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SINTESIS Y CONCLUSIONES

El estudio expuesto en las paginas siguientes intenta una vision distinta de la hasta ahora conocida
respecto del proceso de reforma del subsector eléctrico chileno.

El punto de vista inicial del estudio fue evaluar el funcionamiento técnico y economico del sector
eléctrico despues de los cambios, averiguar qué resultados se habian obtenido en el subsector
teniendo presente los objetivos iniciales propuestos, para luego, esta vez desde una perspectlva de
largo plazo, evaluar dichos cambios en el contexto del desarrollo sustentable.

El subsector eléctrico funciona razonablemente bien. Tal es la afirmacion que es posible
desprender del estudio. No obstante, esta afirmacion es acompafiada de algunas preguntas y
dudas, ;son perfectibles las limitaciones y obstaculos que existen en el mercado eléctrico de
manera tal de hacerlo mas eficiente?, jes ello posible?, etc. Las dudas tienden a aumentar cuando
las preguntas apuntan a aspectos relativos al desarrollo sustentable: ;como hacer compatible un
crecimiento acelerado y el necesario resguardo del medio ambiente?, ;como precaverse de que las
opctones energéticas, en este caso eléctricas, sean las Optimas, desde el punto de vista pais?,
{,como y quién garantiza la electricidad para los sectores marginalizados de nuestra sociedad?

Si el supuesto implicito en las medidas adoptadas por la reestructuracion era que éstas debian
redundar en una mayor eficiencia en el sector eléctrico, en un sentido amplio, esto es: incluyendo
la eficiencia social en la asignacion de los recursos, intra e itersectorial, promoviendo la
competencia, la descentralizacion y desconcentracion de la propiedad de las empresas del sector,
otorgando un rol determinante al sector privado y de subsidiariedad al Estado, los resultados
parecieran ser magros. :

Es posible afirmar que la reestructuracion del subsector eléctrico chileno adolece de ciertas
debilidades y limitaciones que pueden ser agrupadas en tres grandes conjuntos: el primero, que
comprende aquellos campos o areas que evidencian ciertas distorsiones y obstaculos relativos al
desarrollo eficiente del sistema eléctrico en el largo plazo, pero perfectibles a nivel de la legislacion
o de los procesos al interior del sistema mismo, un claro ejemplo de ello lo constituyen los
problemas relativos al sistema de transmision y su impacto en la competencia en el mercado
eléctrico; un segundo conjunto de problemas en el mismo contexto que los anteriores, pero esta
vez de caracter estructural, por ende mas complejo en sus soluciones, como es el caso de los
derechos de agua y los elevados grados de integracion vertical/horizontal e intrasectorial, por
ejemplo; y finalmente, aquel conjunto de problemas que desbordan el funcionamiento del sistema
eléctrico y energético y que afectan la sustentabilidad misma del modelo de crecimiento.

La virtual identidad entre eficiencia y rentabilidad que pareciera prevalecer en la mayoria de los
estudios hasta ahora publicados en relacion al subsector eléctrico chileno, impiden, a partir de
éstos, pronunciarse en relacion a los resultados derivados de la reestructuracion y especialmente
de las privatizaciones. En efecto, la rentabilidad empresarial -en el subsector- no necesariamente
coincide con eficiencia -en la asignacion de los recursos- desde el punto de vista de la
sustentabilidad del desarrolio.
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Pareciera del todo oportuno, hacer nuestra la siguiente afirmacion:

" _No estamos en condiciones de responder la pregunta que planteamos en 1988: de
si es probable 0 no que una industria privatizada de abastecimiento de energia
eléctrica tenga costos globales mas bajos a los que registraria si permaneciera en
manos del Estado y de que, por consiguiente, pueda ofrecer precios mas bajos a sus
consumidores...", (Comision Parlamentaria en la Camara de los Comunes de Gran
Bretafia, marzo de 1992).

El tiempo transcurrido desde la reestructuracion a la fecha, pareciera coincidir con aquél del
ejemplo citado, por un lado; por el otro, es probable que de plantearse en Chile la misma pregunta,
la respuesta no difiera en demasia de aquella que los britanicos se han dado.

La falta de una evaluacion de los resultados del proceso reestructurador en el subsector eléctrico,
como la implicitamente sugerida mas arriba, no excluye el que se intente conciliar su crecimiento
y virtual expansion con el desarrollo sustentable, lo que en buenas cuentas significa, no solo
adoptar algunas medidas tendientes a garantizar un suministro oportuno y eficiente a costos
razonables en el largo plazo, especialmente, sino ademas, respetar el medio ambiente y propender
a la equidad.



INTRODUCCION

En los ultimos afios Chile ha experimentado importantes avances en distintas areas de su
desarrollo economico y social y en la consolidacion de su democracia. Sin embargo, existen
algunas tareas pendientes destinadas a asegurar la sustentabilidad del proceso de desarrollo;
particularmente, en lo que atafie a su capacidad de generar y adaptar el conocimiento cientifico y
tecnologico, asegurar una distribucion equitativa de los resultados del proceso de crecimiento y
lograr un medio ambiente sustentable.

En otras palabras, el desafio consiste en precisar, lo que significa el proceso de materializacion de
las potencialidades de desarrollo de una sociedad, claramente distinto de la simple adicion de
magnitudes derivadas del proceso de crecimiento sectorial o nacional.

En este contexto, deberia analizarse la evolucion del sistema energético, ya que la energia
constituye un componente fundamental en cualquier estrategia de desarrolio sustentable, no sélo
debido a su peculiar ubicuidad en toda actividad humana, sino también al rol decisivo que ésta
posee en la competitividad del pais, el medio ambiente, la autodeterminacion nacional, y la
integracion y mejoramiento de la calidad de vida de los sectores marginados economica y/o
geograficamente.

El problema del desarrollo energético chileno, desde la perspectiva del desarrollo sustentable con
equidad, no ha sido abordado en su integridad ni se le ha asignado la importancia que
corresponde. En este contexto, el pais deberia responder, entre otras, a preguntas como las
siguientes:

- ¢en qué medida seguira siendo el petroleo la fuente energética dominante?

(actualmente, representa un 40% del consumo total de energia)

- ¢qué significa para el pais depender casi exclusivamente de petroleo importado (el

pais se abastece en un 90% de petréleo importado)?

- (como afectaran al desarrollo nacional la restricciones de indole medioambiental

-presumiblemente mucho mas severas en el futuro- que la sociedad chilena y la

comunidad internacional impondran a los proyectos hidroeléctricos y a la.

combustion del carbon y de los hidrocarburos?

- (qué efecto tendran los distintos patrones o estilos de desarrollo industrial,

desarrollo urbano, calidad de vida, etc. sobre el nivel y composicion de la demanda

de energia?

- (quién y como, bajo las actuales condiciones de mercado, con grados crecientes

de internacionalizacion garantiza, en el largo plazo, un suministro eficiente y

oportuno de energia?

La importancia de las inversiones en electricidad -aproximadamente 3/4 de la inversion energética
del pais-, el grado creciente de electrificacion de las actividades nacionales, el hecho que el sector
petroleo se haya mantenido en el area estatal y el caracter paradigmatico que pareciera haber
adquirido para otros paises la reforma del sistema eléctrico chileno, recomiendan concentrar el
presente analisis en los objetivos, contenido y resultados preliminares de la reforma y
reestructuracion de dicho sistema, en un contexto de desarrollo sustentable.



Con ¢l objeto de evaluar los resultados del proceso de reforma del sector eléctrico, se han
establecido algunas premisas de base que constituyen el hilo conductor en el desarrollo de este
trabajo, ellas son:

- Ni la intervencion estatal absoluta ni el liberalismo a ultranza serian garantia de
eficiencia economica,

- 1a liberalizacion total no es factible, ya que no existen mercados competitivos en
toda la cadena eléctrica,

- el mercado de la electricidad determina que la regulacion sea inevitable,
independientemente del régimen de propiedad de las empresas,

- una mayor intervencion del Estado no es garantia de una regulacion eficaz

- la capacidad de regulacion del Estado debera reforzarse sostenidamente para
responder a un funcionamiento del mercado cada vez mas complejo, sobre todo
considerando la integracion energética creciente y la mayor apertura de las
economias,

- la integracion vertical, particularmente cuando se trata de la generacion y
transmision, puede afectar negativamente la competitividad.

La apertura comercial y las condiciones planteadas por los organismos multilaterales para financiar
las cuantiosas inversiones que requiere el sector eléctrico de los paises en desarrollo, constituyen
sefiales de ineludibles reformas institucionales. En efecto, éstas incluyen, practicamente como una
exigencia, la participacion del sector privado, la incorporacion de practicas comerciales que
privilegian la rentabilidad y no el servicio en si mismo, la introduccion del uso eficiente de la
electricidad y la proteccion del medio ambiente.

El abastecimiento eléctrico presenta caracteristicas que lo diferencian del resto de los energéticos:
la energia generada debe ser en cada instante igual a la energia demandada, la demanda es muy
variable a lo largo del dia, la semana y el afio (lo que exige un parque generador diversificado), la
calidad del suministro no depende sélo de la produccion sino también, de las caracteristicas de la
demanda. Estas particularidades, unidas a la crisis por la que atravieza la industria eléctrica en
muchos paises de América Latina, recomiendan no abandonar un debate que ya tiene algunos
afios, el que debera incorporar, desde una perspectiva regional, las opciones de reforma y el
analisis de las experiencias mas cercanas.

Si bien la experiencia chilena es relativamente reciente y, por ende, las conclusiones que puedan
desprenderse de ella son incompletas e incluso discutibles, el ya mencionado debate en torno a la
necesidad de reformar la industria eléctrica en la mayoria de los paises en desarrollo y, ain, en los
desarrollados, y el caracter de ejemplo que algunos asignan al caso chileno, justifican el desafio de
emprender esta tarea.

Mas aun, dicho debate debe incorporar la perspectiva del desarrollo sustentable, preocupacion
ausente, por lo menos en las primeras etapas del proceso de privatizacion del subsector eléctrico
chileno. De hecho, la sustentabilidad de los recursos, la proteccion del medio ambiente o la
equidad no formaron parte de los objetivos de la reestructuracion.
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I. REGULACION DEL MERCADO ELECTRICO: MARCO CONCEPTUAL

América Latina y los paises en desarrollo en general, sacan sus cuentas después de una década
aciaga en el cumplimiento de objetivos de desarrollo y de mejoramiento de niveles en la calidad de
vida. La busqueda de opciones de crecimiento en un marco de desarrollo sustentable y con
equidad se ve influenciada por los cambios tecnologicos y politicos, permeando, no solo a los
gobiernos, sino también a las instituciones financieras susceptibles de solventar, aunque sea
parcialmente, algunas de las abundantes necesidades de capital de los paises de la Region.

Las palabras claves, a nivel pais, son las de ajuste financiero y fiscal, competitividad y crecimiento.
El cumplimiento més o menos estricto de los mensajes que derivan de tales consignas, se supone,
establece las condiciones para una mayor o menor afluencia de capitales privados y /o de la banca
internacional para financiar proyectos diversos. Su correlato, en el subsector eléctrico, es el
saneamiento financiero de las empresas, su reestructuracion, la privatizacion, la liberalizacion de
las tarifas, etc.

Los paises de la Region han avanzado en el proceso de reestructuracion del sector energético, en
general, y del subsector eléctrico en particular, de acuerdo a las condiciones economicas, sociales
y politicas especificas de cada uno de ellos. En dicho contexto, el marco regulatorio, asi como el
rol del Estado, constituyen aspectos centrales en el funcionamiento de mercados eléctricos
privatizados © no, y eventualmente, “desintegrados" o en vias de serlo. Los problemas y
complejidades técnicas, economicas y politicas, que de este proceso derivan, exigen realizar un
esfuerzo que permita establecer, en la medida de lo posible, los limites e implicaciones de los
procesos reestructuradores en el subsector eléctrico a la luz del caso chileno y también, de otras
experiencias a nivel mundial.

A. Evolucion del subsector eléctrico en América Latina

El desarrollo del subsector eléctrico en el mundo posee mas elementos comunes que diferencias,
en particular en los paises en desarrollo. En efecto, en la mayoria de los casos, se generaron
estructuras monopolicas, reguladas en base a una tasa de retorno sobre el capital invertido y con
una fuerte presencia del Estado en la planificacion, operacion y propiedad del sistema. Ello se
explicaba por los elevados requerimientos de capital, lenta maduracion de las inversiones, riesgos
economicos y técnicos, necesidad de concentrar los escasos recursos humanos -altamente
calificados- requeridos para el desarrollo de la actividad y el rol estratégico que se asignaba al
subsector en el desarrollo nacional.

La nacionalizacion del subsector eléctrico ocurrida con una cierta simultaneidad en América Latina
en los afios cincuenta, aparece asociada a una estrategia de desarrollo economico y social en
donde el rol del Estado es considerado crucial. Si bien el enfoque de servicio publico condujo a
una expansion del indice de electrificacion y particularmente, en algunos paises, a impulsar la
electrificacion rural -la poblacion electrificada en la Region aumento de 40 a 70% en los ultimos
20 afios-, ello no estuvo exento de serias dificultades desde el punto de vista financiero.



Aunque la situacion descrita, en lo que respecta a la propiedad de las empresas, empieza a
cambiar, -particularmente en América Latina-, algunas especificidades de la industria explican la
reticencia que se advierte en algunos paises y grupos de opinion especializados, por modificar las
estructuras originales. La resistencia al cambio proviene de la importancia de las economias de
escala y de coordinacion o alcance en las actividades de generacion, transmision y distribucion de
electricidad.' De acuerdo con OLADE, dichas economias de alcance provienen de reducciones de
costos derivadas de: la coordinacion -en funcion de su incidencia en los costos totales- en la
entrada de las distintas centrales al sistema; la reduccion de la demanda maxima simultanea, debido
a los factores de coincidencia de las demandas individuales; y de la mayor seguridad y calidad del
servicio, derivada de la interconexion de los distintos sistemas eléctricos.

B. Criticas al modelo de desarrollo eléctrico seguido hasta los ochenta

Con mayor o menor fuerza, en las ultimas dos décadas se ha ido generalizando una critica a la
forma adoptada en los distintos paises -particularmente en desarrollo- para abordar la evolucion de
su subsector eléctrico. En parte importante, esta critica proviene de:

(1) la crisis financiera por la que atraviezan las empresas eléctricas estatales, en
muchos casos, debido a tarifas fijadas -politicamente- por debajo de los costos,

(2) los diversos impactos financieros derivados de fluctuaciones financieras y
monetarias en los mercados nacionales e internacionales,

(3) las devaluaciones realizadas en los afios ochenta, las que se tradujeron en un
elevado fardo financiero para las empresas, las que se endeudaron para financiar
inversiones propias o requerimientos de otros sectores de la economia, prestonadas
por sus gobiernos’,

(3) el endeudamiento externo provocado por la expansion del sector’,

(4) las interferencias politicas del Gobierno en el manejo diario de las empresas;

(5) los errores en la planificacion, que condujeron a una sobre o subestimacion en las
inversiones del subsector. :

(6) la dificultad creciente para financiar las inversiones del sector. Los paises en
desarrollo necesitarian US$ 100.000 millones anuales para el subsector y las
agencias multi y bilaterales sélo disponen de un 10% de esta cifra, para estos fines®,
(7) la falta de una separacion clara de las funciones de planificacion, operacion y
regulacion, muchas veces concentradas en una misma institucion.

Como resultado de un estudio realizado por el Banco Mundial, que coincide en gran parte con el
diagnostico anterior, se concluye que mas que la expansion del subsector, la industria eléctrica de
los paises en desarrollo deberia enfatizar en la eficiencia y la reestructuracion, basicamente la
privatizacion de este subsector.’

A la situacion descrita, se suma lo que se ha dado en llamar el fin de la "Edad de Oro" del
desarrollo eléctrico de las economias industrializadas®. En la década de los setentas se habria
provocado un quiebre de lo que hasta la fecha habia sido un proceso continuo de innovacion
tecnologica y disminucion de los precios reales; en esa época, las mejoras de productividad



practicamente cesaron, los costos de capital y combustibles aumentaron, y la expansion del
consumo de electricidad disminuyo.

Las razones que explicarian esta nueva situacion, serian las siguientes:

(1) salvo el aporte del ciclo combinado, la eficiencia térmica habria alcanzado
limites dificiles de superar,

(2) las economias de escala se encontrarian agotadas,

(3) las inversiones destinadas a proteger el medio ambiente estarian afectando
significativamente los costos de las centrales a carbon, nucleares y a petroleo’,

(4) es muy probable que los precios de los combustibles se mantengan o suban,

(5) 1a demanda se hace cada vez mas dificil de predecir,

(6) nuevos actores han empezado a surgir en el proceso de toma de decisiones,
particularmente los productores independientes, los entes reguladores, los
ambientalistas; etc.

Los cambios en las condiciones politicas mundiales, que dieron origen a nuevos paradigmas
economicos, la crisis de la industria eléctrica de los paises en desarrollo y,-el término de la edad de
oro del sector eléctrico de los paises industrializados, se conjugaron para gestar un nuevo modelo
de desarrollo para el subsector. :

El Banco Mundial ha asumido el liderazgo en la definicion de las nuevas estructuras de
funcionamiento del subsector, lo que no es fruto del azar sino de la importancia que el negocio
eléctrico ha normalmente tenido en las actividades de esta institucion, y en la generacion de
mecanismos destinados a su implementacion. De acuerdo a los planteamientos del Banco, y en el
marco de sus sugerencias relativas a eficiencia y reestructuracion del subsector, los paises deberian
adoptar las politicas que se mencionan a continuacion, e incorporarlas en las legislaciones
respectivas, a fin de demostrar su compromiso y autoridad para concretarlas:*

(1) (re)estructurar la industria eléctrica para facilitar la competencia y la regulacion,
(2) permitir a los inversionistas, operadores y contratistas privados comprar,
electricidad y prestar servicios de soporte al sector,

(3) separar las funciones de propietario, responsable de politicas, regulador, y
operador, por parte del Estado,

(4) vincular la propiedad de las instalaciones a la eficiencia de operacion;

(5) asegurar que el sistema de precios incorpore los criterios de rentabilidad
comercial y cubra el total de los costos,

(6) imponer a las empresas eléctricas del Estado la exigencia dc operar bajo
estandares comerciales y ambientales, otorgando la debida autonomia y
responsabilidad a los ejecutivos,

(7) compensar a los proveedores de electricidad por el costo de suministrar
servicios no comerciales (sector rural, por ejemplo).

Reforzando lo anteriormente sefialado, y de acuerdo a la opinion de multiples especialistas, una
reforma del sistema eléctrico, concebida en funcion del logro de esos objetivos, deberia:



- fomentar la competencia en el subsector, mediante la desintegracion vertical del
sector y reduccion de barreras a la entrada,

- incorporar al sector privado como propietario, proveedor de tecnologia y
operador del sector,

- establecer un sistema de tarifas que envie sefales adecuadas a los usuarios,
acerca del costo "real" de usar la electricidad,

- en los casos que se justifique algun grado de subsidio, éste debe ser trasparente
respecto de los beneficiarios y duracion del mismo, y no cargarse al operador del
sistema, ’

- incluir una aparato regulador con suficiente autonomia y recursos.

La importancia de los recursos que requiere el sector para enfrentar los desafios de las proximas
décadas y los condiciones impuestas por las agencias multilaterales a la concesion de créditos
parecen ir definiendo las caracteristicas de la reforma del sector. En principio, dichas agencias
estaran mas dispuestas a conceder préstamos a aquellos paises que cumplen de mejor manera con
los lineamientos de politicas expuestas mas arriba. El éxito que esas politicas pudiesen tener en los
paises "modelos", servirian de ejemplo para aquellos enfrentan mayores dificultades para
adoptarlas.

