buen disefio institucional incluye mecanismos de apelacion a las decisiones
del regulador, pues introduce un factor de protecciéon contra eventuales abusos vy, de
este modo, ofrece mayor garantia de legitimidad al proceso. Los mecanismos

contemplados en Chile, Pert y Venezuela se presentan en el cuadro 18.

Cuadro 18
Mecanismos de apelacion frente a las decisiones requladoras

Sector /Pais Chile Pery Venezuela
Derecho extensivo Derecho limitado -
Agua
Contenido y proceso Sélo proceso
Electricidad Derecho extensivo Derecho limitado -
Contenido y proceso Sélo proceso
L Derecho extensivo Derecho limitado -
Telecomunicaciones
Contenido y proceso Solo proceso
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El ambito del derecho de apelacion depende del marco legislativo general, por
ejemplo leyes procompetencia y antimonopolio, y de la normativa especifica del sector
en cuestion. El derecho de apelacion puede ser limitado o extensivo, segun la
amplitud de las decisiones apelables, la forma de acceder a la apelacion y ante quien
ella se substancia. Por otra parte, las bases de la apelacion pueden referirse tanto al
contenido como también al proceso de la decision, cuando este dlitimo debe cumplir

procedimientos preestablecidos en la normativa vigente.

Los mecanismos de apelacion en Chile son bastante extensivos y orientados al
contenido. En la practica, la apelacion se puede transformar en un mecanismo ad-hoc
para contrarrestar las decisiones del regulador, afectando el contenido y la forma de
las mismas. Asi, una apelacién puede mantener en suspenso una medida hasta tanto
los poderes correspondientes emitan un veredicto. En Perd, por el contrario, las
decisiones apelables se refieren al proceso para la adopcién de la decision y, en todo
caso, se cumple primero y luego se apela. En Venezuela, no esta claramente
establecido el procedimiento de apelacion, pero el cumplimiento de una medida puede
verse suspendido por un vicio de forma u otra causal que permita al afectado acudir al

sistema judicial.
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VI. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

A partir de los elementos expuestos, es posible intentar un resumen de los principales

conceptos utilizados en el presente trabajo e intentar algunas recomendaciones.

A. El marco de referencia del analisis

El analisis a nivel de sectores y paises valida las premisas propuestas como
marco de referencia en los términos que se exponen a continuacién. El dinamismo del
cambio de los procesos reguladores es demasiado fuerte como para ser expresado en
un cuerpo tedrico general. No es pertinente, por lo tanto, adscrlblrse a una
determinada teoria reguladora, sino examinar el conjunto de practicas cuya

interpretacion puede corresponder a uno u otro contexto teérico.

Los procesos reguladores no se han evaluado sélo con base en el instrumental,
sino fundamentalmente a partir de la inclusion de actores e ms‘utucnones entendidas
éstas como la sintesis de reglas y organlzacsones Las mstltumones no son un dato,
por el contrario, deben ser consideradas como factores fundamentales | para el eX|to 0
fracaso ‘de la regulacién. Se puede cambiar el marco regulador, pero si las
organizaciones no son adecuadas, el proceso regulador tarde o temprano confrontara
problemas. En consecuencia, el desarrollo, naturaleza y estructuracién del aparato
institucional han sido consideradas variables claves para determinar las caracteristicas
mas apropiadas, los objetivos y el alcance del sistema regulador; ello se resume en el

enfoque de una lectura institucional de la regulacion.

La regulacién no solo atafie al sector privado, también puede referirse a la
accion del gobierno en relacién con sus propias empresas; esto es particularmente
relevante en el caso de modelos basados en la operacién de empresas publicas con
reglas de mercado. Si se mantienen empresas en poder del Estado, éstas deben

operar de acuerdo a las mismas reglas de juego de las empresas privadas de analoga
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conformacion y giro, incluyendo esquemas de regulaciéon que pueden ser incluso mas

exigentes en cuanto a transparencia de procesos y decisiones.

La regulacién no se dirige Unicamente a sectores tipicamente monopdlicos,
también se puede considerar como regulacién el establecimiento de reglas de juego
para el resto de los sectores, aun los considerados competitivos; con ello se asume
que la competencia es por definicion imperfecta y que siempre se requiere algun tipo
de intervencién estatal, la que puede considerarse como reguladora en el sentido
expuesto. Sin embargo, la regulacion de los afios 90 complementa y contribuye al

perfeccionamiento de los mecanismos de mercado.

No existen recetas generales en materia de sistemas reguladores; cada pais y
segmento econémico posee sus especificidades y debe ser abordado de manera
particular. Por ello es importante definirlos a partir del analisis de cada situacion
concreta; esto implica considerar realidades institucionales globales y especificas, asi
como también las caracteristicas de los sectores objeto de regulacién junto con los

actores involucrados.

En sintesis, la regulacién que emerge de los procesos de transformacion mas
recientes no puede ser concebida bajo los mismos patrones de los afios 70, sino como
un fendmeno especificamente asociado con las nuevas estrategias de globalizacion y
fortalecimiento de los mercados en América Latina. La orientacién, las instituciones, el
contexto y las exigencias técnicas de la nueva regulacién son también diferentes de

aquélla.

B. Rasqos institucionales de la regulacién en América Latina

El analisis de paises y sectores en el marco de referencia expuesto permite
identificar algunos rasgos comunes de la mayoria de los procesos reguladores en

América Latina.
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Por lo general, se constata que el énfasis ha estado mas en el cambio - por lo
demas, imprescindible - de reglas (marcos y politicas reguladoras) que en las
organizaciones, las cuales son por naturaleza mas reacias al cambio y, en todo caso,
mas lentas en su transformacién. Muchas de éstas alun mantienen estructuras,
sistemas y criterios que son mas afines con las estrategias y esquemas del pasado que
con los desafios del presente. En ocasiones, no se trata de que funcionen mal, sino
que presentan una orientacion (mision) y una estructura organizativa que son

incompatibles con las necesidades actuales del proceso de desarrollo.

Existe, en no pocos casos, la tentacion de utilizar la regulacién como
instrumento substitutivo del control estatal, respondiendo asi a las presiones
privatizadoras y liberalizadoras, pero manteniendo en lo sustantivo los equemas
anteriores. Esta refofma'gatopardiana es, lamentablemente, una situacion bastante
frecuente y utilizada por las burocracias publicas como alternativa de SUbeNiVéhéié

ante la avalancha de cambios de la tltima década.

La estatizacion de empresas en los paises menos desarrollados respondi6, en el
fondo, a un fenémeno de debilidad del Estado. Es mas, el gigantismo estatal y la
sobreregulacion constituyen una confesion de impotencia para canalizar los estimulos
a la economia de manera eficiente y creible, sin entrar en conflictos vd‘e legitimidad y
lucha de intereses por el control del aparato publico. En paises de mayor desarrolio
relativo no se requirié estatizar para controlar, ello se hizo a través del sistema

regulador.

Muchas vde las organizaciones encargadas de la regulacién presentan
problemas estructurales caracterizados por: poca claridad en la misién; orientaciéon a
cumplir actividades mas que a lograr objetivos; carencia de indicadores de desempefio
efectivos; escasez de financiamiento; recurso humano peor remunerado y menos
calificado que sus contrapartes en el sector privado; marcos juridicos débiles para la

toma de decisiones; y, en general, problemas caracteristicos de organizaciones donde
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el lucro no es la motivacion central y ademas, no estad claro quién es el verdadero

duefio y responsable institucional.

Los procesos de regulacion son, frecuentemente, poco estructurados y poco
transparentes, con escasa participacion de los usuarios de los servicios y fuerte
influencia de los regulados, normalmente empresas de gran tamafio. Los aspectos de
procedimiento tienden a ser poco explicitos, dejando gran espacio para la
discrecionalidad de funcionarios y para la influencia politica y de los poderes

economicos involucrados.