Obviamente, la discusion no estd cerrada, existiendo visiones diferentes respecto de estos
planteamientos o, incluso, de las caracteristicas que asumiria la institucionalidad que de ellos se
desprenda.

C. Desafios y algunos principios bajos los cuales deberia desarrollarse el subsector

Es probable que uno de los principales desafios que enfrenten las empresas eléctricas de los paises
en desarrollo y de la Region en particular, es recuperar su solvencia financiera a fin de realizar las
elevadas inversiones que requerira la satisfaccion de una demanda que, aiin cuando ha disminuido
el ritmo exhibido en décadas pasadas: 6,9% promedio para el periodo 1971-1990, continuara
siendo elevada: 4,1% para el periodo 1990-2010, sobre todo de compararse con el ritmo de
crecimiento estimado de la demanda eléctrica para el mundo en su conjunto 2,8% para el mismo
periodo’.

La posibilidad de recuperar dicha solvencia, se vincula con la capacidad de} subsector de mejorar
la eficiencia técnica y administrativa de las empresas, establecer tarifas consistentes con los costos
de producir la electricidad, generar la capacidad de acceder a recursos de capital suficientes y
promover la eficiencia energética a nivel de los usos finales.

La importancia de las tareas y la urgencia por concretar los objetivos sefialados, han ido
generando un amplio consenso respecto de la necesidad de reformar el subsector. La discusion
pareciera haberse dado mas bien en torno a la forma que dicha reestructuracion debiera adoptar
(privatizaciones, financiamiento de la caja fiscal, integracion o desintegracion, desregulacion o
(re)regulacion, por €j.) que, como ella puede compatibilizarse con un proceso de desarrollo
sustentable que propenda a la equidad. De abordarse las tareas reformadoras del sector desde esta
ultima perspectiva, éstas deberian ir mas alla de las sugeridas por el Banco Mundial, expuestas en



paginas previas. Para ello, ademas de generar y/o atraer los capitales que se requieren para
satisfacer los crecientes requerimientos de inversion del sector deberian ser capaces de:

- internalizar, en el esquema tarifario y de planificacion del sector, los impactos
ambientales de las distintas opciones de produccion y uso de la energia, de manera
que los precios reflejen los costos reales para la sociedad de producir la
electricidad,

- introducir mecanismos a nivel del esquema tartfario y de la planificacion de las
obras eléctricas que promuevan y estimulen el uso eficiente de la electricidad,

- asegurar que la materializacion de los objetivos de equidad, en lo que respecta al
acceso a la electricidad de los sectores mas desfavorecidos, no se hagan a
expensas de las empresas eléctricas,

- institucionalizar la participacion de los usuarios y de los ciudadanos en las
distintas etapas de planificacion, regulacion y control de la calidad del servicio,

- fortalecer las instancias institucionales de coordinacion energético-ambientales.

D. La competencia: jun objetivo de la reforma o un medio para alcanzar la eficiencia?

El objetivo fundamental de la reforma del subsector eléctrico deberia ser promover la eficiencia y
permitirle financiar su expansion, en armonia con el medio ambiente y en permanente busqueda de
mayor equidad, recurriendo tanto a un esquema tarifario que contemple los costos reales como el
acceso al mercado de capitales, nacional e internacional. Dada la connotacion que se asigna a la
competitividad, es legitimo preguntarse: ;es la eficiencia asociada cast exclusivamente a la
competencia, incompatible con la equidad y el desarrollo sustentable o es ésta consustancial a
dichos objetivos?

Por lo pronto, pareciera ser que la competencia no debiera ser considerada como un fin en si, sino
mas bien como una opcion para alcanzar objetivos de eficiencia. El problema, sin embargo,
consiste en determinar el grado de competencia y de regulacion para distintas alternativas
estructuradoras del subsector. Este dilema es pertinente en este subsector mas que en otros,
debido a la dificultad que existe para introducir la competencia.

La competencia no surge espontaneamente por el hecho de que la empresa eléctrica se privatice o
se reemplace el generador monopolico por dos o tres generadores competidores entre si, como lo
demuestra el caso britanico o, incluso, el chileno. Solo un estricto esquema regulador y
reglamentaciones que no den origen a equivocos -particularmente en lo que respecta a la
tarificacion y acceso de terceros a las lineas de transmision- permitiran alcanzar mayores grados de
competencia.

En concreto, es posible sefialar que solo la generacion presenta condiciones favorables a la
competencia, aunque restringida o desaconsejable, en el caso de los paises pequefios'®. Las
economias de escala hacen practicamente imposible la competencia en la transmision y las
condiciones de operacion determinan la condicion de monopolio natural de la distribucién, salvo
para los clientes cuya demanda sea significativa.
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Incluso, como se sefialara mas adelante, en el caso que se opte por una estructura desintegrada, no
siempre es posible asegurar dicha competencia, ya sea por la existencia de subsidios cruzados,
debido a vinculaciones a nivel de la estructura accionaria, u obstaculos de distinta indole para que
los productores independientes o algunos de los generadores puedan abastecer a clientes alejados,
limitados muchas veces por problemas de acceso a las lineas de transmision o de distribucion.

En un pais en desarrollo, parece no caber discusion respecto a la necesidad de regular el sistema.
El dilema es mas bien como disponer de un marco y un aparato regulatorio funcional con los
objetivos que la sociedad espera de la reforma del subsector.

No existen demasiadas experiencias -a excepcion de algunos paises, como son: Noruega,
Finlandia, Inglaterra y Gales, Chile y, mas recientemente, Argentina-, respecto de como promover
la competencia en el subsector eléctrico. No obstante, es posible identificar algunas opciones para
lograr dichos objetivos, dependiendo del nivel de desarrollo de su sistema eléctrico, su estructura
previa a la reforma y de las caracteristicas geograficas del pais, ellas pueden incluir:

(1) competencia entre varios generadores para servir distribuidores y grandes
consumidores, '

(2) competencia entre productores independientes para satisfacer la demanda de
empresas eléctricas integradas y de los grandes clientes; la opcion mixta:
desintegracion en ciertas areas e integracion en otras, también puede contemplar la
alternativa de los productores independientes,

(3) competencia para proporcionar servicios a las empresas, los que pueden ir
desde la mantencion de las instalaciones o construccion de centrales y tendido de
lineas hasta la operacion de las plantas,

(4) en sistemas mas desarrollados, como es el caso de Noruega, se ha implantado
la figura de la empresa comercializadora -"brokers v traders"- que pone energia a
disposicion de los usuarios, que negocia con los generadores, a través de las
empresas distribuidoras.

Por razones de economias de escala, en gran parte de los paises se mantiene la transmision y
distribucion como monopolio y se promueve la competencia a nivel de la generacion. La
experiencia indica la imperiosa necesidad de dar a la transmision un tratamiento especial, a fin de
asegurar la igualdad de acceso a los grandes clientes y/o distribuidores, por parte de los
generadores y productores independientes. Al respecto, cuatro formulas son posibles:

- integrar a los generadores, distribuidores y usuarios a la propiedad del sistema
de transmision,

- circunscribir la propiedad de la transmision a las distribuidoras, en la medida que
se asegure el acceso a los productores independientes para abastecer a los grandes
clientes en igualdad de condiciones que los generadores y distribuidores,

- mantener la transmision bajo el control del Estado, (como es el caso, por
ejemplo, en Espafia y Noruega'' ),

- transmision en manos privadas, acceso libre y peajes regulados.



A pesar de haberse ido imponiendo un cierto consenso respecto de lo oportuno de la
desintegracion del sistema, como el medio mas adecuado para promover la competencia, existen
posiciones discordantes -entre otras, Electricité de France (EDF)“ que previenen contra el
desmantelamiento de los monopolios debido a: los problemas de calidad de servicio que ello
pudiese provocar; el aumento de los costos de transaccion entre las distintas etapas; la dificultad
para integrar la eficiencia eléctrica a nivel de los usos finales; la regulacion es mas compleja y por
ende mas cara, etc.

Se da el caso incluso de experiencias distintas -particularmente, el caso de Estados Unidos- en que
la integracion esta circunscrita regionalmente y coexisten distintas formulas de integracion de
productores y distribuidores independientes, comenzandose a explorar la opcion de las empresas
comercializadoras. Un esquema de empresas integradas regionalmente permitiria incorporar la
obligacion de satisfacer la demanda de su area de concesion, lo que no sucede en el caso de las
generadoras (Chile), en el contexto de un sistema desintegrado."

E. Condiciones basicas para mercados eléctricos competitivos
a) Acceso a las fuentes energéticas

Las empresas generadoras, publicas o privadas, debieran tener idéntico acceso a las fuentes
energéticas. Ello es particularmente critico en el caso de los recursos hidricos, los que,
normalmente, han sido evaluados por el Estado o empresas eléctricas estatales, en base a aforos o
mediciones que superan varias décadas. La privatizacion de las empresas que disponen de un
conocimiento mas acabado de estos recursos no deberia incluir los derechos de agua, ya que
podria conducir a monopolizar aquellos correspondientes a los recursos mas atractivos, desde el
punto de vista de su explotacion para futuras centrales hidroeléctricas, dejando a disponibilidad de
los competidores, recursos hidricos menos interesantes.

A la situacion descrita, se agregan las dificultades que podrian derivarse del hecho que las
empresas pueden apropiarse de estos recursos sin explotarlos en un tiempo prudente, en la medida
que no estén obligadas a ello, impidiendo su explotacion por otras empresas, lo que limita atin mas
la competitividad del sector.

La prospeccion y evaluacion del recurso exige una accion permanente y, aunque requiere de
grandes desembolsos, constituye, para el pais, una inversion de alta rentabilidad. Ello hace
recomendable que el Estado asuma la prospeccion del recurso y asigne las concesiones de agua a
las empresas publicas o privadas que soliciten el derecho correspondiente, sin ignorar que el agua
es un bien nacional y de uso multiple, y que, por lo tanto, debe estar al servicio de la comunidad.

En consecuencia, la asignacion y regulacion del derecho de uso del recurso debe estar orientada a
la maximizacion de sus beneficios sociales, incluyendo la suficiente flexibilidad para su traspaso
-en el caso que no se exploten en un tiempo prudente- en la medida que se respeten las
condiciones definidas al otorgar el derecho.



b) Variables instrumentales

La sustentabilidad y eficiencia del sistema reformado dependera del adecuado uso de las variables
instrumentales con que se cuenta:

- un plan de obras que incorpore la sustentabilidad del sistema energético en su
conjunto y las distintas opciones de satisfacer la demanda al minimo costo para el
usuario (opciones convencionales de generacion, uso eficiente de energia, energias
renovables y generacion proveniente de productores independientes),

- un esquema tarifario trasparente que envie a los consumidores sefiales acerca de
los costos sociales del uso de la electricidad,

- una clara y trasparente evaluacion de las externalidades vinculadas a la
produccion y uso de la energia.

¢) Marco regulatorio: caracteristicas y mecanismos a su disposicion

El funcionamiento del marco regulatorio constituye uno de los principales factores de éxito o
fracaso de la reforma del sector eléctrico, independientemente de la propiedad de las empresas o
de las caracteristicas del sistema eléctrico.

Dicho marco regulatorio habra de contar entre sus atributos el ser: flexible, transparente, no
excesivamente detallista, amparado por la ley, independiente del esquema de propiedad, de
principios generales, no discriminatorio y neutro. Su aplicacion, ha de permitir establecer reglas
del juego claras, sefialando condiciones de acceso, uso y usufructo; de alcance nacional, regional,
local e involucrando a todos los agentes concernidos.

El aparato regulador cumplira sus objetivos si es capaz de asegurar: un plan de inversiones
eficiente, sustentable y respetuoso del medio ambiente; un sistema de precios que proteja los
intereses de los usuarios y empresas eléctricas; y un servicio de calidad y con un minimo de
interrupciones.

Sin ignorar que las caracteristicas que asume el aparato regulatorio dependen del tipo de sistema
eléctrico, de las condiciones socio-economicas y politicas del pais, de la disponibilidad de personal
calificado y de la magnitud de los recursos economicos con que éste es dotado, el establecimiento,
la operacion y el mandato del aparato regulador debera cumplir un conjunto de requisitos, entre
los que se pueden sefialar los siguientes:

(1) debera tener un alto grado de independencia respecto del gobierno y las
empresas,

(2) debera contar con un equipo técnico idoneo y bien remunerado, afin de
asegurar su independencia y autoridad. Su presupuesto no debera estar sujeto a las
restricciones que impone la hacienda publica. Eventualmente, éste podria
generarse como un porcentaje de las ventas de electricidad,

(3) debera ser trasparente y sujeto a la evaluacion y control de las partes
interesadas (empresas eléctricas, consumidores, grupos ambientalistas, etc),
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(4) debera disponer de mecanismos que le permitan orientar el proceso de
inversiones en el subsector eléctrico en funcion de objetivos claramente definidos,
conocidos y aceptados por la sociedad en su conjunto,

(5) debera promover la competencia, en aquellos mercados en que se determine
"desconcentrarlos”, y controlar las posiciones hegeménicas en el mercado,

(6) su mandato, asi como la resolucion de los conflictos que genere la aplicacion o
interpretacion de la ley, deberan estar claramente establecidos en la legislacion,
dejando poco margen a la discrecionalidad,

(7) habra de incorporar los mecanismos de coordinacion que correspondan a fin
de hacer mas eficiente la tarea del Estado en lo que se refiere a la equidad vy el
medio ambiente.

Solo un ente regulador que cumpla con las caracteristicas anteriores estara en condiciones de: (1)
hacer cumplir la ley y su reglamentacion; (2) dictar reglamentos en materia de seguridad, normas
de calidad, procedimientos, etc; (3) prevenir conductas monopolicas; (4) establecer las bases para
el calculo de tarifas; (5) informar a todos los actores acerca de sus deberes y derechos; (6)
organizar el régimen de audiencias publicas, (6) incorporar objetivos de equidad; y, (7) velar por la
proteccion del medio ambiente.

En general, y mas aun en el caso de un esquema desintegrado y competitivo, a nivel de la
generacion, se hace indispensable coordinar la operacion de corto y largo plazo del sistema, para
lo cual los paises han establecido una entidad ad-hoc, conocida en el caso de Chile como el Centro
de Despacho Econdémico de Carga (CDEC), a fin de optimizar desde el punto de vista econémico
su funcionamiento -minimo costo total actualizado de operacion y falla del sistema- y calcular los
costos marginales instantineos para la transferencia de energia y potencia entre las empresas
generadoras.

Este organismo permite regular ademas, el acceso de los productores independientes al sistema y
resguardar la calidad del abastecimento.

Dada su importancia y los posibles conflictos que pudiesen generarse en caso que la participacion
en ¢l se redujera a un conjunto reducido de grandes empresas generadoras, se estima indispensable
reducir las condiciones de ingreso al mismo, incorporando generadores con potencias bastante
menores a las actuales, incluyendo, ademas, en su composicion a representantes del Estado, de los
principales usuarios y de los consumidores.

En la medida de lo posible y a la luz de la experiencia adquirida en las tareas regulatorias, seran los
respectivos Estados, y en particular los entes reguladores los encargados de prever con antelacién
las dificultades que un proceso de integracion eléctrico puede acarrear desde el punto de vista de
la operacion del subsector.

F. Rol del Estado y el desarrollo del subsector eléctrico

Historicamente, los gobiernos han ejercido presion sobre las empresas eléctricas estatales para
poder responder a compromisos y objetivos de diversa indole: sociales, macroeconomicos, de caja
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fiscal u otros igualmente ajenos a la funcion de las empresas, tales como: tarifas redistributivas,
politicas de personal condicionadas, proteccion a los productores locales de combustibles o
incluso a los fabricantes de equipos y componentes.*

En la actualidad, la opinion generalizada es que este tipo de intervencion constituye un
impedimento mayor para que el subsector pueda satisfacer los requerimientos de desarrollo de los
paises y que no solo ciertas funciones deberian separarse sino que, ademas, respetarse la
autonomia de las empresas.

Por el contrario, se considera responsabilidad del Estado promover: la eficiencia en el
abastecimiento y uso de la electricidad, el control de los impactos ambientales derivados de la
produccion de electricidad, la planificacion del subsector y la canalizacion de los recursos
financieros necesarios para abordar dichas tareas.

Con este objeto, el Estado por intermedio de sus organismos reguladores, fiscalizadores y de
coordinacion, deberia considerar la produccion de electricidad como una actividad comercial en lo
que respecta a la fijacion de tarifas, planificacion y administracion de sus operaciones, exponer a
los segmentos no monopolicos del subsector a presiones competitivas y desvincular los objetivos
sociales del Gobierno de los de las empresas eléctricas.

El cumplimiento de dichos objetivos no impone necesariamente requisitos de propiedad del sector.
Esquemas publicos, mixtos o privados pueden funcionar adecuadamente, si las politicas responden
a las metas descritas y el sistema regulatorio no solo es el adecuado, sino que ademas esta en
condiciones de velar e imponer el cumplimiento de las normas y la legislacion vigentes. Ello exige
una clara separacion de las funciones de planificacion energética y desarrollo de politicas
sectoriales y de regulacion del sector, de aquellas relativas a la identificacion e implementacion de
mecanismos idoneos y realistas tendientes a mejorar la productividad y capacidad de gestion de las
empresas estatales.

De Oliveira y MacKerron'’ plantean una inquietud legitima: la privatizacion del sector eléctrico
puede conducir a una distorsion respecto de la seleccion de las tecnologias, atentando contra la
sustentabilidad del sector. En efecto, el sector privado puede orientar el proceso de inversion hacia
proyectos que satisfagan el beneficio privado de corto plazo en desmedro del optimo social; ello
podria ocurrir, por ejemplo, en proyectos que requieren relativamente menos capital y mas costos
en combustibles, y, por ende, tener una recuperacion mas rapida del capital, introduciendo una
perspectiva de corto plazo que no necesariamente tiene en cuenta la sustentabilidad del subsector.
Es el caso de las plantas de ciclo combinado que generan ingresos a los pocos afios de tomada la

decision.

Similar consenso al que suscita la participacion del sector privado en diversas actividades de la
industria eléctrica, es el que se genera en torno a la participacion del Estado en las tareas de
planificacion y regulacion del sistema. Donde el acuerdo es menos evidente es respecto de los
grados de participacion y las areas en las que el Estado debiera o pudiese asumir la operacion del

sistema.



G. El rol del sector privado

Los requerimientos de expansion del subsector sugieren la necesidad de movilizar ahorros
privados -nacionales o internacionales- para financiar las inversiones requeridas. Dependiendo de
las condiciones propias de cada pais, se deberian definir los grados. condiciones y formas de
participacion del sector privado, beneficiosas para los inversionistas y el subsector, e incluso, lo
deseable de la participacion de la inversion extranjera.

Al respecto, existe un conjunto de argumentos que favorecen la incorporacion del capital
extranjero en el proceso de privatizacion:

- el subsector es intensivo en capital, lo que reduce las posibilidades de
competencia basada en inversionistas nacionales solamente; en ese caso el capital
foraneo aparece como un factor de competencia

- el capital extranjero puede aportar la "expertise" tecnoldgica y administrativa
que el sector requiere para enfrentar los desafios de mayor eficiencia.