A veces una larga tradicion institucional puede dificultar la conformacion de un
nuevo sistema de regulacion en la medida en que el cambio organizacional debe
luchar contra estructuras y culturas organizativas, muy arraigadas e incluso exitosas en

su momento.

Ante los problemas asociados con la estructuracién de los procesos, los
instrumentos legales tienden a ser utilizados como sustitutos, dando origen a leyes
sumamente detalladas que corren el riesgo de quedar fuera de contexto ante cualquier

cambio de la situacion objeto de legislacion.

La independencia del regulador es uno de los problemas centrales de la
regulacion.  Sin embargo, ella no sélo depende del marco legislativo sino
fundamentalmente de las estructuras organizativas de financiamiento y de recursos
humanos; del grado de especificidad y estructuraciéon de los procesos de toma de

decisiones; y de la claridad en la asignacion de responsabilidades y derechos.

El dilema de la conveniencia de contar con uno o varios organismos reguladores
no se sustenta en la practica. Un sistema de regulacién puede funcionar
adecuadamente en cualquier escenario siempre y cuando el marco regulador, las

estructuras y los procesos estén definidos y operen apropiadamente.
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Los usuarios de los servicios tienen una escasa participacién en los procesos de
regulacion; normalmente se enteran de las decisiones cuando ellas ya estan fuera de
su ambito de posibilidades de intervencion. Esto se asocia, por cierto, con la debilidad
de las organizaciones de consumidores en toda la regidn, constituyendo uno de los
factores que contribuye a la poca estructuracion y claridad de los procesos

reguladores.

La posibilidad de contar con un mayor grado de discrecionalidad en un contexto
regulador eficiente es directamente proporcional al nivel de desarrollo institucional.
Cuando las reglas estan claras y las organizaciones son las adecuadas, los procesos
reguladores pueden descansar, en mayor grado, en las decisiones de funcionarios
responsables. Si alguno de los factores no es el apropiado, la discrecionalidad se
vuelve peligrosa, mayores controles son necesarios y la estructuracian explicita de los.

procesos es mas urgente.

C. Recomendaciones

En un plano general, el desarrollo de los sistemas reguladores supone la
necesidad de ordenar procesos y conformar estructuras orgahizativas. Es un problema
de politicas y de organizaciones cuya implementacion tiene al menos dos fases: en la
primera, el énfasis debe ser puesto en el cambio de p‘oliticas y en sus requerimientos
organizativos especificos para ser viables operativamente; en una seguhda fase, debe
ser abordada la reforma y modernizacién de las organizaciones como un todo. Los
limites entre una y otra dependeran de cada situacion especifica, lo importante es

plantear el punto desde un inicio en el ambito de las metas estratégicas.

Los procesos para la toma de decisiones deben ser claramente identificados y
estructurados, procurando que sean transparentes, participativos y simétricos en
cuanto al manejo de la informacion. Se requiere una clarificacion sustantiva de los
deberes y derechos de los participantes, incluyendo procedimientos de apelacién y

revision de las decisiones. Por otra parte, es preciso delimitar las politicas reguladoras
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de las politicas de estimulo a la competencia. La transparencia debe ser uno de los
atributos fundamentales del proceso regulador. En el marco de la especificidad
institucional de cada pais, se deben definir claramente los procedimientos y reglas de
la regulacion, de manera que todos los participantes del proceso manejen la misma

informacion.

La idea global de los nuevos sistemas reguladores es ser fuertes, pero simples y
operativos. Ello implica rescatar la necesidad de una modernizacion institucional del
aparato gubernamental en el contexto de la globalizacion de los mercados y las
correspondientes exigencias tecnolgicas, operativas y organizativas. El nuevo énfasis
debe focalizarse en los sistemas de gestion e informacién, mas que en los marcos
legales; esto es posible por las nuevas tecnologias que incorporan la posibilidad de

transmisién de datos en tiempo real en todo el mundo.