Por el contrario, existen contraargumentos que debieran igualmente considerarse y que guardan
relacion con el eventual conflicto de intereses entre las metas u objetivos nacionales y aquellos de
las empresas extranjeras, y la experiencia poco feliz -al menos en América Latina- de un desarrollo
eléctrico en manos de compaiiias extanjeras, previa a la nacionalizacién del sector, que hizo crisis
alrededor de los afios cincuenta.

Respecto de los grados de participacion del sector privado, OLADE'® sefiala que si las estructuras
del mercado son monopolicas o no pueden dejar de serlo, en teoria, la propiedad puede ser publica
o privada, aunque en muchos casos seria preferible un monopolio publico, ya que el monopolio
privado puede superar el poder regulatorio efectivo de los gobiernos.

En 1990, el parlamento noruego aprobé una nueva ley de energia, destinada a promover la
competencia y la eficiencia de la industria eléctrica sin privatizarla, ya que no hubo apoyo politico
para ello. Con este fin se cre6 un organismo regulador, la Administracion Noruega de Recursos de
Agua y Energia'’, lo que se tradujo, entre otras medidas, en una desintegracion parcial del sector y
el desarrollo del mercado de intercambio de energia.

Por su parte, EDF'® sugiere distintas formas posibles de participacion del sector privado:

- asesoria en la administracion: el socio realiza una auditoria administrativa y
prepara recomendaciones de como mejorar la operacion de la empresa.

- asesoria permanente y en tiempo real: el socio asesora en el funcionamiento
diario de la empresa, sin ocupar posiciones en la estructura organizacional
ejecutiva

- contrato de administracion por objetivo: la empresa eléctrica delega parte o el
total de sus operaciones a un tercero (socio o no), mediante un contrato de largo
plazo. El contratista asigna miembros de su "staff" a posiciones claves de la
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estructura administrativa, la empresa eléctrica conserva las instalaciones, controla
las decisiones de inversion, y es responsable de los resultados financieros. ‘
- contrato para el manejo de las operaciones: las autoridades delegan en un tercero
la autoridad sobre el uso de los activos de la empresa eléctrica. El concesionario
es responsable de abastecer la demanda, y operar y mantener las instalaciones bajo
los términos de un contrato firmado con la autoridad, el que incluye sus
obligaciones y derechos, la compensacion esta ligada a los resultados.

- privatizacion total: el Gobierno transfiere los activos y derechos de operar la
planta a un privado o a una nueva entidad semi-publica, quien asume la operacion
de la planta y es responsable de financiar las inversiones futuras.

H. La reestructuracion y la sustentabilidad del desarrollo

El proceso de reestructuracion del subsector eléctrico es de corta data en la Region, lo que no
impide plantearse algunas interrogantes respecto de su incidencia en la sustentabilidad, no s6lo del
proceso de desarrollo en su conjunto sino del propio subsector.

Atn cuando el debate en torno al concepto de sustentabilidad del desarrollo pareciera estar aun
abierto -debate para nada intrascendente en la medida que permite determinar objetivos y luego
operacionalizarlos-" este estudio ha adoptado un conjunto de principios derivados de aquellos
aspectos -equidad, medio ambiente, crecimiento y participacion- que parecen ser centrales en la
definicion de un proceso de desarrollo sustentable, aun cuando reste por definir el contenido y la
relacion entre estas componentes, esto implicaria aspectos tales como los siguientes: (1) los
recursos energéticos son limitados, asi como lo es el resto de los recursos naturales. Segun H.
Daly”, el desarrolio sostenible debe encarar tanto la suficiencia (cantidad) como la eficiencia
(calidad); (2) es necesario, a nivel social, asignar de manera optima, tales recursos. Ello tiene que
ver no solamente con un problema de precios relativos, o de un mercado eficiente, sino que
ademas con los mecanismos que eviten las distorsiones del mercado; (3) el progreso tecnologico
deberia preocuparse de aumentar la eficiencia antes que el fluyjo de recursos
(insumos)-productos-desechos resultantes de los procesos de transformacion y regreso a la
naturaleza, sea en forma de desecho o restituidos a la economia®; y finalmente, (4) es necesario
considerar ciertos niveles de participacion de la poblacion.

A partir de la experiencia chilena, un proceso reestructurador del subsector eléctrico en el
contexto del desarrollo sustentable deberia considerar:

a) el uso optimo de los recursos energéticos. La planificacion deberia hacerse considerando
el minimo costo social de los proyectos, inorporando, obviamente, las externalidades, lo que
presupone entre otras cosas, garantizar el libre acceso a los recursos energéticos con el fin de
establecer mercados competitivos especialmente en lo que respecta a los recursos hidricos;

b) el suministro de electricidad en forma oportuna y a precios adecuados. El punto tiene
que ver con un elemento de preocupacion comiin a los procesos regulatorios en el mundo y apunta
a responder la interrogante relativa a quién y como se garantiza el abastecimiento futuro de
electricidad; o en otras palabras, como sefialan algunos documentos elaborados al respecto, (como
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se incentiva la racionalidad en la toma de decisiones y como se reparten los riesgos asociados a la
incertidumbre sobre el futuro?””

c) el uso eficiente de energia. El desarrollo sustentable exige no sélo niveles de suficiencia
sino también de eficiencia, aquello significa considerar el uso eficiente de la energia como una
opcion de oferta mas al evaluar proyectos eléctricos. Salvo que la regulacion desarme, en este
contexto, el "circulo vicioso" ventas-utilidad, es dificil que las empresas eléctricas -mas ain en un
esquema desintegrado- estén dispuestas a promover las tecnologias de uso eficiente de la
electricidad, es decir, que autorestrinjan el crecimiento de la demanda que abastecen.

De hecho, la formula tarifaria -en vigor en Chile y presumiblemente en muchos paises de la
Region- alienta a los proveedores a vender cuanto les sea posible, mientras el costo marginal de
producir o distribuir la electricidad sea inferior al ingreso que le genera su venta, el margen de
ganancia promovera el incremento de las ventas. Una alternativa, consiste en introducir en el
esquema tarifario una relacion inversa entre el incremento de las ventas y el incremento de los
precios o el tratamiento preferencial a la inversion en eficiencia energética. Por de pronto,
Moskovitz* ha desarrollado diferentes formulas para desacoplar las utilidades de las ventas,

d) la introduccion de las externalidades en los procesos de planificacion y en la fijacion de
los precios. La existencia y consolidacion de mercados "libres", objetivo a los cuales se vuelcan
gran parte de los esfuerzos en los procesos de reforma, no puede hacer olvidar que los precios de
mercado reflejan de manera aun imperfecta los costos reales de los energéticos y sus impactos
sobre el medio ambiente. Las reglamentaciones o reformas debieran tender a corregir tales
distorsiones, internalizando dichas externalidades de tal manera de sentar las bases de procesos de
seleccion de las opciones tecnoldgicas desde el punto de vista de la sustentabilidad.

e) la participacion de la poblacion y consumidores. Las diversas experiencias en el mundo
permiten afirmar que la participacion - adistintos grados- de los diversos sectores de la poblacion
en las distintas fases o aspectos que involucra la reforma constituye una condicion necesaria para
el éxito de tales procesos. A grandes rasgos dicha participacion deberia ser considerada en: la
reestructuracion misma del sector, que incluye la privatizacion y el disefio del marco regulatorio,
por ejemplo; en el funcionamiento del sistema; y, en la seleccion de las opciones -de centrales- y
localizacion de las mismas.

f) la concentracion del poder econémico. El asunto, dependiendo de las economias, puede
revestir enorme importancia y requiere que los procesos de reforma cautelen y aseguren, por un
lado, el necesario equilibrio entre adecuadas y estables reglas del juego para las inversiones y el
dinamismo de ellas exigidas en procesos de crecimiento econémico sostenido y por el otro, los
procesos de profundizacion de la democracia en donde la equidad es parte fundamental. La
influencia del poder econdmico sobre el poder politico conspira contra la competitividad y, en
ultima instancia, contra la eficiencia del sistema para responder a los desafios del desarrollo
sustentable y la sustentabilidad del sector eléctrico.

Finalmente, pareciera ser del todo oportuno que previo a abordar el proceso de reforma del
subsector eléctrico, los paises deberian definir en forma prioritaria los objetivos que debera
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cumplir el subsector, asi como las caracteristicas Optimas del sistema y del aparato regulador. Una
vez definida la institucionalidad ideal, ésta deberia incorporar las limitaciones que le impone el
contexto politico, econodmico, social e, incluso el que deriva de las propias empresas del subsector,

para generar el mejor disefio posible o "second best"*.
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11. BREVE HISTORIA DEL SISTEMA ELECTRICO CHILENO: Un sector con vocacion
desarrollista y de servicio publico.

Acorde al rol desempefiado por el subsector eléctrico en las distintas etapas de desarrollo
economico del pais y solo con fines descriptivos es posible distinguir tres etapas claramente
diferenciadas: (1) aquella que va desde sus origenes, fines del siglo pasado, hasta la creacion de la
Empresa Nacional de Electricidad (ENDESA); (2) desde la creacion de la ENDESA hasta fines de
los sesenta; y, (3) desde fines de los sesenta, hasta hoy dia, periodo en el que destaca la creacion
de la Comision Nacional de Energia (CNE). "

A. Albores del desarrollo eléctrico chileno

Los inicios de la generacion y abastecimiento eléctrico en Chile datan de principios de 1883 al
instalarse un pequefio grupo generador en Santiago, destinado al alumbrado de la Plaza de Armas
y del pasaje Matte. Habia transcurrido s6lo un afio de la instalacion de un sistema de alumbrado
publico en Londres.

Los primeros cincuenta afios del desarrollo eléctrico chileno reflejan un sostenido dinamismo a
pesar de los problemas coyunturales, no siempre originados en el subsector, que se presentaron a
lo largo de este periodo. Los hechos mas notables dan cuenta, en ciertos casos, de instalaciones
pioneras en América Latina (Recuadro 2.1).

En las primeras décadas de este siglo, surgen a lo largo del pais numerosas empresas eléctricas de
servicio publico, en su mayor parte privadas y algunas con capitales extranjeros, materializando
proyectos que obedecen a decisiones individuales y carentes de coordinacion entre las
instalaciones™. Es el caso de empresas como: la Compafiia General de Electricidad Industrial
(1890), la que solicita concesiones en San Fernando, Chillan y Los Angeles. Nacen, en esos afios
la Compaiiia Transatlantica de Electricidad (1909), la Sociedad Austral de Electricidad, y otras
empresas de menor tamafio. Paralelamente, se desarrolla fuertemente la autogeneracion de
electricidad, principalmente en la industria del salitre y del cobre.”

En 1925, por medio del decreto ley N° 252 del 13 de febrero, se dicta por vez primera una Ley
General de Servicios Eléctricos que uniformo parte importante de las condiciones bajo las cuales
debian operar los servicios eléctricos. Esta ley ordenaba, entre otros, el otorgamiento de
concesiones y mercedes tanto para la produccidon como para las lineas de transmision y las
llamadas "servidumbres eléctricas y de comunicaciones". Ademas creaba el Consejo y la Direccion
de Servicios Eléctricos, la que vigilaria el cumplimiento de la ley y las relaciones entre el Estado y
los empresarios y de ellos entre si.”’

A mediados de 1931, se dicta la segunda Ley General de Servicios Eléctricos (Decreto Ley N°
244) con el fin de dinamizar el sector. Problemas inflacionarios y politicos en la determinacion de
las tarifas, asi como los problemas derivados de la crisis a nivel mundial, influyeron de manera
negativa, frenando el desarrollo eléctrico que el pais habia logrado en las décadas precedentes.”
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RECUADRO 2.1
Algunos hechos notables del desarrollo eléctrico chileno

La primera central hidroeléctrica del pais, la central Chivilingo, inicio sus operaciones en 1897
surtiendo de energia al mineral de Lota, con dos alternadores de 250 KVA cada uno y turbinas
tipo Pelton para una caida de agua de 110 m. La transmision se efectuaba mediante una linea
trifasica de 10 kV y 10 km de longitud hasta el mineral.

A fines de 1897 se organiza la "Compaifiia de Luz Eléctrica de Punta Arenas". Al afio siguiente,
ésta inicia el servicio de alumbrado piiblico y residencial, siendo una de las primeras ciudades del
pais en contar con este servicio publico.

Posteriormente se consignan hechos como los siguientes:

- la entrada en servicio de la central térmica Mapocho, la primera propiamente de servicio
publico (1900)

- los primeros tranvias eléctricos (1900)

- en agosto de 1904 se dicta la primera ordenanza (Ley N° 1.665) relativa a la * inspeccion

técnica de empresas e instalaciones eléctricas"

- en 1909, se pone en marcha la Central Florida con 14,7 MW de potencia instalada

- la primera linea de 110 kV (1915) y el primer ferrocarril eléctrico en Sudamérica (1916)

- en 1925 se dicta la primera Ley General de Servicios Eléctricos '

- en 1928, se pone en marcha la Central Queltehues con una potencia instalada superior a
40 MW

El fuerte crecimiento de la demanda de energia eléctrica (en la zona central del pais, el consumo
crecio a un ritmo de 33% acumulativo anual, entre los afios 1922 y 1927) comienza a superar las
capacidades de suministro, afectandose el desarrollo de la producciéon y demas actividades
nacionales, imponiéndose la necesidad de efectuar estudios de largo plazo destinados a asegurar
que la expansion del subsector respondiera a la dinamica de los requerimientos del pais.

Es asi como a mediados de los treinta, desde el Instituto de Ingenieros®, se formularon al
Ejecutivo un conjunto de propuestas que mas tarde servirian de base para la formulacion de una
politica de electrificacion del pais.

En dicho trabajo se planteaba la necesidad de intervencion por parte del Estado en la generacion y
transmision de electricidad, la conveniencia de mantener en manos privadas la distribucion y la
necesidad de tener tarifas eléctricas estables para largos periodos de tiempo.
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B. La creacion de la ENDESA

En julio de 1943, el Consejo de la Corporacion de Fomento de la Produccion (CORFO), agencia
gubernamental para el fomento del desarrollo nacional, creada en abril de 1939, di6 origen a la
Empresa Nacional de Electricidad S.A. (ENDESA), con el mandato de llevar a cabo el Plan de
Electrificacion Nacional.

La creacion de ENDESA, constituyo un hito de gran importancia, no solo para la historia del
sistema eléctrico nacional sino que también para las propias estrategias de desarrollo, en la medida
en que el suministro eléctrico ademas de ser percibido como un servicio publico, se constituyé en
soporte central de las politicas de industrializacion asumidas a partir de los cuarenta.

La creacion de ENDESA, era consistente con el rol estratégico que se le asignaba al Estado en los
esquemas de desarrollo econdémico y social prevalecientes, mas que a concepciones y propuestas
ideologicas determinadas®. La envergadura de las obras requeridas, y mas que eso, la cuantia de
los recursos involucrados, en un ambiente de incertidumbre y riesgo elevado, hacia necesaria la
presencia activa del Estado. En este sentido, el derrotero seguido por la industria eléctrica
nacional, no se apart6 en demasia de aquellos experimentados en otros paises de la Region.*

El Plan Eléctrico mencionado, impulsado desde ENDESA, considero tres etapas basicas™:

- constitucion de sistemas eléctricos aislados, para satisfacer las necesidades
locales en diversas zonas del pais,

- ejecucion de interconexiones eléctricas dimensionadas para transferir excedentes
moderados entre diversas zonas; y

- desarrollo de centrales generadoras de relativa envergadura en la zona central del
pais, e incremento del sistema de transmision de grandes bloques de energia, en
funcion de la disponibilidad y requerimientos de energia de las distintas regiones.

Hasta 1955, se sucedieron obras de importancia en el marco de los lineamientos sefialados por el
Plan, confundiéndose las emprendidas por el Estado con aquellas que se originaron en el sector-
privado. Entre las que corresponden al Estado destacan: pequefas centrales térmicas en Copiapod
(760 kW) y Ovalle (450 kW), el inicio de la construccion de las centrales hidroeléctricas de
Pilmaiquén (35 MW), Sauzal (77 MW) y Abanico (136 MW) destinadas a abastecer la zona sur
del pais, y el mejoramiento del abastecimiento de Santiago y de la zona de Concepcién. En el
Norte Chico destaca la puesta en servicio de la central hidroeléctrica Los Molles (con dos
unidades de 8.000 kW cada una).

Por parte de las empresas privadas, destaca la construccion de diversas instalaciones tanto de
generacion como de distribucion. Es el caso de la central hidroeléctrica El Volcan (13 MW), la
ampliacion de la termoeléctrica Laguna Verde y la union de San Antonio con el sistema eléctrico
de Valparaiso y Santiago, efectuadas por la Compaiia Chilena de Electricidad. Es igualmente
importante destacar las obras realizadas por diversas empresas industriales y mineras con fines de
autoabastecimiento y la entrega de excedentes a la red de servicio publico: las instalaciones
termoeléctricas en las minas de cobre y salitre en la zona norte; la central hidroeléctrica Los Quilos
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(Cemento Melon), la central hidroeléctrica Los Bajos (Fabrica Nacional de Carburo), la
ampliacion de la central hidroeléctrica La Puntilla (Compaiia Manufacturera de Papeles y
Cartones), etc.

A fines de 1955, y a pesar del abastecimiento claramente insatisfactorio en algunas zonas del
pais®, la potencia eléctrica total instalada en el pais superaba los 990 MW de los cuales 540 MW
-un 54%- correspondian a servicio pablico. La generacion total de energia eléctrica alcanzaba a
3.866 millones de kWh de la cual el 60% aproximadamente era producido en centrales
hidroeléctricas. Tanto la potencia instalada como la generacion, crecieron en alrededor de un
100%, entre mediados de los cuarenta y cincuenta y cinco, en tanto que la potencia instalada en
centrales hidroeléctricas mas que se triplico, en el periodo.

La entrada en operaciones de la central Cipreses (101 MW), inaugurada en 1955, alivio los
problemas de generacion detectados a fines de los cuarenta, iniciandose una segunda etapa del
plan al permitir que sus lineas de transmision hacia el norte y hacia el sur del pais, interconectasen
los dos sistemas regionales mas importantes existentes a la fecha. De este modo se inauguraba el
Sistema Interconectado Central (SIC), abarcando desde 1.a Ligua por el norte hasta Victoria por
el sur.*

A nivel institucional, el nuevo Decreto Ley, el N° 4, dictado en 1959, fortalecio el esquema
tarifario vigente al posibilitar una rentabilidad razonable y asi permitir a las empresas expandir sus
instalaciones. El principal criterio regulador siguié¢ siendo contable, con una rentabilidad maxima
del 10% sobre el capital inmovilizado.

El gran cambio, sin embargo, lo constituia el hecho de incorporar la reajustabilidad automatica
anual de estos capitales y la posibilidad de establecer tarifas provisionales entre dos fijaciones
anuales si se presentaban variaciones del indice de precios superiores al 10%. Con -:ste Decreto, la
determinacion de las tarifas quedo bajo la responsabilidad de una Comision de 1arifas, presidida
por el Superintendente de Servicios Eléctricos, en la cual participaban representantes del
Presidente de la Republica, de las empresas y del publico (estos dos ultimos, solo con derecho a
voz). En 1966, mediante la Ley N° 16.464, se agreg6 una instancia adicional a la Comisiéon de
Tarifas, al establecerse que las alzas debian ser aprobadas por el Ministerio de Economia.

A partir de 1955 y fines de los sesenta, la electrificacion del pais habia logrado un significativo
desarrollo, suministrando energia eléctrica a vastas regiones del territorio. La potencia eléctrica
total instalada en el pais aument6 a 1.568 MW, la generacion total de energia, por su parte,
alcanzo a 6.892 millones kWh. El Sistema Interconectado Central, ain precario, se extendio hasta
Illapel por el Norte, y hasta Puerto Montt por el Sur, con la puesta en servicio de la central
Pullinque en 1962. Fuera del SIC, se hicieron desarrollos en Arica, Iquique y Antofagasta. En el
otro extremo, Punta Arenas contaba con una potencia total de 12.500 kW en varias unidades
termoeléctricas diesel, a vapor-carbon y turbinas a gas.

Desde mediados de los sesenta hasta principios de los ochenta, se implementaron a lo largo del
pais grandes proyectos de generacion y sistemas de transmision, con el fin de aprovechar de
manera optima los recursos energéticos. Se puso en marcha la central hidroeléctrica Rapel de la



ENDESA (dos primeras maquinas de 70.000 kW cada una), a la que siguieron otras dos iguales en
1969 y una quinta en 1970, completando un potencial de 350.000 kW. Esta central se uni6 a
Santiago mediante la linea Rapel-Cerro Navia de 220 kV, siendo ésta la primera vez en Chile en
que se utilizo este nivel de voltaje de transmision. En 1975, se incorporaron nuevas lineas de
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transmision por el Norte, extendiéndose el SIC hasta La Serena.* (Figura 1y 2).

Entre 1973 y 1974, la ENDESA puso en servicio y completo su central El Toro, de 400 MW,
pasando a convertirse en la central mas grande del SIC y del pais. Se cierra este importante
periodo’ del desarrollo eléctrico del pais con la incorporacion de la central Antuco (1981) y la
puesta en servicio de un nuevo sistema de transmision, Santiago-Diego de Almagro en 220 kV,
totalizando una longitud de 900 km, reforzando el suministro del SIC en la zona Norte.

Figura 1
Mapa del Sistema Interconectado del Norte Grande (1989)
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Figura 2
Mapa del Sistema Interconectado Central (1989)
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C. Desde fines de los sesenta a la fecha.

La creacion de la CNE no es la unica medida relevante adoptada en el periodo que cubre desde
fines de los sesenta hasta hoy dia, no obstante, este evento define, en cierto modo, la nueva
relacton, que habra de darse entre las estrategias de desarrollo elegidas y el rol en ésta del sector
energético. Este periodo, conoce dos etapas marcadamente diferentes desde el punto de vista de
las politicas energéticas en general y eléctricas en particular. El primero que va desde 1970 hasta
mediados de los setenta y la siguiente, desde esa fecha hasta nuestros dias.

Resultado de los cambios politicos, entre 1970 y 1973 se da un proceso creciente de participacion
estatal en el proceso productivo chileno y especificamente, del subsector eléctrico Se estatiza
Chilectra constituyéndose en una filial d¢ CORFO- empresa que estaba integrada verticalmente en
sus actividades de generacion, transmision vy  distribucion, en el area de
Santiago-Valparaiso-Aconcagua. Las tarifas, en un periodo de elevada inflacion, aumentan
significativamente menos que el conjunto de los precios, provocando un serio desfinanciamiento
de las empresas. Los déficit de caja que se presentaban en ENDESA vy Chilectra, los absorbia el
fisco.

Desde mediados de 1973 hasta aproximadamente fines de los ochenta, se adoptan medidas
destinadas a la normalizacion financiera y cambios en los estandares administrativos y de gestion
de las empresas estatales del sector, en el marco de un proceso de ampha reestructuracion de la
economia chilena, que sentaria las bases para las posteriores privatizaciones.

El cambio mayor, desde el punto de vista institucional, para el subsector eléctrico, lo constituyo la
creacion de la CNE en mayo de 1978, organismo que planted los lineamientos basicos de los
cambios institucionales, legales y de politica que afectarian al sector energético en su conjunto y
que se materializarian durante los ochenta.

Es en efecto a partir de los ochenta en que se llevan a cabo los principales cambios estructurales;
ademas de la creacion de la CNE vy la aplicacion de las nuevas politicas eléctricas, cabe mencionar
las privatizaciones, el nuevo esquema tarifario, la definicion y aplicacion del marco regulatorio
reformado y la desintegracion y descentralizacion "relativa" del sistema. Aquellas medidas, no
obstante, no obstaculizaron la continuacion de grandes obras eléctricas por parte de Estado, aun
cuando, bajo esquemas distintos. Un ejemplo de ello, es la puesta en servicio, en 1985, de las
centrales Colbun-Machicura, que con una potencia instalada total de 490.000 kW constituye un
hito de gran relevancia en el desarrollo del SIC (Cuadro 2.1). Al importante incremento de la
capacidad generadora se sumaba la incorporacion de los sistemas de transmision en
extra-altovoltaje, con una linea de 500 kV entre Colbtn y Alto Jahuel.

A fines de 1985, el pais contaba con una potencia instalada total cercana a los 4.000 MW de la
que un poco mas de 3.100 MW correspondian al Servicio Publico y 873 MW a Autoproductores.
La generacion eléctrica total se cifraba en 14.040 GWh, de los que aproximadamente 10.978
correspondian a Servicio Publico y un poco mas de 3.062 a Autoproductores.
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CUADRO 2.1.
Principales Centrales del Sistema Interconectado Central a 1988."

Termoeléctricas

Nombre central Propietario  Afio puesta en servicio Potencia (kW)

Laguna Verde Chilgener 1939-49 54.700

Renca Chilgener 1962 100.000

Ventanas Chilgener 1964-77 338.000

D. de Almagro Endesa 1981 43180

Huasco Endesa 1965 16.000

Huasco Endesa 1977-79 64.230

Concepcion Endesa 1982 23.750

Bocamina Endesa 1970 125.000

Hidroeléctricas

Florida S.C. del Maipo 1909 14.700

Los Quilos M. de Valpo. 1043 33.650

Maitenes Chilgener 1923 28.855

Queltehues Chilgener 1928 41.070
Volcan Chilgener 1942 13.000
Colbun Colbin S A. 1985 400.000
Machicura Colbin S A. 1985 90.000
Los Molles Endesa 1952 16.000
Rapel Endesa 1968 350.000
Sauzal Endesa 1948 76.800
Sauzalito Endesa 1959 9.500
Cipreses Endesa 1955 101.400
Isla Endesa 1963-64 68.000
Antuco Endesa 1981 300.000
El Toro Endesa 1973 400.000
Abanico Endesa 1948-59 136.000
Pullinque Golan S A. 1962 48.600
Pilmaiquén Inv. IMSA 1944-59 35.040

Fuente: ENDESA, 1988. :

(*) Reflcja la propiedad de las empresas al afio 1988. Pullinque y Pilmaiquén, construidas por
ENDESA, ya habian sido privatizadas y las centrales Colbun -Machicura habian sido creadas
como sociedades anonimas pertenenccientes a CORFO. Las plantas que aparecen de propiedad
de Chilgener en 1988, fueron construidas por Chilectra




A partir de 1985, en el marco de los nuevos lineamientos tendientes a privatizar el sector, todos
los grandes proyectos implementados por ENDESA, constituyen sociedades separadas de ésta, y
pasan a constitulr filiales de CORFO. Es el caso, por ejemplo, de Colbun y Pehuenche S.A. En
1986, se inicia la desconcentracion de Chilectra, creandose Chilgener (area generacion), Chilectra
V Region o Chilquinta (distribucion para la V Region) y Chilectra Distribuidora Metropolitana
(concesionaria de la distribucion a la Region Metropolitana).

En lo que al sector distribucion respecta, a partir de 1986 se habia logrado diversificar de manera
importante la propiedad de la casi totalidad de las empresas dedicadas a este servicio, al crearse
mas de una veintena de empresas distribuidoras.

En noviembre de 1987, se puso en servicio el segundo sistema eléctrico en importancia del pais: el
Sistema Interconectado del Norte Grande (SING). Este se desarrolla entre Arica y Antofagasta y
su origen se encuentra en la interconexion de los sistemas eléctricos de Tarapaca y Antofagasta de
EDELNOR, con el sistema Tocopilla-Chuquicamata, de CODELCO-Chile.

A fines de 1993, se encuentra privatizada gran parte de la generacion y, totalmente, la transmision
y distribucién, en lo que al SIC se refiere.

El desarrollo de diversos proyectos privados determina que a fines de dicho afio, el pais cuente
con una potencia instalada total de 4.596 MW vy la generacion eléctrica total fuese de 21.185
- GWh/afio™ (Recuadro 2.2). Tales cifras se refieren al conjunto de los sistemas eléctricos del pais,
esto es SIC, SING y sistemas aislados.
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RECUADRO 2.2
El sector eléctrico en Chile: caracteristicas mas importantes, 1993.

El aporte al PGB del subsector eléctrico es so6lo de un 3%, modesto comparado con otros sectores
de la economia, como la industria (20%), mineria (11%) y la agricultura (9%), por mencionar
algunos. En lo que se refiere a la formacion bruta de capital fijo, el subsector representa entre el 9
y 10% del total del pais. A diferencia de la mayor parte de los paises de América Latina, el sector
eléctrico nacional es responsable de solo un 8% de la deuda externa.

No obstante, su importancia econoémica no estaria debidamente reflejada de no mencionarse que
son las empresas del rubro, las que econémicamente aparecen entre las mas importantes del pais, y
ademas, en los Ultimos afios, se han consagrado como las mas rentables (Cuadro 2.2) y su
desenvolvimiento ha resultado fundamental en el movimiento bursétil (ENDESA y ENERSIS se
encuentran entre las acciones mas transadas por lo que los indicadores bursatiles IPSA e IGPA,
son muy sensibles a variaciones en los precios de dichas acciones). En consecuencia, movimientos
especulativos en torno a las acciones de las empresas eléctricas afectan gravemente la estabilidad
del sistema bursatil chileno. De acuerdo a ciertos estudios®’, el valor de las acciones de empresas
eléctricas transadas ha aumentado desde $2.104 millones en 1979 a $547.397 millones en 1993
(en $ de 1993). Este incremento, que representa una tasa de 50% anual, pasa a ser de 100% real
anual, de reducirse a un periodo menor, de 1983 a 1993. La relacion entre el valor de estas
acciones y el total de las acciones eléctricas pasd de un 2%, principios de los ochenta a 33% en
1986 y en torno al 50% en 1994.

Cuadro 2.2.
Precios de las acciones eléctricas, algunos aiios.

Empresas | 1989 1990 1991 1992*  1993** 1994***
Chilgener | 190,00 296,00 842,60 1.015,00 1.950,00 2.810,00
Chilectra | 153,00 315,00 875,00 1.060,00 1.500,00° 2.150,00
Enersis 11,83 31,00 121,50 156,00 195,00 241,00
Endesa 21,00 32,03 118,50 145,30 203,00 370,00

*: 11/3; **: 28/12; ***12/12/. En pesos de cada afo.?) estimado.
Fuente: Bolsa de Comercio.

Del sistema eléctrico nacional, el mas importante es el SIC, que cubre a un 90% de la poblacion,
representa un 85% del consumo eléctrico total y 94 % de las ventas del servicio piblico del pais.
De acuerdo a las cifras del Cuadro 2.3, la generacion bruta del SIC corresponde a un 83% del
total nacional y a un 16% de ese total, el SING.
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Este Ultimo sistema, se caracteriza por tener una elevada participacion de autoproduccion
(Codclco-Tocopilla para la mineria de Chuquicamata); 77% del total.

Cuadro 2.3.
Demandas de energia y po;encia, 1993.
GWh/aiio MW

SIC 17.672,1 3.842.43°
SING 3.357,0° 721,08
P. Porvenir 3,2 0,8
P. Natales 8,4 2,1
P. Arenas 1030 22.5
P. Aysén 40.0 8.0
TOTAL 21.183,7 4.596,91

*: Incluye Otras (110, 9 MW) y Autoproductores (6,50 MW) cuyo valor

cs estimado por la fucnte citada. ": estimacion de la fuente citada.

Fucnte: Marcelo Cortés C. "Estructura de propicdad dec cmpresas del sector
cléctrico chileno”. Trabajo de scminario; y. Aguirre Leo, Francisco.
"Analisis Técnico Econémico del Sector Eléctrico en Chile"; apuntes de
clases. Ambos de la Facultad de Ciencias Fisicas y Matematicas, Departa
mento de Ingenieria Eléctrica, Universidad de Chile; Departamento de
Ingenieria Eléctrica. Santiago, 1994,
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11. LAS REFORMAS DEL SUBSECTOR ELECTRICO CHILENO: Del servicio publico al
negocio del servicio.

A. Contexto economico-politico de los cambios propuestos

Si bien la creacion de la CNE consituye un hecho de importancia en la historia reciente del
subsector eléctrico chileno, son las privatizaciones las que definen mejor esta etapa y el sentido
adoptado por la reestructuracion del sector. En efecto, en un plazo relativamente breve, el sector
eléctrico chileno fue transformado profundamente, tanto en su estructura como en la composicion
de su propiedad, cambiando también las formas de operar del mercado y los roles de los distintos
agentes.

Aunque los criterios de indole economica y financiera y la eficiencia técnica estuviesen claramente
presentes en el proceso privatizador del subsector eléctrico, ellos se subordinan, en cuanto a su
dinamica, oportunidad y motivaciones profundas, a los dictados de una estrategia politica definida
por un proyecto refundacional de la sociedad chilena. En consecuencia, los analisis que se
presentan en las proximas secciones de este trabajo, y que guardan relacion con los aspectos
econdmicos y técnicos que definen la reforma del sector, s6lo pueden ser entendidos en toda su
magnitud y dimension a partir del contexto econoémico y politico, por mencionar sélo un par de
ellos, en el cual dichos cambios fueron impuestos.**

En efecto, a partir de 1973, se impone a la ciudadania y las instituciones un proyecto de
reordenamiento econdmico y social del pais, que a poco andar se convertiria en un claro proyecto
refundacional ™ La politica economica del Gobierno Militar se apoyd en un diagnostico que
sostenia que el estilo de desarrollo economico adoptado, basado en la sustitucion de
importaciones, y amparado en una elevada proteccion e intervencion del Estado, habia esterilizado
la accion del mercado. Consecuentemente, las medidas tomadas en el plano econdémico apuntarian
a una drastica disminucion de la proteccion arancelaria, a una disminucion de la accion publica y a
la consagracion del mercado como arbitro supremo de la accion economica. En términos
concretos, esto significaba optar por: la apertura de la economia al exterior, la reduccion de la
participacion del Estado en la economia, y la libertad de precios.

En ese contexto, el sector privado fue consagrado como el principal agente econémico, cuyas
decisiones, tomadas en el marco de un funcionamiento libre de los mercados, permitirian una
utilizacion mas eficiente de los recursos. E!l Estado, otrora el agente determinante en el proceso de
desarrollo del pais, debia restringirse a promover y cautelar el funcionamiento de los mercados no
interfiriendo en ellos y limitando su accion a aquellas actividades en que el sector privado no
estuviese interesado. '

Consecuente con este planteamiento, se implementaron medidas tales como: la privatizacion de
empresas, iniciandose un proceso de reestructuracion de la propiedad de éstas a través de lo que
se dio en llamar el "capitalismo popular”; una profunda reforma laboral (1979) y la reforma
tributaria que, entre otras medidas, disminuy6 el IVA y desgravo las utilidades reinvertidas. El
cuadro estaria incompleto de no sefialarse aquellas tomadas en relacion al mercado financiero,
entre las que destaca la apertura de la cuenta de capitales, y el surgimiento de nuevas instituciones,
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tales como las Asociaciones de Fondos de Pensiones (AFP), que imprimirian eﬂcrencxa y
competitividad al mercado financiero.

El conjunto de medidas citadas trascendian por sus implicancias, la mera reestructuracion del
sector energético o eléctrico y dan cuenta de un vasto proceso politico y econémico.

Este peculiar contexto economico y politico, delineado brevemente en los parrafos anteriores, es el
que en gran medida otorga especificidades propias al proceso privatizador del sistema eléctrico
chileno, dignas de tomarse en cuenta a la hora de su revision como experiencia modelo.
Independientemente del analisis politico que acerca de dicho contexto pudiese hacerse, es posible
afirmar que gran parte de las tareas reestructuradoras implementadas estuvieron determinadas por
variables politicas y economicas, ajenas a estrategias o medidas energéticas propiamente tales.*

Lo anterior permite establecer dos determinantes de las privatizaciones chilenas en general, y que
también se aplican al caso de la industria eléctrica: la primera, que las verdaderas motivaciones que
impulsaron las medidas reestructuradoras en el subsector se encuentran fuera de éste; y la
segunda, que la explicacion a las limitaciones posibles de identificar en el mercado eléctrico
regulado se encuentra probablemente, en el hecho que la busqueda de eficiencia no fue el motivo
mas importante para privatizar las empresas eléctricas.”'

La privatizacion de las empresas eléctricas en Chile, asi como la del resto de empresas publicas
nacionales, formé parte de los procesos de ajuste estructural y de estabilizacion implementados.
Lo mas importante a recalcar, no obstante, es que tanto las privatizaciones como las medidas
reestructuradoras adoptadas se insertan en un proyecto "refundacionista" de la sociedad chilena,
cuya expresion mas acabada y explicita es la busqueda de mecanismos que impidan o reduzcan la
posibilidad de revertir el proceso.*

B. Los cambios estructurales en el subsector eléctrico: propuestas y objetivos.

A mediados de los setenta, acorde con los principios de la "economia social de mercado”, se inicio
un proceso de racionalizacion de los precios de la electricidad y de los energéticos en general, asi
como de normalizacion financiera y administrativa de las empresas estatales. Pese al impacto de
estas medidas, se sostenia que persistian algunos problemas que entrababan el logro de mayores
grados de eficiencia e impedian la concrecion de politicas generales que se aplicaban con éxito en
otros sectores de la actividad economica. Entre estos problemas, cabe mencionar:*

- fuerte compromiso estatal en el desarrollo del subsector. Este compromiso le
significaba tener que controlar crecientes recursos de inversion para su desarrollo,
los que bordeaban US$ 200 millones anuales;

- creciente monopolizacion del desarrollo del subsector en una sola empresa
estatal, la ENDESA;

- confusion de los roles normativo y empresarial del Estado en el sector, lo que
dificultaba la entrada al mercado eléctrico de otros agentes;,

- ausencia de criterios econOmicamente eficientes y de procedimientos
suficientemente transparentes para la fijacion de tarifas de electricidad. La



preponderancia de criterios contables para fijar las tarifas, se mostraba ineficiente
porque el precio de la electricidad no reconocia el valor presente de los costos de
oportunidad de producir, transmitir y distribuir electricidad, sino que reflejaba lo
que cada una de las empresas habia gastado en el pasado en dichas actividades,
independientemente de su eficiencia. :

Al conjunto de problemas sefialados, se sumaban ademas las debilidades de la ley eléctrica
respecto de los procedimientos para efectuar los estudios tarifarios y la no observacion de criterios
uniformes para establecer dichas estructuras tarifarias. La Comision de Tarifas, por otro lado,
habia ido perdiendo paulatinamente su importancia frente al rol del Ministerio de Economia, lo
que aumentaba la influencia de factores no técnicos o econdomicos en la determinacion de las
tarifas. Este conjunto de elementos, en el marco de una inflacion elevada, se tradujo en una
rentabilidad de las empresas eléctricas inferior a la que tedricamente podian aspirar de acuerdo a la
ley.