A nivel instrumental, es importante considerar otros mecanismos especificos de
uso mas intensivo asociados con la regulacién como las concesiones, los contratos de
gestion y los convenios de desempefio con empresas publicas. Estos mecanismos
constituyen, de hecho, una modalidad para formalizar los criterios reguladores vy
pueden a su vez, incluir uno o varios de los instrumentos tradicionales tales como, por

ejemplo, el control de precios y de beneficios.

En el ambito de las estructuras organizativas es fundamental: a) clarificar la
mision del regulador; b) contar con sistemas de control de gestién e indicadores de
desemperio para evaluar periodicamente los resultados del proceso de regulacion; y C)
disponer de financiamiento garantizado y acorde con la mision institucional. Elio
conduce a otros dos aspectos importantes: el disefio de los 6rganos reguladores
desde la perspectiva organizativa y gerencial y, simultaneamente, el desarrolio de ios
recursos humanos. De hecho, en la relacion regulador/regulado el factor humano
seguira siendo fundamental: funcionarios mal pagados y poco préparados sélo

conducen a los riesgos tipificados en la teoria de la captura del regulador.
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El éxito de la regulacion requiere un alto grado de independencia del regulador
respecto de los regulados y, en general, de factores que impidan una toma de
decisiones objetiva y equitativa. Siguiendo el razonamiento previo, el factor central,
aunque no el Unico, para hacer posible la independencia del regulador es la fuente v el

nivel de financiamiento disponible.

La regulacion de mercado aparece como una practica asociada principalmente
con el proceso privatizador, pero no se agota en éste. Como se vio, los nuevos
instrumentos de gestion del sector publico incorporan la posibilidad de la regulacion en

areas publicas orientadas con criterios de eficiencia y de mercado.

La regulacion debe ser concebida como un complemento del mercado: debe
ser escasa en cantidad, pero fuerte en calidad para contribuir al bienestar de la
mayoria y no al de grupos especificos, buscando maximizar el bienestar de los

usuarios de los servicios.

Como consecuencia de lo anterior, se requiere una profunda reforma
institucional que privilegie la capacitacién de los recursos humanos, para la gestion
mas efectiva y eficiente de los marcos reguladores. Estos pueden estar relativamente
claros desde la perspectiva juridica, pero ser un desastre en términos operativos por

sus formas de implementacion.

El mejoramiento de la funcion reguladora requiere una clara separacion entre
dichas funciones y las de los operadores y, hasta donde lo permité la estructura
institucional, de los érganos rectores de la politica global. Aun si la agencia reguladora
se inserta institucionalmente en el ministerio sectorial respectivo, debe contar con un

alto grado de independencia operativa.
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NOTAS

El desarrollo institucional es visto como resultado de la relacién entre reglas y organizaciones en el
sentido de North, D., 1991.

Véanse los trabajos para cada uno de los sectores: obras sanitarias, Corrales, M.E., 1996;
telecomunicaciones, Melo, J.R., 1997, y sector eléctrico, Rudnick, H., 1997.

Siguiendo el planteamiento de Ha-Joon Chang (1995) y sin la pretension de establecer lineas divisorias
estrictas, es posible distinguir tres periodos: la era de la reguiacion (1945-1970), el periodo de transicion
(1970-1980) y la era de la desregulacion (1980 en adelante).

En rigor, muchas veces previamente inexistente.
Para una perspectiva general de este enfoque, véase Van Arkadie, B., 1989.

Esto alude, por ejemplo, a la produccion de bienes publicos, la correccion de desequilibrios sociales, la
promocion de capital humano, el desarrollo técnico y la proteccién ambiental.