La superacion de estos problemas, segin dicho diagnostico, trascendia el sector eléctrico y se
insertaba en un conjunto de propuestas incorporadas en la estrategia disefiada para el sector
energético en su conjunto. Los elementos centrales de esta estrategia tendian a establecer las
condiciones de eficiencia economica en el sector, en un marco de subsidiariedad del Estado. El
logro de dicha estrategia se fundaba en la aplicacion de un conjunto de herramientas y politicas
especificas, que en el caso del sector eléctrico tendrian que ver con:*

- el disefio de un marco regulatorio adecuado tendiente a descentralizar y
desconcentrar las actividades;

- la formulacion de una politica de precios que reflejara los costos reales de
producir, transmitir y distribuir eficientemente la electricidad,

- la consagracion del papel activo del Estado en la evaluacion de los recursos
hidraulicos;

- una politica de planificacion y coordinacion de inversiones que acogiese la
diversidad de situaciones segun el grado de descentralizacién y desconcentracion a
nivel de las actividades que lo componen. Los criterios utilizados en la planificacion
eléctrica debian permitir determinar aquellas opciones -secuencias de proyectos-
que representasen el minimo costo actualizado de la inversion, operacion y falla del
sistema eléctrico; y,

- una politica de coordinacion de la operacion de centrales y sistemas de
transmision pertenecientes a diferentes entidades, destinada a lograr una operacion
eficiente y segura.

En definitiva, se trataba de lograr un desarrollo eficiente del sector eléctrico en un sentido amplio,
incluyendo la eficiencia social en la asignacion de los recursos, intra e intersectorial, promoviendo
la competencia, la descentralizacion y desconcentracion de la propiedad de las empresas del
sector, otorgando un rol determinante al sector privado y de subsidiariedad al Estado.
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C. El marco regulatorio

Tal cual lo sefialan documentos de la CNE, uno de los elementos fundamentales que permiti6 la
implementacion de las tareas reestructuradoras, amén de la creacion de la propia CNE, fue el
establecimiento de un conjunto de normas e instituciones destinadas a regular el mercado
eléctrico. En términos generales, ellos tendian a institucionalizar y/o regular actividades relativas a:
coordinar las inversiones estatales del sector eléctrico, fijar las tarifas, fiscalizar la seguridad en las
instalaciones, y a coordinar la operacion de las empresas de generacion eléctrica.

A principios de los noventa, los organismos del Estado que intervienen en la regulacion del sector
eléctrico y que dan forma al marco institucional del sector son: la CNE, la Superintendencia de
Electricidad y Combustibles (SEC), el Ministerio de Economia Fomento y Reconstruccion, el
Ministerio de Planificacion y Cooperacion, y las Municipalidades. Cada uno de estos organismos
tiene una mision clara que cumplir, ya sea normando las actividades del subsector, ejecutando,
fiscalizando e incluso determinando las tarifas y calidad del servicio (Recuadro 3.3).

Los principales cuerpos legales que regulan la actividad del sector son el Decreto con Fuerza de
Ley (DFL) N°1 de 1982 o Ley General de Servicios Eléctricos, complementado por el Decreto
Supremo N°6 de 1985, del Ministerio de Mineria (Recuadro 3.4), que reglamenta la operacién
coordinada de centrales generadoras y sistemas de transmision, los llamados Centros de Despacho
Econémico de Carga (Recuadro 3.5) y, finalmente, las leyes organicas de la CNE y la SEC.

La constitucion del CDEC-SIC, fue formalizada en mayo de 1985 y quedd integrada por
ENDESA y Chilgener. Actualmente, 1994, el CDEC-SIC esta conformado por; ENDESA,
Chilgener, Pehuenche y Colbun. Fuera de las empresas que forman parte del CDEC-SIC se
encuentran las centrales: Pullinque S.A., Pilmaiquén S.A., Guarda Vieja, Florida y otras centrales
menores.

RECUADROQO 3.3
El marco institucional del sector eléctrico chileno.

Los cuerpos legales que regulan el sector eléctrico en Chile son: el DFL N° 1 y el Decreto
Supremo (DS) N°6 de 1985 del Ministerio de Mineria. El primero de los mencionados regula la
produccion, el transporte, la distribucion, las concesiones y la fijacion de tarifas. En él se reconoce
la existencia de competencia en la produccion de electricidad y de monopolio en las areas de
distribucion y transmision. El DS N°6 dispone mecanismos de coordinacion del sistema de
generacion y de transmision a través del Centro de Despacho Economico de Carga (CDEC). Estos
CDEC, programan la operacion velando por: la seguridad del sistema global, la operacion a
minimo costo, y el derecho de servidumbre de las generadoras sobre las lineas de transporte de
terceros.

La CNE tiene por funcion: proponer la normativa del sector, su perfeccionamiento y modificacion;
la realizacion de estudios de precios de nudo (de generadores a distribuidores) y de los valores
agregados de distribucion; la planificacion indicativa de inversiones para el sector; la elaboracion
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de los analisis técnicos relativos al desarrollo y gestion del sector; y el analisis de antecedentes y
preparacion de informes para solucionar divergencias en los CDEC.

Por su parte, el Ministerio de Economia, Fomento y Reconstruccion tiene por mision: dictar
los decretos tarifarios basados en los informes emanados de la CNE; dictar decretos de concesion
con informes de la Superintendencia de Electricidad y Combustibles, y resolver los conflictos de
los CDEC.

Las funciones de la Superintendencia de Servicios Eléctricos y Combustibles son: fiscalizar el
cumplimiento de la ley, de los reglamentos y de las normas técnicas; recibir y administrar
informacion de las empresas eléctricas, particularmente de las concesionarias de servicio publico
de distribucion; fijar a las empresas de distribucion el valor nuevo de reemplazo y costos de
explotacion para la determinacion de la tasa de rentabilidad del conjunto de dichas empresas,
dentro de la determinacion de los valores agregados de distribucion; verificar y fiscalizar el
correcto cumplimiento de los decretos tarifarios; y verificar, fiscalizar y otorgar las concesiones de
paso por bienes publicos.

El Ministerio de Planificacion y Cooperacion (MIDEPLAN), en tanto organismo coordinador
de la accion de las inversiones de instituciones y empresas publicas, es la institucion que sanciona
los proyectos de inversion en el sector eléctrico de empresas del Estado y de Municipalidades.

Las Municipalidades. Conforme al DFL N° 1, son las autoridades edilicias quienes negocian
tarifas y calidad del suministro con la empresa eléctrica distribuidora, en el caso de los sistemas
eléctricos con capacidad instalada menor a 1.500 kW; ademas, son estas entidades las que otorgan
los permisos para que las lineas de transporte no sujetas a concesion puedan pasar o cruzar calles,
otras lineas eléctricas y otros bienes nacionales.

RECUADRO 3.4

El Decreto con Fuerza de Ley N° 1 (DFL 1) de 1982 o Ley General de Servicio
Eléctricos

El DFL 1 regula la produccion, transporte, distribucion, concesiones y tarifas de energia eléctrica.
Incluye ademas, el regimen de concesiones, servidumbres, precios, condiciones de calidad y
seguridad de instalaciones, maquinarias e instrumentos, asi como las relaciones entre el Estado y
las empresas y de éstas con los particulares.

Su principal supuesto esta basado en la existencia de competencia en la generacion y en el
reconocimiento de la existencia de monopolios naturales en las areas de transmision y distribucion
a clientes finales menores. Bajo este supuesto y la utilizacion de criterios tarifarios basados en los
costos marginales de corto plazo, se estructura el actual sistema de precios.

Las principales disposiciones de este decreto dicen relacion con:
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- la explicitacion de las reglas del juego para la regulaciéon de la actividad del
subsector eléctrico en areas de caracteristicas monopolicas;

- la desregulacion de la actividad de generacion-transmision, excepto en el precio
de suministro a empresas distribuidoras, con el fin de facilitar el proceso de
desconcentracion y descentralizacion;

- la creacion de los organismos de coordinacion de la operacion de los sistemas
interconectados; vy,

- el establecimiento de la politica de tarificacion eléctrica a costo marginal.

RECUADRO 3.5
El Centro de Despacho Econémico de Carga (CDEC)

La creacion de organismos de coordinacion de la operacion de los sistemas eléctricos
interconectados denominados Centro de Despacho Econdmico de Carga (CDEC), obedecié a los
objetivos descentralizadores del sector eléctrico.

El Decreto con Fuerza de Ley N° 1 de 1982 del Ministerio de Mineria, establece entre otras
disposiciones, que los concesionarios de cualquier naturaleza que operen sistemas eléctricos
interconectados entre si, deberan coordinar dicha operacion, con el fin de: preservar las
condiciones de seguridad de operacion del servicio eléctrico, operarlo al minimo costo; v,
garantizar el derecho de servidumbre sobre los sistemas de transmision, establecidos mediante
concesion. El mismo Decreto establece que las transferencias de energia entre empresas eléctricas
generadoras que resulten de la aplicacion de la coordinacion de la operacion, seran valorizadas a
los costos marginales instantaneos del sistema eléctrico, calculados por el CDEC.

Posteriormente, el Decreto N° 6 de febrero de 1985 del mismo Ministerio, establece las
condiciones que deben cumplir las empresas obligadas a coordinar su operacion, las funciones
basicas y la organizacion del Comité de Operacion de Carga CDEC.

Para cumplir con los propositos sefialados, se establece que el CDEC sera responsable de:

- planificar la operacion de corto plazo del sistema eléctrico, considerando la
operacion actual y esperada para el mediano y largo plazo, y comunicarla a los
integrantes del CDEC para que éstes operen sus instalaciones de acuerdo a los
programas resultantes;

- calcular los costos marginales instantaneos de energia eléctrica que se derivan de
la planificacion de la operacion;

- coordinar la mantencion preventiva mayor de las unidades generadoras;

- verificar el cumplimiento de los programas de operacion y de mantencion
preventiva mayor; vy,

- determinar y valorizar las transferencias de electricidad entre los integrantes del
CDEC.
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D. El sistema tarifario

En concordancia con la politica de precios establecida para el sector energético en su conjunto, la
politica seguida en relacion al subsector eléctrico tuvo como objetivo central reflejar los costos
reales de producir, transmitir y distribuir de manera eficiente, la energia eléctrica.

El sistema de tarificacion eléctrica (Figura 3) disefiado por la CNE en 1980 y formalizado en 1982
por el DFL 1 del Ministerio de Mineria, establecio los criterios de tarificacion, los organismos
encargados de la regulacion de precios, y los procedimientos y formalidades a seguir en la
determinacion de los mismos. En las paginas siguientes se hace un analisis de tales cniterios,
especificando los aspectos que le ha restado eficacia y reducido credibilidad al sistema de
tarificacion.

El sistema de tarificacion utilizado en Chile se basa en la determinacion de los costos marginales
de suministro de energia y potencia, calculados para un programa 6ptimo de expansion del sistema
eléctrico. En términos generales, el procedimiento seguido es el siguiente:*’

a) se determina el programa optimo de expansion del sistema eléctrico;

b) se efectia un estudio de la operacion global del sistema que minimice los
costos de operacion; y

¢) se calculan los costos marginales de corto plazo de energia, correspondientes
a la operacion Optima del sistema.

En la determinacion de precios, la ley distingue entre pequefios y grandes clientes (demandas
superiores a 2 MW). Para los primeros, dispone de precios regulados, en la medida en que éstos
deben abastecerse forzosamente a través de los sistemas de distribucion que son monopolios
naturales, y ademas carecen de capacidad negociadora. Para los grandes usuarios, la ley contempla
la opcién de precios libres, asumiendo que éstos tienen acceso a sustitutos, ya sea via
autogeneracion o el suministro directo de cualquiera de las generadoras.

Dada la separacion entre las actividades de generacion-transmision y de distribucion, la regulacion
de precios a nivel de clientes de empresas distribuidoras se efectua en dos etapas:

- precios a nivel generacion-transmision, los llamados precios de nudo™; y
- precios de distribucion, llamados valor agregado de distribucion.

El precio a publico resulta de la suma de los dos precios indicados.

Los precios de nudo se componen del precio basico de la energia y de la potencia y un factor de
penalizacion consistente en las pérdidas marginales de transmision. Estos se determinan, en forma

resumida, de la siguiente manera:

- Jos precios de nudo son un promedio en el tiempo de los costos marginales. Este
promedio es sobre un minimo de 24 meses y un maximo de 48 meses,
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- los valores obtenidos de los costos marginales se promedian, ponderandose por las
demandas actualizadas de energia; vy,

- éstos pueden ajustarse cuando la formula de indexacion indica una variacion
superior al 10% de los precios libres. :

En los hechos los precios basicos de potencia y energia son esencialmente un promedio de
mediano plazo del costo marginal de corto plazo de generacion al cual se hacia referencia.

Los precios de nudo se determinan semestralmente (abril y octubre de cada afio) y se expresan a
través de formulas e indexacion en funcion de las variaciones de los principales parametros de los
cuales dependen (costo de combustibles, niveles de embalses, precio del ddlar, costo de equipos,
mano de obra, etc.). Estas formulas operan entre dos fijaciones cada vez que se produce una
variacion superior igual a 10% en el precio de la potencia o de la energia.

Por su parte, el valor agregado de distribucion corresponde basicamente a lo siguiente:

- costos de inversion, operacion, mantencion y pérdidas de las instalaciones
de distribucion, asociados a la distribucion de potencia en horas de punta;

- costos fijos de administracion, facturacion y atencion asociado a los clientes,
independientes del consumo; vy,

- costos de pérdidas asociados a la distribucion de energia.

Estos valores agregados -o costos de distribucion- se calculan para una empresa modelo, es decir
oOptimamente dimensionada y con gestion eficiente, operando en areas tipicas, y con una tasa de
descuento de 10%. Sobre esta base, se definen las tarifas referenciales, con lo que se calcula la
rentabilidad anual que el conjunto de las empresas obtendria para los cuatro afios de fijacion
tarifaria. Esta rentabilidad global debe estar entre 6 y 14%, ajustandose las tarifas, si es necesario,
para quedar dentro del rango aceptado de rentabilidad.

En principio, este esquema de regulacion y de fijacion de tarifas debiera incentivar la busqueda de
eficiencia por parte de las empresas distribuidoras en la medida en que lo que se esta reconociendo
son los costos de la empresa modelo y no los de cada empresa. Estos valores agregados se fijan
para cuatro afios; en el intertanto, las empresas eficientes podran internalizar los beneficios que
logren al mejorar la eficiencia.

Como se sefalara, en el caso de los grandes clientes, existen los precios libres. Esta politica de
precios libres esta basada en:

- la existencia de varias empresas generadoras, lo que hace posible la existencia de un
mercado competitivo, lo que deberia verse reafirmado por un sistema de transmision
"neutro" desde el punto de vista de la venta y competencia por clientes y mercados;

- que los grandes clientes tienen, por su elevado consumo, otras opciones de suministro;
- que las grandes empresas poseen capacidad suficiente -empresarial y de ingenieria- para
abordar los problemas asociados al suministro eléctrico.
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LLa importancia de estos precios se ve reflejada en el hecho que el 35% de la energia del servicio
publico del SIC es vendida a precio libre, y que por ley, los precios de nudo fijados por la
autoridad, no pueden diferir en mas de 10% de los precios libres. En consecuencia, los precios
regulados siguen a los precios libres y, por ende, si no hay competencia efectiva, el sistema
funciona mal.

El peaje o costo fijo por el servicio de transmision, es el monto que deben cancelar las
empresasgeneradoras por el uso de las lineas troncales de transmision y que se define en funcion
del costo de inversion de las instalaciones del "area de influencia" o porcion de instalaciones
utilizadas por lo generadores a prorrata de las transmisiones de potencia que realiza la central
respecto al total transitado por todos los usuarios de las instalaciones.

De manera general, es de este modo como define el concepto y la forma de peaje la normativa
que, a partir de febrero de 1990, modificé y ampli6 lo incluido originalmente sobre el particular en
el DFL 1 de 1982.

Este pago de peaje basico, que corresponde a un costo fijo ineludible, permite liegar a cualquier
punto del area de influencia y a puntos que tienen transmisiones hacia dicha area. Existe ademas,
el peaje adicional que corresponde a un costo variable de peaje que se aplica solo cuando se desea
hacer transmisiones fuera del area de influencia. Su calculo se realiza de manera similar al peaje
basico en funcion de los costos de inversion de las instalaciones involucradas y a prorrata del uso
que se hace de las instalaciones.

Finalmente, es necesario sefialar que para las operaciones entre empresas generadoras del CDEC
se determinan los precios de transferencia basados en los costos marginales instantaneos de corto
plazo a partir de los cuales se cuantifican los pagos por excesos o déficit de produccion de las
empresas generadoras integrantes del CDEC y calculados por éste. Son estos costos marginales,
ademas, los que sirven de referencia a los generadores para negociar los contratos de suministro a
los clientes libres.

Como se constatara en proximas paginas, el esquema de fijacion de precios, relativamente
adecuado en términos globales, adolece de algunas indefiniciones y limitaciones impidiendo una
correcta competencia, en lo que a la generacion-transmision respecta y serias distorsiones en la
calidad del servicio en lo que a la distribucion se refiere, por mencionar las mas importantes.

E. Las privatizaciones

En 1980, casi el total de la generacion, transmision y distribucion de energia eléctrica estaba en
manos de empresas que pertenecian al Estado. En el SIC, ENDESA controlaba el 70% de la
generacion y Chilectra casi el total del 30% restante. ENDESA a su vez, era duefia de la mayor
parte de la transmision, con excepcion del area metropolitana que cubria Chilectra. En el SING,
salvo las plantas generadoras que pertenecian a CODELCO, el resto de la generacion asi como
toda la transmision y distribucion pertenecian a ENDESA. Similar situacion se daba en los

sistemas aislados de las X1 y X1I Regiones.
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Las razones esgrimidas a favor de las privatizaciones en el subsector eléctrico eran basicamente
cuatro: (1) los enormes requerimientos de inversion para construir las nuevas centrales, léase
incapacidad del Estado para procurarselos; (2) el sistema, operado eficientemente, permitia
rentabilizar las inversiones, los riesgos eran reducidos y las perspectivas del negocio eran elevadas;
(3) se afirmaba que los agentes privados podian encarar mejor la actividad eléctrica que el Estado;
Y, (4) se insertaban plena y ampliamente en los objetivos macroeconémicos perseguidos por la
economia social de mercado. Las medidas sugeridas apuntaban basicamente a un proceso
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relativamente "desintegrador” de las actividades del subsector en aras, supuestamente, de una
mayor eficiencia en el funcionamiento del mercado eléctrico.

Los argumentos en contra de las privatizaciones, por su parte, advertian respecto: (1) de la
transparencia del proceso y el valor de venta al cual estas empresas serian vendidas; (2) del rol
estratégico del servicio publico, tanto en el campo econdémico como social; (3) del virtual impacto
que tendria en la disminucion de personal de las mismas empresas; y, (4) del temor que los
inversionistas privados no estuviesen interesados o en condiciones de continuar invirtiendo en el
subsector.

La amplitud de objetivos perseguidos por la politica economica de entonces, asi como aquellos
establecidos por la nueva estrategia energética, trascendian, tal cual se dejo establecido en el punto
anterior, el marco legislativo propio al subsector eléctrico, debiéndose hacer obligatoria referencia
al conjunto de otras reglas y normas que apuntaron a la adecuacion del resto de la
institucionalidad juridica de competencia con el sector, entre los que cabe mencionar la
Superintendencia de Sociedades Anénimas, la Superintendencia de Valores, la ley antimonopolios,
y la regulacion de los derechos de agua, entre otros. Esta nueva institucionalidad, tanto especifica
al subsector como mas general, fue la que permitio la reestructuracion de las empresas vy,
obviamente, las consecuencias que de ella derivaron.”’

La nueva legislacion determind la separacion de las actividades del sector en generacion,
transmision y distribucion, distincion que fue seguida por una descentralizacion en distintas areas,
mediante la subdivision en subsidiarias. Con estas medidas, supuestamente, debia corregirse la
situacion existente hasta 1980, en que las empresas estaban absolutamente integradas, sin
embargo, casi el total de la generacion continué en manos de ENDESA y Chilectra. Con la
creacion del CDEC, ademas, se intent6 asegurar el optimo economico de operacion del sistema y
garantizar el derecho a transmitir energia proveniente de diferentes compafiias. L.a medida tendia a
crear las condiciones de igualdad en la comercializacion de energia entre empresas estatales,
mixtas y privadas.

Abordar el tema de las privatizaciones en el sector eléctrico chileno, implica hablar de las
privatizaciones de ENDESA y de Chilectra y, en ambos casos, supone abordar de manera
simultanea, la racionalizacion administrativa y el controvertido proceso de saneamiento financiero
de estas empresas, destinados a preparar (o permitir) su privatizacion.

Uno de los aspectos distintivos del proceso de privatizacion de la empresas eléctricas en Chile,
guarda relacion con el hecho que la definicion del marco regulatorio se dio con bastante antelacion
a la privatizacion de ésta.

Dicha secuencia permite suponer, en primer lugar, que se han cautelado ciertos grados de
eficiencia y seguridad en la operacion del sistema. Ello pareciera no haberse logrado plenamente,
debido a que e! escenario que definid la reforma estuvo aparentemente condicionado por las
relaciones de cooperacion existentes entre las empresas y los reguladores, determinadas por la
propiedad de las empresas y la comunidad de intereses que define al proyecto refundacional. El
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cambio de propiedad de las empresas, habria presumiblemente afectado la fluidez en la entrega de
informacion, en particular, aquella que excede lo que la legislacion impone como obligatoria.

En segundo término, el marco regulatorio constituia el conjunto de las reglas del juego bajo las
cuales operaria dicho mercado, por lo que al atractivo del precio al cual fueron vendidas las
empresas y las auspiciosas expectativas de la demanda, se sumaba la eliminacion o disminucion,
casi al minimo, del factor riesgo. Aquello, si bien es discutible a la hora de determinar el precio de
las empresas, lo es mas aun cuando tales reglas del juego, al menos en sus inicios, no habrian sido
hechas publicas. ' ’

A la luz de la experiencia chilena y de otros paises de la Region que han emprendido caminos
similares, parece del todo oportuno sefialar que la validez de tal secuencia, marco
regulatorio-privatizacion, y no al revés, dependera de la consideracion adecuada de factores que
permitan cautelar el interés pablico tanto en la venta misma de las empresas, como en el disefio del
marco regulatorio.

La privatizacion de ENDESA y Chilectra consituyen todo un hito en el proceso de traspaso de la

propiedad del subsector eléctrico, particularmente, la de ENDESA. Formalmente, el proceso de

racionalizacion administrativa de esta empresa, primera etapa del proceso privatizacion, consistio
48

en:

- transformar en compaiias regionales de responsabilidad limitada sus unidades de
distribucion de electricidad. Ello permitio identificar las etapas o zonas geograficas
que estaban generando pérdidas.

- establecer al interior de la empresa un grupo encargado de coordinar, desde
adentro, el proceso privatizador, y de compatibilizar dicho proceso con diversos
organismos e instituciones involucrados en el proceso (CORFO, especialmente su
Unidad de Normalizacion, el Ministerio de Hacienda, la Comision Clasificadora de
Riesgos, etc) .

- eliminar Iz resistencia de las organizaciones sindicales u otras, haciendo que los
trabajadores de ENDESA fueran los primeros en participar en dicho proceso, con
precios de acciones inferiores a los ofrecidos al publico en general.

Complementariamente a los organismos oficiales a cargo del proceso de privatizacion de
ENDESA vy de otras empresas del Estado, se cre6 un Comité ad-hoc que supervisaba la ejecucion
de las decisiones tomadas, al mismo tiempo que revisaba y analizaba los planes y estrategias de
privatizacion, a objeto de definir tanto los montos como los métodos y los precios de venta.*

Simultaneamente, se impusieron medidas destinadas a atraer a los agentes privados y calificar para
obtener los fondos previsionales, para lo cual se implementaron medidas destinadas a dar una
adecuada solucion a la estructura financiera de la empresa; poder cumplir con los indicadores de
endeudamiento y cobertura minimos exigidos por los bancos acreedores, y, mas tarde, ser
clasificada por la Comision Clasificadora de Riesgos como una empresa que combinase una
razonable rentabilidad con un bajo riesgo, condicion necesaria para que las AFP y Cias. de
Seguros pudiesen invertir en sus acciones (Recuadro 3.6).



A fines de 1990, el proceso de privatizacion de ENDESA habia practicamente concluido,
conformandose, una estructura accionaria, adecuada y exitosa en su doble objetivo, por un lado,

de desconcentrar la propiedad y por el otro, de hacer mas eficiente una de las empresas mas
grandes del sector (Cuadro 3.1).

CUADRO 3.1
Evolucién de la distribucion del capital de ENDESA
(en porcentajes)

Dic. 1986* | Dic. 1987* | Dic. 1988* | Dic. 1989} Dic. 1990
CORFO 99,0 90,7 46,2 7,1 1,0
AFP 3.8 19,8 21,9 26,3
Empleados publicos 19,6 13,8
Fuerza Armadas 16,9 13,0
Personas naturales 12,5 12.0 |
Fondos Inversion Extran. 1,6 7.3
Personal de ENDESA 3.8 3,3
Otros 5,5 340 16,6 23,3
Total N° de accionistas 306 23.000 80.000 63.629 51.833

(*) No sc disponc dc informacion mas desagregada
Fuente: ENDESA. Hachette. Dominique y Rolf Liiders. La privatizacion en Chile. 1992,

Estas afirmaciones requieren ser evaluadas mas de cerca. El proceso de desconcentracion fue
contradictorio en los hechos al producirse un cruzamiento de intereses que desembocaria a poco
andar, en un reforzamiento de ciertos grupos (ENERSIS) en detrimento de otros, y que mas tarde,
por la dindmica propia del proceso se consolidaria an mas.

Al respecto, en un estudio en el que se destacan las virtudes del proceso de privatizacion en Chile,

se sefialaba’:

"Actualmente, el accionista mas importante de ENDESA es ENERSIS (los fondos de
pensiones, si bien como grupo son los accionistas mas importantes, en forma
individual ninguno de ellos superaba el 5%), conglomerado que controla Chilmetro, la
principal compaiiia de distribucion eléctrica en Chile. Esta situacion implica un grado
importante de integracion vertical, entre las dos mayores compaiiias del sector, (lo)
que eventualmente podria afectar la reglamentacion de este sector como consecuencia
de las presiones ejercidas por este poderoso grupo economico. Sin, embargo, también
puede revestir aspectos positivos, ya que las operaciones entre ambas instituciones,
que son de caracter basicamente complementarias, implicarian una racionalizacion del
proceso lo que atenuaria los efectos negativos".



Del parrafo citado cabe destacar dos aspectos: el primero, desde sus inicios se produjo un
distanciamiento respecto de los objetivos desconcentradores de la propiedad, y el segundo, se
refiere a la conclusion a la cual arriba el parrafo y que paradéjicamente percibe como positiva la
mantencion de actividades complementarias (generacion y distribucion) ain cuando esto afecte la
reglamentacion.

En la realidad, como se constatara en las lineas siguientes, a lo largo de los afios el proceso de
concentracion ha aumentado y de acuerdo al Plan de Obras y las futuras centrales a instalar, tal
fenomeno tendera a aumentar o al menos a mantenerse.

RECUADRO 3.6
La privatizacion de ENDESA

El primer paso fue constituir a ENDESA, en 1982, como sociedad anonima abierta, controlada
por la Superintendencia de Valores y Seguros, lo que le permitiria participar libremente en el
mercado de capitales, antes limitada por disposiciones legales a fondos de pagarés de la Tesoreria
o bonos del Banco Central, previa autorizacion del Banco Central. Paralelamente, el nuevo
Directorio adopt6 un conjunto de medidas de importancia en el marco de la descentralizacion y
privatizacion de la empresa, las que entre otras establecian la venta de las subsidiarias de
generacion, Pullinque y Pilmaiquén.”

Entre Jos afios 1982 y 1985, se adopto un conjunto de medidas (ver cuadro resumen siguiente)
con el fin de dotar a las empresas de una estructura econdmica y financiera compatible con los
resultados esperados en el futuro, lo que, entre otras cosas les permitiria el autofinanciamiento, el
acceso a los mercados financieros y la obtencion de utilidades. Tal proceso de "saneamiento” no
estuvo exento de problemas y criticas en la medida en que algunas de ellas tuvieron como
consecuencia pérdidas significativas en el patrimonio de la empresa™.

Para el mes de diciembre de 1987, ENDESA se encontraba clasificada por la Comisioh
Clasificadora de Riesgos, se habia privatizado un buen numero de subsidiarias (EMEC, EMEL,
EMECO, EMELMA, PILMAIQUEN y PULLINQUE) y vendido otras a CORFO (EDELAYSEN
y EDELMAG). Al afio siguiente, CORFO quien era alin propietaria mayoritaria de ENDESA
ordeno a ésta dividir EDELNOR en una empresa de generacion (la que seria traspasada a CORFO
a valor libro en 1989), y otras de distribucion en las ciudades de Arica (EMELARI S.A), Iquique
(ELIQSA) y Antofagasta (ELECDA), las que serian privatizadas en el mismo afio.

La privatizacion misma de la ENDESA, se materializo en base a un proceso secuenciado de venta
de acciones entre los afios 1987 y 1989. El precio inicial de venta de éstas fue determinado por
CORFO™.

Este se baso en el calculo del valor presente de los dividendos futuros esperados, considerando un
horizonte de 20 afios, con una tasa de descuento que era equivalente al retorno de las acciones de
empresas similares a ENDESA. El valor resultante se compar6 con el criterio del valor presente de
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Reestructuracion previa a la privatizacion de ENDESA*

1980 |- Se modifica el criterio de tarificacion. El criterio de determinacion de
tarifas basado en un retorno minimo de 10%, es reemplazado por la
tarificacion a costo marginal

1981 |- se desconcentra la empresa en 9 filiales de distribucion

1982 |- ENDESA se registra como sociedad anonima, sujeta a la fiscalizacion
- |de la Superintendencia de Valores y Seguros y sus acciones comienzan a
ser transadas en la Bolsa de Valores

- se transforman en filiales 3 unidades de generacion hidroeléctrica

1985 |- se desprende la filial de generacion COLBUN, la que queda como
empresa estatal dependiente de CORFO

1986 |El fisco absorbe 500 millones de ddlares de deuda externa de ENDESA

Fuente: Devlin, Robert y Cominetti, Rosella. La Crisis dc 1a Empresa Piblica y las Privatizaciones.
CEPAL/NU; abril de 1994, Santiago, Chile.p. 44. (adaptado).
*: Constituyen antecedentes sclectivos y excluye preparacion regulatoria.

los flujos de caja esperados en el mismo horizonte de tiempo y con tasas de descuento parecidos,

lograndose en definitiva, valores mas o menos parecidos. No obstante, dicho proceso de
enajenacion no estuvo exento de controversia, no solo en lo que a la valoracion respecta™, sino
también respecto de las formas en que este proceso de ventas se realizo.

La empresa Chilectra, por su parte, nacionalizada en agosto de 1970, habia permanecido sin
cambios hasta 1981, afio en que se decide reestructurarla separando las funciones de generacion y
distribucion. De esta reestructuracion resulto el holding Chilectra, formado por una casa matriz y
tres filiales: Chilectra Generacion, Chilectra V Region y Chilectra Metropolitana. Este proceso no
habia en los hechos modificado aun la estructura de propiedad de la empresa. Las tres siguieron
siendo propiedad del Estado, via CORFO y Chilectra matriz. Entre ambas poseian, en el afio 1982,
el 100% de las acciones de la empresa al tener, respectivamente, un 0,01 y 99,99%. Hasta 1984,
el proceso de privatizacion se mostro lento. Tal pausa, parece haberse debido mas al proceso de
desajuste y recesion de la economia, asi como a las consecuencias que derivaban de una situacion
politica compleja, que a calendarios precisos estipulados por el equipo privatizador.

No obstante el impulso privatizador fue retomado en 1985, a través de, entre otras medidas, la
autorizacion por parte de la Comision Clasificadora de Riesgos para que los Fondos de Pensiones
pudiesen invertir en acciones de Chilectra Metropolitana. Mas tarde, se producirian las primeras
ofertas de acciones a los trabajadores, quienes podian pagarlas mediante el adelanto de las
indemnizaciones que les correspondian. Sucesivas ventas de acciones por parte de CORFO, asi
como ventas directas a trabajadores, permitieron que a fines de 1986, casi un 62% de Chilectra
estuviese en manos privadas. Similares .nodalidades se adoptaron posteriormente,culminando en
agosto de 1987 con el traspaso total de .. hilectra Metropolitana a manos privadas .



En la actualidad, Chilectra Distribuidora Metropolitana pertenece mayoritariamente al grupo
ENERSIS, constituida como sociedad anonima el dia 28 de octubre de 1987.

A principios de 1990 se habia privatizado la mayor parte de las empresas del subsector eléctrico
bajo modalidades y mecanismos cuestionables, pero que indudablemente habian transformado la
cara del subsector (Recuadro 3.7).

RECUADRO 3.7.
Las privatizaciones en Chile, una vision critica

Las criticas con respecto a las privatizaciones de las empresas el sector eléctrico en Chile eran y
siguen siendo variadas. Ellas apuntan tanto a las modalidades, valorizacion de los activos y precios
de las empresas, como a aspectos de caracter politico, social y economico involucrados en los
procesos de privatizaciones.

1. Subvaloracion de activos.

En Chile, se combinaron distintas modalidades para valorar activos y enajenar las empresas, uno
de ellos fue la licitacion publica, en el caso en que la empresa fuera relativamente pequefa. :n las
empresas mas grandes, fue comin el que se combinasen distintas formas, destacando la venta de
acciones en la bolsa de valores, incluyendo asignaciones -cuotas- especiales a los fondos de
pensiones, el "capitalismo popular" (funcionarios publicos, miembros de las fuerzas armadas) y a
veces, licitaciones publicas de paquetes accionarios controladores a consorcios nacionales y
extranjeros.> El precio de referencia era establecido a traveés de estudios de valorizaciones de la
empresa, basados la mayor parte de las veces en el valor presente de los flujos futuros.

Uno de los casos de controversia, sin ser el unico, lo constituye la licitacion de la Empresa
Eléctrica de Atacama (ELECDA), filial de ENDESA. En efecto, de acuerdo a antecedentes
obtenidos del archivo de Don Raul Saez, en cronicas de la época (mediados de 1986) se sefalaba
que la empresa debia tener un costo de reposicion de 3.000 millones de pesos (6 10 a 15 millones
de dolares, al tipo de cambio de la época) seis veces mas que el valor que se ofrecidé por la
empresa. A niveles tarifarios de octubre de 1986, dicha empresa debia tener una rentabilidad de
10% sobre su patrimonio. El mismo Sr. Saez senalaba: "Si el costo de reposicion en fierros, vale
10 millones de dolares, y se compra en 3 millones de doélares, la ganancia resultante de una
operacion como la descrita es enorme para quien la adquiere. Situacion similar se daba en el caso
de la Empresa Eléctrica de Coquimbo, que en los hechos rentaria del orden del 25 a 26% anual. Si
en tan poco tiempo, cuatro afnos a lo sumo, el comprador puede recuperar lo invertido. jPara qué
invertir en expansion si €sta no va a rentar de manera igual?"

2. Razones de caja fiscal v/s razones de eficiencia del sector
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En paginas previas se establecio que los objetivos centrales de la reestructuracion del subsector
otorgaban un rol secundario a la busqueda de eficiencia 0 de mejoramiento de ella. En estricto
rigor, la critica implicita en tal proposito no va dirigida al hecho de que el Estado venda activos,
con el fin de allegar recursos a la hacienda publica, lo que de por si debiera ser precedido de
estudios de costo-beneficio, sino al hecho de que a partir de necesidades de caja, los que
comunmente responden a problemas economicos coyunturales y/o politicos, se defina y determine
qué vender y de paso, definir las politicas sectoriales o subsectoriales, como ocurri en este caso.

Al respecto, resultan ilustrativas las declaraciones hechas a la prensa a fines de 1986, por parte del
Ministro Presidente de CORFO de la €poca, General Fernando Hormazabal, en el sentido que las
privatizaciones perseguian objetivos politicos y economicos. Politicos, sefialaba, "..por la
necesidad de consolidar a Chile como una sociedad defimitivamente libre. La privatizacion apunta
en ese sentido como un elemento de estabilidad, por cuanto miles de chilenos -entre ellos los
afiliados a las AFP y los trabajadores acceden a la propiedad de las mas importantes y solventes
empresas del pais..."; "..se distribuye asi la propiedad del poder econdmico, imposibilitando los
excesos politicos o econdmicos del Estado". Econdmicos, porque en el marco de la ".. plena
utilizacion de los recursos del Estado para la consecucion del maximo nivel de bienestar para la
poblacion, (la privatizacion) permite: (a) la obtencion de recursos por parte del Estado para:
financiar nuevas actividades de fomento de la CORFO, (b) financiar el programa macroeconomico
(basicamente de caracter social), (¢) proporcionar a las AFP una alternativa de sus inversiones,
disminuyendo su riesgo y el de sus imponentes, (d) integrar a la propiedad de las empresas al
mayor niimero de personas a objeto de consolidar el concepto de propiedad privada y lograr la
eficiencia de largo plazo en las respectivas administraciones, y (e) consolidar el funcionamiento de
nuestro mercado de capitales."™

3. {Quién decide qué se vende?

En paises desarrollados son los respectivos Parlamentos los que definen qué se vende, como se
vende e incluso, a qué precio se vende. En Chile, la decision correspondid a un circulo
relativamente restringido de autoridades del gobierno militar, asi como a entidades técnicas tanto
gubernamentales como privadas. La diferencia es notable y apunta a la forma de abordar un
problema -el desprendimiento de activos, cuantiosos en algunos casos- que incumbe a todos los
ciudadanos de un pais.

4. Falta de transparencia

Esta fue una de las criticas mas comunes, en relacion no solo a las privatizaciones de las empresas
eléctricas sino también a las que se llevaron a cabo en otros sectores y areas de la economia. A
continuacion se describen dos ejemplos: el primero, que da cuenta de la venta de la central
hidroeléctrica Pilmaiquén, y el segundo de la participacion de personeros de gobierno o ligados a
él, en la adquisicion de las empresas.