Las organizaciones realizan funciones y, en tal sentido, tradicionalmente se las evaliia a partir de un
organigrama que agrupa las funciones. Sin embargo, més recientemente esta visién esta tendiendo a
privilegiar los procesos que realizan las organizaciones mas que las estructuras que ios sustentan.
Analogamente el caso anterior, las empresa estan compuestas por diversos procesos que cruzan a varias
dependencias. Algunos son mas estratégicos, otros son administrativos y otros de apoyo. Esta es la base
de técnicas de modernizacién y reforma de empresas como mejoramiento continuo y reingenieria de
procesos. Esto, aplicado a los problemas reguladores, puede constituir una via importante tanto a nivel de
diagnéstico como del disefio y mejoramiento de los sistemas.

Es decir, no se intenta discutir si uno u otro método regulador es mejor, sino como el mismo se inserta
institucionalmente.

Al respecto ver CEPAL (1996) y, para un analisis mas especifico a nivel de cada sector: Melo, J.R., 1997,
Rudnick, H., 1997 y Corrales, M.E., 1996.

Por ejemplo, el cambio tecnolégico opera como catalizador y acelerador de las reformas en
telecomunicaciones. Del mismo modo, el agua puede ser considerada como un bien meritorio con lo cual
se introducen problematicas sociales que restringen el margen de accion estrictamente basado en
cuestiones de eficiencia.

Ver los siguientes puntos de este informe y los informes finales del proyecto en el ambito sectorial, Melo,
J.R., 1897, Rudnick, H., 1997 y Corrales, M.E., 1996.

Como ejemplo, en el caso de las telecomunicaciones, el tiempo de espera para obtener una linea
telefonica a comienzos de los 90 era de 9,8 afios, (0 sea, 2,5 veces mayor que el de Venezuela, y casi 11
veces mayor que el de Chile por esa misma época). Aunque se carece de cifras confiables de ese tiempo,
la calidad de servicio estaba claramente muy detferiorada. Las empresas no tenian recursos para
mantenimiento, ya que habia un permanente retraso de las tarifas telefonicas, en un ambiente de altisima
inflacion. La estructura de las tarifas, por lo demas, no obedecia a ningtin criterio de costos, sino que eran
orientadas por decisiones de naturaleza eminentemente politica. Como en otros paises, el desequilibrio de
los ingresos era extremo: el servicio internacional generaba un alto porcentaje de los ingresos totales, lo
que determinaba que alrededor de un 5 % de los usuarios generaba casi un 30 % del total de ingresos
(Melo, J.R., 1997).
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La regulacion esta basada en la Ley de Telecomunicaciones promulgada el 29 de Julio de 1940, mas de
medio siglo atrds. Esta ley declaraba que el establecimiento y explotacion de todo sistema de
comunicacion {...) inventados o por inventarse (...) corresponden exclusivamente al Estado (...) y su
administracion y vigilancia, al Ejecutivo. Esto parecia bastante dificil de compatibilizar con las nuevas
ideas. Sin embargo, felizmente la ley también mencionaba que el Ejecutivo podra otorgar permisos y
concesiones a particulares para el establecimiento y la explotacién de los servicios..., lo que permitia una
salida. Considerando las dificultades técnicas y politicas de reemplazar esta ley (algunos proyectos habian
fracasado en el Congreso), se decidi6 llevar a cabo la reestructuracion sin modificarla, a pesar de sus
limitaciones. Se usaron dos mecanismos claves: emitir nuevos contratos de concesion para CANTV
(aprovechando que el anterior se habia extinguido hacia poco) y para los nuevos operadores, y crear por
via decreto presidencial un organismo de regulacion distinto def Ministerio, la Comision Nacional de
Telecomunicaciones (CONATEL). Véase Melo, J.R., 1997.

Véase Martin, J., Mercado y regulacién en los servicios de infraestructura, DPSP/ILPES, LC/IP/R.169,
Santiago, Chile 1996

Como es el caso del agua en la reciente crisis de abastecimiento por parte de la empresa de agua potable
Lo Castillo en Chile. El problema trascendié cuando la poblacion vio restringido el abastecimiento de agua.

Al respecto, véase Dekock, P., 1996,
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