El caso Pilmaiquén, de acuerdo a los datos que consignan algunas publicaciones” fue vendida bajo
su valor, cualquiera fuera la forma que se hubiese utilizado para valorizar los activos. En efecto, si
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bien, la central Pilmaiquén fue valorizada en mas de 40 millones de dolares, ENDESA determino
que la empresa valia solo 21 millones, precio al cual se vendio a Inversiones IMSA, propiedad en
un 99,75% del Bankers Trust. Entre los directores de Inversiones IMSA figuraba un ex Secretario
Ejecutivo de la Comision Nacional de Energia. De acuerdo a Dn. Rail Saez, ingeniero civil
Presidente de el Comité de Defensa del Patrimonio Nacional ex ministro del Coordinacion
Economica a principios del regimen militar, el Bankers Trust hizo un excelente negocio al cancelar
los 21 millones de ddlares que ofrecio a ENDESA con pagarés de la deuda externa adquiridos con
un descuento del 25%, o sea, desembolsando 16 millones de dolares, concluyendo que "..la
- diferencia la puso el Banco Central y, en definitiva, todos los chilenos”. En relacién a este caso el
ingeniero Saez” agregaba: ".. ENDESA, esta construyendo la Central Canutillar en zona vecina a
Pilmaiquén a un costo estimado de US$ 1.800 el kW y la han forzado a vender Pilmaiquén a US$
600 el kW, aun cuando a esta planta le quedan mas de 30 afios de vida sin hacer cambios
fundamentales de sus equipos y su capacidad de generacion de energia, por kW, es 6% superior a
la de Canutillar". Para mas adelante afirmar: "...los recursos que ENDESA obtiene anualmente de
Pilmaiquén, después de impuestos, son del orden de US$ 4 millones. Es decir, en los 5 afios que
durara la construccion de Canutillar se dispondria de los US$ 20 millones que producira la venta
de Pilmaiquén y la ENDESA seguiria duefia de esta planta"; y, finalmente concluir que: "...lo que
algunos medios de informacion, han sefialado, no yo, es la intervencion por cuenta del Bankers
Trust, de algunos ex-funcionarios recientemente retirados de altos cargos contralores del Servicio
Publico en estas actividades..."

5. La informacion privilegiada y la concentracion de la propiedad en el subsector.

Estudios recientes advierten acerca del proceso de concentracion de la propiedad en empresas
distribuidoras que pertenecieron a ENDESA por parte de ejecutivos que ‘tenian acceso
preferencial a la informacion de la empresa™, proceso que se fue consolidando ya sea a través de la
compra directa a trabajadores que optaron por convertir rapidamente sus acciones en dinero o, a
través de la posicion dominante que sus socios, ex-ejecutivos de ENDESA, fueron ocupando en
los directorios de las diversas subsidiarias del sector eléctrico privatizadas.®’
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IV. EL SUBSECTOR ELECTRICO CHILENO HOY: Un balance preliminar.
A. El mercado eléctrico.

El aspecto central de esta seccion es aquel relativo a la concentracion de la propiedad de las
empresas en el subsector eléctrico. La razon es simple, el mercado eléctrico se erige bajo el
supuesto que la competencia funciona, y en ella, un destacado lugar cabe al proceso de
desconcentracion y "pulverizacion" de la propiedad, asumido como objetivo central de las
reformas implementadas a fines de los setenta y concretadas a lo largo de los ochenta con la
privatizacion de la mayor parte de las empresas.

Un analisis de los datos relativos a la propiedad de las empresas que participan en el sector
eléctrico permite afirmar que el grado de integracion vertical y horizontal es elevado y el proceso
de desconcentracion de la propiedad buscado, apareceria cuestionado, asomando dudas respecto
del grado de competencia real que existe en este mercado.

En 1993, los activos del subsector eléctrico eran de US$ 8.016 millones distribuyéndose de la
siguiente manera: US$5.232 millones en generacion (65%), US$1.510 (19%) en transmision, y
US$1.274 en distribucion (16%).

A fines del mismo afio y en lo que a la generacion respecta, la mayor parte de las empresas
generadoras del SIC estaban en manos privadas, salvo Colbun-Machicura. La participacion
relativa de los mas importantes grupos propietarios se aprecia en el Cuadro 4.1, constatandose que
ENDESA con su filial Pehuenche poseen el 63,1%; Chilgener un 19,26% y Colbin S.A. un
12,470%. Entre ENDESA y Chilgener poseen aproximadamente el 90% del mercado de clientes
finales en el SIC, tal cifra es reveladora del alto grado de concentracion del mercado eléctrico.

La distribucion se encuentra totalmente privatizada con la excepcion de algunos sistemas aislados
pequefios incluidas la cooperativas. El elevado grado de concentracion de la propiedad que se
aprecia en la generacion, se repite en la distribucidon donde ENERSIS es propietaria de sobre un
73% de Chilectra Metropolitana y 85% de Rio Maipo las que controlan la mayor parte del
mercado de la Region Metropolitana.

Chilectra Metropolitana es la mas importante de las empresas distribuidoras copando casi el 50%
de total requerido por las distribuidoras del SIC.

En la transmision, ENDESA es propietaria de la empresa Sistemas de Transmision del Sur
(Transelec), principal sistema de transmision del pais.

Lo que llama la atencion en el mercado eléctrico, es el marcado efecto controlador que posee
ENERSIS, quien controla ENDESA con solo un 16% del capital accionario de esta Gltima. Tal
efecto controlador y concentrador, probablemente se explica al analizar el conjunto de
interrelaciones intrasector que se presenta en el Recuadro 4.2, al cual se suma el entrecruzamiento
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Cuadro 4.1.
Potencia Instalada, 1994
Empresa Termo Hidro Total %
(MW) (MW) MW)
- Chilgener 512 245 757 19,26
Colbun S A. 0 490 490 12,47
ENDESA 253 1.603 1.856 48,21
Pehuenche S A. 0 585 585 14,88
Pilmaiquén S A. 0 39 39 0,99
Otras* 0 197 197 | 501
Autoproductores** 0 7 7 0,18
Totales 765 3.559 4.342 100

Las cifras fueron redondcadas.

*: Incluye Pullinque, Guardia Vicja. Florida, Carbomet y Sauce Andes.
** . Valor estimado por el autor, sélo incluye generadores del SIC.
Fuente: Cortés. Marcelo: op. cit. p.3.

de nombres de ejecutivos y de miembros de directorios.” El resultado de todo esto es que el
“conjunto de directivos y ejecutivos de  ENERSIS esta presente de manera significativa en todas
las areas del mercado eléctrico: generacion, transmision y distribucion.

Tal concentracion en la propiedad del mercado eléctrico, no se limita al caso de ENERSIS;
existen otros casos como el de EMEL, COPEC (propietaria de algunas distribuidoras en el sur del
pais), en los que también se dan situaciones similares a las descritas.
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RECUADRO 4.1

Inversiones del Grupo ENERSIS en el subsector eléctrico

CITIBANK | - CHISPA | ~ | CHISPA :
RAX ALMENDROS e LUZYF
NA. UNO DS
3,42 6,55 2,86 55
7,64 6,55 6,55 6
Y ' \ | r Y
68,12
16,21,
ENERSIS "] ENDESA
——b
i 5.8
199,99
MANSO DE VELASCO
................ ;
| 199,99 192,55 197,48
TRANSELEC PEHUENCHE PANGUE
73,04
»| CHILECTRA
ls.ts 16,?1
85,66 EDELNOR EDELAYSEN
L " ") RIO MAIPO

Fuenie: Superintendencia de Valores v Seguros. al 31 de marzo de 1994.; citado por Cortés, Marcelo.

A .F.P.: Asociaciones de Fondos de Pensiones.

Chispa Uno; Chispa Dos; Luz, Los Almendros y LUZYFZA (Luz. y Fuerza): son todas sociedades anonimas, al

igual que el resto de las empresas mencionadas mas conocidas que éstas.




B. de los propositos a la realidad

La frecuente cita a nivel internacional refleja el hecho que, a pesar de algunas observaciones y
criticas de orden menor, el proceo de privatizaciones y la reestructuracion en el subsector eléctrico
chileno es percibido como exitoso. Sorprendentemente, a nivel nacional, y pese a la importancia
economica y financiera que posee el subsector, e incluso de la importancia creciente de la
eléctricidad en el consumo energético, el tema ha recibido muy poca atencion, y son escasos, por
no decir casi inexistentes, los estudios que den cuenta de los pro y contra de un proceso como el
descrito, salvo un articulo de V. Blanlot que aborda de manera rigurosa y critica el tema de la
regulacion en dicho subsector.®

A grandes rasgos, el mercado eléctrico funciona razonablemente bien, lo que justificaria la
frecuente cita que de él se hace en el extranjero. No obstante, existen ciertos temas pendientes, asi
como ciertos problemas que entorpecen un funcionamiento mas eficiente del sistema y/o impiden
la concrecion de potencialidades de desarrollo. ‘

A continuacion se expone, una lista -no exhaustiva- de estos problemas, los que tienen que ver
con:

"1. el uso del sistema de transmision y la fijacion de precios o calculo del peaje
- 2. los incentivos economicos y la diversificacion de la inversion en generacion
3. la eficiencia y transparencia en la fijacion de las tarifas de distribucion

4. la ausencia de normas relativas a la calidad del servicio

5. la composicion de los CDEC

6. la institucionalidad responsable de la regulacion y fiscalizacion.

1. El uso de los sistemas de transmision y la fijacion o "calculo" de los peajes.

Uno de los problemas mas evidentes resultantes de la reestructuracion del sector, fue sin duda
alguna, la no separacion del sector generacion-transmision. Por un lado, ENDESA, la mas
importante empresa generadora del pais quedo propietaria de los sistemas de transmision, y por el
otro, el marco regulatorio disefiado, impreciso en la definicion de algunos de los factores que
definen el costo de transmision, impidio el disponer de precios definidos, informados y universales
para los usuarios del sistema. Ambos aspectos son decisivos a la hora de evaluar la existencia o no
de condiciones de competencia entre generadores, particularmente si se considera el hecho que los
costos de transmision contituyen uno de los items de costos mas importantes para algunas
generadoras, después de la depreciacion.

Fruto de la imprecision y ambiguedad con que, segin la norma, debiera hacerse el calculo de los
peajes, en la practica, ha primado en la fijacion de éstos, los procesos de negociacion en que la
propietaria del sistema esta en mejor posicion para imponer sus condiciones. El proceso de
negociacion se traduce, en muchos casos, en la imposibilidad de abastecer a un cliente libre, en la
medida que el generador no dispone en forma oportuna de los costos de transmision. Si ello no es
deseable en términos de la necesaria competencia en la generacion, lo es menos aun para
potenciales cogeneradores.



Un buen ejemplo del efecto perverso de la forma de calculo de peajes sobre la competencia en el
subsector eléctrico es aquel que se refiere al suministro eléctricidad a consumidores regulados
situados lejos de los centros generadores o de los sistemas troncales de transmision. En efecto,
este tipo de clientes tiende a ser postergados por los generadores cuando vencen sus contratos
debido a que los costos derivados del uso de sistemas de transmision no pueden ser recuperados
via tarifas.®

El surgimiento de conflictos a proposito de los peajes, que opuso a ENDESA y COLBUN a poco
andar del sistema reformado, ilustra lo anteriormente sefialado y arroja dudas™ respecto de las’
posibilidades de real competencia en la generacion, de no adoptarse los cambios correctivos
adecuados.

No ajenas a los conflictos que se han suscitado, parecen estar las modificaciones que ha sufrido la
reglamentacion relativa al uso y fijacion de precios al sistema de transmision, a lo largo de los
afios. En efecto, en la ley original, el uso de los sistemas de transmision por parte de terceros, era
ambiguo y, ademas, no definia procedimientos ni metodologias de calculo; en los hechos lo que se
hacia era exigir al usuario una indemnizacion al propietario de las instalaciones, a prorrata de la
capacidad de las obras que efectivamente utilizaba y un pago proporcional para cubrir los gastos
de mantencion de las instalaciones que se usaran en comun. Tal cual se sefiald en paginas previas,
entre 1982 y 1989 esta disposicion solo se pudo aplicar a partir de interpretaciones entre los
usuarios y los propietarios de las instalaciones.” En febrero de 1990 la ley fue modificada. Se
mantuvo el concepto basico de cilculo de una renta sobre la inversion, con una tasa de costos de
capital de 10%.

La nueva normativa, si bien permitio establecer contratos comerciales directos entre generadores y
clientes libres,”” mantuvo algunas ambigiiedades y omisiones en algunos conceptos de dificil
interpretacion, relevantes no solo para el calculo del peaje sino para un desarrollo acorde a las
necesidades del sistema: definicion de un mecanismo explicito para dimensionar de manera Optima
las capacidades y las instalaciones de transmision; el tipo de incentivos que estimule la inversion en
instalaciones de transmision, distorsionados hoy por el sistema de peajes en vigor, dando lugar a la
sobreutilizacion o sobresaturacion; calidad de servicio minimo, etc.

De acuerdo a ciertas estimaciones, una parte muy importante de las inversiones del sector eléctrico
-cerca de un 20%- se encuentran en el sistema de transmision, de donde la importancia y necesidad
de regular eficazmente.

En fin, a la luz de la experiencia a nivel nacional e internacional, cabe preguntarse si ante la
existencia de sesgos en la definicion del peaje, cuando los duefios de las redes son a su vez parte
interesada en el abastecimiento de los clientes: jno resulta mas eficiente para el sistema en su
conjunto opciones que reguarden o estimulen mas adecuadamente la competencia? Pareciera ser,
que no basta con establecer figuras empresariales distintas, como es el caso de TRANSELEC,
para que existan condiciones que estimulen la competencia en la generacion y en el sistema.
Similares figuras se estarian estableciendo en algunas regiones del pais en areas de concesion.
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Las opciones que tienden a hacer de la transmision un sistema que no impida la competencia y que
en cierta forma, constituya un elemento "neutro" del mercado eléctrico, son relativamente amplias,
tal cual se planteaba en el Capitulo 1, no obstante, todas éstas debieran consultar y resolver dos
aspectos cruciales: la fijacion o calculo de peajes independiente del propietario del sistema, (en
Estados Unidos, por ejemplo, dichos peajes los fija la Comision Reguladora de Energia Federal),”’
y la participacion en la gestion del sistema no solo de los generadores, sino también de los
distribuidores y usuarios, a fin de prevenir los problemas senalados.

2. Los incentivos economicos y la diversificacion de la inversion en generacion

Una revision de la lista de nuevos proyectos de inversion en generacion, expuesta en el Cuadro
4.2, permite afirmar que el proceso de concentracion de la actividad tiende a profundizarse.

Dicha tendencia a la concentracion se explicaria por la existencia de importantes barreras a la
entrada en la generacion. Entre ellas cabe destacar el acceso a las fuentes hidricas. Este aspecto
posee extremada importancia, tanto en términos de operar como factor disuasivo de posibles
nuevos inversionistas, como de la eficiencia en la explotacion de los recursos desde el punto de

vista social.

CUADRO 4.2,

Algunos proyectos en generacion eléctrica, 1995-1997
Proyecto Empresa | Potencia |Puesta en servicio
Pangue Endesa 450 1997
Guacolda 1 Chilgener 150 1995
Guacolda Il | Chilgener 150 1996
Loma Alta Pehuenche 38 1997
Mejillones Edelnor 150 1995
Norgener Chilgener 125 1995

Nota: Panguc S.A. ¢s filial dc ENDESA

En efecto, parte importante de los derechos de agua correspondientes a los recursos mas rentables
estan en manos de las empresas que actualmente controlan la mayor parte de la generacion. Esto
tiene su origen en el hecho que fueron estas empresas, mientras pertenecian al Estado, las que
investigaron el potencial de las posibles fuentes, y obtuvieron del Estado los derechos de agua. Al
ser privatizadas, mantuvieron la propiedad sobre éstos.®

El asunto es de importancia en la medida que deja a estas empresas, con la posibilidad de
postergar inversiones mas economicas desde el punto de vista del pais, sin perder el derecho sobre
el recurso, pudiendo empujar los precios hacia arriba y obtener mejores rentabilidades de las
inversiones ya realizadas o incluso, optar por proyectos de inversion mas atractivos desde el punto
de vista privado y de corto plazo.
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En general, es probable que la solucion esté en cobrar al beneficiario de los derechos de agua una
elevada patente anual por los derechos no utilizados, tal cual lo sugiere, un informe del Instituto
de Ingenieros de Chile.” Tales pagos, debieran ser, tal vez, de caracter progresivo y cesar o
adecuarse al momento de utilizarlos. El no pago seria causal de caducidad. Quienes posean
derechos de agua desmesurados, se verian obligados a devolver sus derechos, si el proyecto no los
requiriese en su totalidad, al mismo tiempo que aceleraria la concrecion del proyecto. En los
hechos, se trataria de instaurar un regimen de amparo a las concesiones en favor de programas de
utilizacion.

En lo que respecta a los combustibles, el problema es menos agudo, por tratarse, en general, de
bienes transables. Esta situacion no excluye la necesidad de mantener el principio anterior,
particularmente, en el caso de paises que disponen en forma abundante y econémica de estos
recursos, no solo se debera asegurar igualdad de acceso a las distintas generadoras existentes o en
proyecto, sino que ademas este acceso debera ser en igualdad de condiciones, en lo que al precio y
oportunidad se refiere.

Un segundo elemento a considerar es aquel que dice relacion con los mayores riesgos que
enfrentan los nuevos inversionistas, respecto de las empresas que operan en el sistema, no solo
debido a que no participan en la propiedad del sistema de transmision sino que ademas porque las
nuevas centrales podrian no beneficiarse de las ventajas de vender su energia a precio de nudo. En
los hechos, éstas contribuyen con capacidad crecientemente mas cara para el mismo tamano de los
proyectos, o deben invertir en proyectos de mayor tamafio para aprovechar costos unitarios
menores (especifico a sistemas con fuerte componente hidroeléctrica como el chileno.”

La barrera sefialada, respecto de la posibilidad de vender su energia a precio de nudo, inhibe el
desarrollo de los productores independientes y de la cogeneracion. Al respecto, algunos paises han
desarrollado cuerpos legales que favorecen o ponen en igualdad de condiciones a estos
generadores independientes, a fin de incrementar la competencia, flexibilizar el sistema eléctrico y
mejorar la eficiencia global con que usa la energia en esos paises, entre ellos se puede sefialar a
Espana, Estados Unidos, etc. '

3. La eficiencia y transparencia en la fijacion de las tarifas de distribucion.

Teoricamente, las tarifas o precios de distribucion, basados en el "valor agregado de distribucion”,
son calculados para empresas modelo, es decir Optimamente dimensionadas y con gestion
eficiente, operando en areas tipicas segun la densidad de las zonas de distribucion. Actualmente se
consideran tres areas tipicas: alta, media y baja densidad de distribucion y en ellas se clasifican
todas las empresas concesionarias existentes en el pais.

Se supone que este esquema de tarificacion incentiva la eficiencia por parte de las empresas
distribuidoras, en la medida en que no se reconocen los costos propios de cada una de ellas, sino
aquellos de la empresa modelo. En la medida en que los valores agregados se calculan cada cuatro
afios, las empresas eficientes podran en el intertanto internalizar los beneficios que derivan de

aquella gestion mas eficiente.
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En la realidad, pareciera ser que el sistema de calculo es algo mas complejo y no desprovisto de
distorsiones en lo que a la basqueda de eficiencia se refiere. En primer lugar, debiera ser el
regulador quien define los criterios a utilizar en la depuracion de los costos, ya que es éste quien
establece las bases de los estudios tarifarios; en los hechos, tanto las empresas como la CNE
encargan estudios independientes -sobre bases similares- cuyas diferencias se promedian (un tercio
de ponderacion para los resultados de las empresas y dos tercios los de la CNE). Luego se ajusta
el nivel tarifario de tal manera que, independientemente del nivel de costos "eficientes", la
rentabilidad global de las empresas esté en el rango establecido por la ley. Los problemas practicos
de tal procedimiento son importantes:”' '

- la metodologia no establece explicitamente los principios que la rigen ni define en
forma precisa los conceptos relativos a los costos considerados; es decir, si bien se
consideraran los costos fijos de administracion, facturacion y atencion al usuario,
las pérdidas medias de distribucion, y los costos estandar de inversion, mantencion
y operacion por unidad de potencia suministrada, no se indica si se utilizaran costos
medios o marginales; no se define la empresa modelo, ni se definen criterios para
seleccionar las areas tipicas, etc.

- la practica de promediar diferentes resultados, estimula a las empresas, y al
regulador, a manejar los resultados para negociar desde una mejor posicion;

- en la medida en que el afio considerado para la estimacién de costos es el afio
previo a la fijacion de tarifas, las empresas podrian tender a aumentar
artificialmente sus costos en dicho afo, y de este modo aumentar el margen
susceptible de internalizar mas tarde.

4. La ausencia de normas relativas a la calidad del servicio.

La calidad del servicio, es abordada de manera muv superficial en la legislacion vigente. Ella
constituye uno de los puntos centrales de la modificacion al reglamento™. A la hora actual no
existe reglamentacion alguna que defina plazos para empalmes, para la instalacion de medidores,
duracion de fallas, fallas de energia y/o de potencia, etc. Por lo demas, las empresas distribuidoras,
derivado de su condicio-: de monopolio natural y beneficiada por economias de escala, estan en
mejores condiciones que las empresas contratistas independientes para efectuar dichos trabajos.

En la fijacion de tarifas reguladas, se supone una "calidad normal" (en la empresa modelo) no solo
del servicio sino también comercial (servicios a chientes). En la realidad, no existe una norma que
defina dicha "calidad normal" de una empresa modelo, la que en estricto rigor, tampoco ha sido
definida. La ausencia de una norma que regule la calidad del servicio, podria traducirse, en primer
lugar, en un deterioro de la misma para asimilarse a la "empresa modelo" y/o mejorar la
rentabilidad y, en segundo lugar, el sistema no estimule a las empresas que destinan gastos para
mejorar la atencion a los clientes en la medida en que €stos no son considerados en los "costos
estandares".

Tal cual se vera mas adelante, la CNE no realiza proyecciones de caracter indicativo para el
desarrollo de sistemas de transmision, por lo que el Plan de Obras para la generacion no
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comtempla un calce adecuado con los problemas de transporte. Esto influye en la calidad del
servicio y en la confiabilidad del sistema en el largo plazo.”

5. La composicion de los CDEC

La composicion del CDEC del Sistema Interconectado Central, esta limitada a aquellas empresas
que disponen de una capacidad instalada superior al 2% de la que tenia el sistema a la fecha de la
creacion del CDEC, alrededor de 62 MW, lo que restringe su composicion a las 4 grandes
empresas generadoras del SIC.

Como fuera mencionado anteriormente, su objetivo central es el de asegurar la operacion Optima
del sistema de generacion, via la minimizacion de los costos de operacion del mismo.

No obstante, en la realidad, su rol supera los objetivos originales para los cuales fue creado,
asumiendo labores propias a la de un ente regulador controlado por productores, en la medida en
que planifica y define la operacion diaria de cada una de las centrales, para todas las centrales del
SIC; .establece el costo marginal instantaneo de la energia, el que rige para las transacciones de
energia al interior del CDEC.

Finalmente, es posible plantearse algunas reservas y dudas respecto de la transparencia bajo la cual
funciona el sistema en la medida que deja abierta la posibilidad de ciertas arbitrariedades (manejo
de embalses;™ posibilidad de establecer pactos de no agresion entre generadores, etc.) por parte de
un organismo como el CDEC, favorecido por un marco regulatorio que pareciera estar disefiado
para productores.

El funcionamiento de este organismo, no obstante, no ha estado exento de conflictos. En 8 afios
de operaciones se han planteado algunas divergencias a la autoridad.” El Gltimo de ellos con
motivo del término de antiguos contratos entre una empresa generadora y cuatro empresas
distribuidoras. Debido a su caracter de distribuidor el cliente no habia sido desconectado de la red,
demando un consumo efectivoque alteré el balance del despacho CDE-SIC pues ningun generador
acepto reconocer como propio el consumo y su respectivo pago.



RECUADRO 4.2
Reglamento de la Ley General de Servicios Eléctricos

El reglamento que ha preparado y propuesto la CNE tiene como objetivos centrales declarados
facilitar la aplicacion de la Ley mediante procedimientos del ambito reglamentario,
fundamentalmente en aquellos que hoy son criticos, por esta via y no por el de cambio de la Ley
eléctrica se pretende:

- establecer los procedimientos relativos a peajes que sefiala la ley: area de
influencia y papel del CDEC y determinar el papel de la Comisiéon en la red

troncal.

- establecer los demas procedimientos necesarios para acceder via peajes a
cualquier cliente libre

- mejorar regulaciones que se han transformado en barreras de entrada y
restricciones a la competencia: balances de energia y potencia firme

- exigir a los distribuidores contratos de compra a largo plazo (6 afios)
- permitir el ingreso de transportistas y de generadores mas pequefios al CDEC

- establecer procedimientos para poder reconocer peajes (libres) como parte del
precio regulado

- establecer normas de calidad de servicio a nivel de la distribucion y formas de
supervision de los interesados

- exigir a los CDEC reglamentar internamente las exigencias de calidad en cada
punto y nivel de generacion-transporte para cumplir con las condiciones finales

- establecer en el CDEC los mecanismos necesarios para el tratamiento de
diferentes calidades de servicio (declaracion de costos de falla y fijar condiciones
de tratamiento de clientes regulados)

- establecer procedimientos que permitan acotar la progresiva diferencia en los
resultados de los estudios de valores agregados de distribucion

6. La organizacion institucional para la regulacion y fiscalizacion.

La necesidad de regular deriva de la existencia de monopolios naturales o de la presencia de
externalidades que impiden una adecuada competencia y restan eficiencia al funcionamiento del
mercado en cuestion. Los organismos claves en las labores reguladoras y fiscalizadoras nacionales
son la CNE y la SEC, descritas en paginas anteriores.
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La creacion de la CNE fue clave en la reestructuracion del subsector. De ella o por su intermedio
surgieron las politicas para el subsector y gran parte de las sugerencias relativas a las
privatizaciones de las empresas del Estado.

Este organismo nace con la mision de privatizar el sector energético, en un contexto en que el
traspaso de la informacion era expedito, puesto que era el Estado quien operaba las empresas. La
legislacion y la reglamentacion no previo las consecuencias de los cambios en este plano, lo que
podria traducirse en dificultades para los entes reguladores en obtener la informacion requerida,
sujeta en gran medida a la buena voluntad de las empresas, lo que en algunos casos resulta ser
relevante para poder ejercer el rol regulador.

Existe consenso en aceptar que a medida que el mercado se hace mas competitivo y mas abierto,
mas complejo se vuelve regular y establecer las condiciones que permitan un eficaz
desenvolvimiento del mercado. Mas ardua se vuelve la tarea, si tal actividad reguladora debe
normar y fiscalizar sectores pujantes, rentables y de elevada incidencia en la actividad economica
global del pais. En Chile, la situacién dista de ser la adecuada. Por un lado, la CNE tiene un
numero reducido de profesionales, que en el caso del subsector eléctrico no superan el par de
profesionales dedicados a tiempo completo™, y por el otro, este reducido numero de profesionales
no dispone de los recursos adecuados (econdmicos, financieros y técnicos) de manera tal de
responder a las exigencias que impone su mandato.

Pareciera ser que las tareas que derivan de regular y fiscalizar el sector energeético en su conjunto y
del subsector eléctrico en particular, exceden el actual disefio institucional y los recursos de que
disponen tanto la CNE como la SEC. En efecto, el camulo de tareas que debe realizar la primera
de las instituciones mencionadas, entre las que destacan: calculo de precios regulados;
planificacion indicativa del sistema de generacion; fiscalizacion del sistema de
generacion-transmision; la opinion técnica en casos de conflicto en el CDEC, discusion y opinién
respecto tarifas; estudio de materias relacionadas con la reglamentacion; etc., superan no soélo las
tareas propias a la de regulacion sino, y lo que en este caso reviste mayor gravedad, aquellas
relativas a la planificacion y prevision.

En estricto rigor, el problema de los insuficientes recursos asignados a las entidades reguladoras
del Estado, recae o es en gran medida responsabilidad de quienes los asignan, decision que es
tomada en base a la percepcion que tales funcionarios poseen respecto de la entidad y del
mercado a regular.

La situacion pareciera que no es mejor en la SEC. En efecto, las tareas de fiscalizar la calidad y
seguridad del servicio; la aplicacion de las tarifas, y propuestas de cambios legislativos y
reglamentarios no se compadece ni con su disefio organizacional ni con las limitaciones
presupuestarias a las que es sometido. En los hechos, ellos reflejan la vision del rol historico mas
que el actual cuando su tarea era la de velar por la calidad de los artefactos e instalaciones
eléctricas, a lo que se suma el hecho que los reglamentos de calidad de servicio que requeriria una
fiscalizacion adecuada son practicamente inexistentes y los reglamentos de explotacion son
antiguos.
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En resumen, el conjunto de problemas detectados en el mercado eléctrico nacional, pareciera dar
cuenta de la necesidad de introducir cambios a un marco regulatorio que dificulta o pone en
cuestion la bisqueda de eficiencia en el sistema e introduce serias interrogantes respecto de la
calidad y seguridad de suministro en el largo plazo. Todo pareciera indicar que tales cambios, en
los hechos, cambios al DFL 1, implican modificaciones significativas que superan aquellas que
derivarian del simple cambio o agregacion de reglamentos.”

En efecto, a la luz de los problemas brevemente revisados en paginas anteriores (en particular:
aquellas relativas al sistema de transmision; a la calidad de servicio; a las concesiones; a los
permisos y servidumbres, por mencionar las mas importantes) todo pareciera indicar que, mas alla
de la discusion de indole juridica (hasta que punto un reglamento puede cambiar una ley), las
modificaciones sugeridas en el reglamento, no son suficientes para abordar los problemas
constatados en el mercado eléctrico.

Aun cuando las modificaciones sugeridas por el nuevo reglamento tiendan a subsanar carencias y
vacios de la Ley, y en este sentido apunten en la direccion correcta, no es menos cierto que este
esfuerzo constituye, por un lado, un retroceso por parte del Estado en su rol regulador, si se
tienen en cuenta las iniciativas discutidas a fines de la administracion pasada tendientes a hacer
cambios a la Ley, y por el otro, porque posterga o sencillamente ignora cambios necesarios
mayores, como son aquellos relativos al libre acceso a los recursos, a la composicion de los
miembros del CDEC, la definicion precisa y clara de métodos y procedimientos para el calculo del
peaje, de la institucionalidad y capacidad real del ente regulador, etc.

Las limitaciones o vacios del DFL 1 parecen explicarse porque en los hechos, éste tendia a
proteger mas al inversionista que a los consumidores o garantizar la sustentabilidad del sistema.
Tales intenciones, si bien son entendibles en un contexto de "crisis de inversion" vivido a
principios de los ochenta, lo que podria entenderse como superado, deberian darle paso a desafios
distintos, ligados a las formas y mecanismos destinados a garantizar un uso mas eficiente de los
recursos en el subsector.

A guisa de sintesis, es posible afirmar que la reestructuracion del subsector eléctrico chileno
pareciera adolecer de algunas debilidades y limitaciones que pueden ser agrupadas en tres grandes
conjuntos: el primero, que comprende aquellos campos o areas que evidencian ciertas distorsiones
y obstaculos relativos al desarrollo eficiente del sistema eléctrico en el largo plazo, pero
perfectibles a nivel de la legislacion o de los procesos del sistema; un segundo conjunto de
problemas en el mismo contexto que los anteriores, pero esta vez de caracter estructural, por ende
mas complejo en sus soluciones, como es el caso de los derechos de agua, los elevados grados de
integracion vertical/horizontal e intrasectorial, por ejemplo; y finalmente aquel conjunto de
problemas que desbordan el funcionamiento del sistema eléctrico y afectan la sustentabilidad
misma del modelo de crecimiento.

Si desde el punto de vista técnico y econémico de operacion del mercado eléctrico, parecieran
existir problemas, que cuestionan los objetivos de eficiencia buscados por la reestructuracion y
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levantan dudas respecto de que éste opere acercandose al optimo privado y social en el futuro,
desde el punto de la sustentabilidad del proceso de desarrollo, las dudas parecieran aumentar.

C. Las tarifas eléctricas: un indicador de eficiencia?

Los argumentos para demostrar que la reestructuracion ha sido correcta, y que en buenas cuentas
el cambio de propiedad en las empresas del subsector eléctrico ha redundado en competitividad y
eficiencia son variados, recurriéndose al establecimiento de indicadores diversos y controvertidos,
mas o menos tradicionales, como por ejemplo: kWh/empleados; participacion en el mercado;
costos de explotacion/kWh; utilidad operacional/ingreso de explotacion, etc. Pero, sin ninguna
duda, es la comparacion entre precios o tarifas (por tipo de cliente) entre distintos paises, la mas
frecuentemente utilizada, para demostrar las bondades del proceso aludido. Ello no sorprende y
tiene sentido, el que las tarifas sean las elegidas, ya que el regimen tarifario constituye una pieza
fundamental y critica del marco regulatorio, y éste a su vez, es clave para el desarrollo del sector.

De acuerdo a ciertas publicaciones, las tarifas en Chile serian de las mas baratas de la Region; e
incluso estarian entre las mas bajas del mundo, de acuerdo a un estudio elaborado por la Union
Internacional de Productores y Distribuidores de Energia Eléctrica (Unipede)”. Informes
estadisticos de la OLADE, no obstante, sugeririan una mayor prudencia al tratar de obtener
conclusiones tan categoricas (Cuadro 4.3).

CUADRO 4.3.
Precios internos de la electricidad al consumidor
Algunos paises de América Latina.

Paises Residencial Industrial
(US c/kWh) (US ¢/kWh) | (US ¢/kWh) | (US c¢/kWh)

Jjulio/92; junio/94; julio/92; junio/94;

Argentina 9,49 11,85 6,35 18,30
Brasil 3,69 4,78 2,07 2,86
Colombia 2,01 4,22 4,45 7,78

Chile 11,12 11,81 6,02 6,91
México 4.95. 4,54 5,43 4,89
Pera 4,24 10,37 5,03 6,44

Fuente: SIEE. OLADE.

En los hechos las comparaciones de precios de los energéticos en general y de la electricidad en
particular son complejas. Estas comparaciones son utiles en tanto meros indicadores relativos, sin
que permitan sacar conclusiones respecto de grados de eficiencia™ del sistema en su conjunto ni de
las empresas del sector. En este tipo de ejercicios, los precios internos, aparecen "distorsionados”,
por ejemplo, por la importancia de los subsidios (indirectos, cruzados), tal es el caso de los datos
expuestos en el Cuadro 4.3., por impuestos que derivan de politicas energéticas sectoriales y no
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especificos al subsector eléctrico, 0 como sucede con las estructuras tarifarias de algunos paises
desarrollados en que incluso los precios han incorporados las externalidades.

Para poder sacar conclusiones validas las comparaciones deberian realizarse entre paises que
presentan condiciones similares en lo que respecta a: la importancia relativa de las centrales
hidraulicas y térmicas; los costos de transmision (grado de enmallamiento); los costos de capital y
de la mano de obra e incluso, estructura econdmica del pais en cuestion. En ese contexto, existen
informaciones que refutarian las afirmaciones respecto de los ventajosos precios de la electricidad
en Chile; de acuerdo a dichas fuentes, la electricidad le estaria costando a las plantas de celulosa
chilenas del orden de 45 mills/kWh, mientras que en Australia y Nueva Zelanda, paises con
participaciones relativas en términos de generaciones hidraulica y térmica mas o menos similares,
dicho precio, en la industria sefialada, seria del orden de 30 mills/kWh. ’
Los aspectos previamente mencionados permiten afirmar, por un lado, que al parecer el precio de
la electricidad en Chile, pareciera no ser lo barata que se pretende que ésta es, comparativamente
hablando, por el otro, de mantenerse esta tendencia, el asunto es preocupante en la medida en que
lesiona o resta competitividad a sectores importantes de la economia.

A la luz de la experiencia de otros paises® asi como de los comentarios entregados en lineas
anteriores, pereciera del todo oportuno evaluar desde el punto de vista de los consumidores, los
resultados derivados de las privatizaciones en la calidad del servicio y en las tarifas. Datos
provenientes de la CNE respecto de la evolucion del precio medio de la electricidad en Santiago,
en 220 kV (factor de carga de 67%), entre mayo de 1984 y el mismo mes de 1994, reflejaria un
paulatino pero sostenido ascenso desde alrededor 13 $/kWh hasta los 18,5 $/kWh,
respectivamente, tales precios son los establecidos con los llamados clientes libres.
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V. LA PLANIFICACION Y EL DESARROLLO SUSTENTABLE.

La necesidad de planificar el desarrollo del sector eléctrico ha sido reconocida historicamente,
tanto en Chile como en la mayoria de los paises del mundo. Ello se debe a las caracteristicas
propias de este mercado: elevadas inversiones, lenta maduracion de las mismas, significativas
economias de escala y dificultad para evaluar la demanda, y también al hecho que deriva de que el
no disponer de un abastecimiento seguro, suficiente y al minimo costo, amenazaria seriamente las
bases del desarrollo.

El debate actual en torno al desarrollo sustentable, introducira nuevos roles y objetivos a los que
tradicionalmente asumio la planificacion del sector eléctrico. En efecto, la incidencia del sector en
el uso de los recursos nacionales (naturales, economicos, financieros, etc.), los impactos sobre el
medio ambiente de las obras de generacion y transmision, y su efecto sobre la equidad, imponen
desafios metodologicos y conceptuales en la definicion de las tareas y la institucionalidad
requeridas por una planificacion del sector que no solo asegure la sustentabilidad de éste sino que
ademas contribuya a la sustentabilidad del desarrollo.

La electricidad responde a los requerimientos del desarrollo en la medida que permite aumentar la
productividad de las actividades econdmicas, incorporar a la economia riquezas no explotadas,
integrar sectores marginalizados, geografica y econdmicamente, de la sociedad, y mejorar la
calidad de vida de la poblacién. Sin embargo, lo que es relevante desde esta perspectiva es mas
bien la satisfaccion de la demanda por "servicios" energéticos al minimo costo econdmico y
ambiental que la cantidad de electricidad que se entrega para satisfacer dichos requerimientos.

Lo anterior permite afirmar que, en un esquema de desarrollo sustentable, el disefio y la expansion
fisica del sistema solo debera abordarse una vez que se concluya que no es factible o es mas
costoso adoptar las medidas siguientes:®'

- introduccién de tecnologias eficientes de uso de electricidad

- gestion de la demanda, fundamentalmente desplazamiento de la carga
- reduccion de las pérdidas técnicas de transmision y distribucion

- mejora de la eficiencia operativa y de la seguridad del sistema

- rehabilitacion de las plantas generadoras existentes

La crisis de la industria energética de la Region durante los afios ochenta hizo peligrar la capacidad
de los paises para asegurar el abastecimiento energético derivado de los requerimientos del
desarrollo. Ello ha ido generando la necesidad de realizar esfuerzos legales e institucionales
tendientes a asegurar la flexibilidad y estabilidad necesarias para adaptarse a los nuevos desafios
impuestos por la sustentabilidad del desarrollo.

Previo a cambios mayores, particularmente aquellos vinculados a cambios en la propiedad de las
empresas, se debera integrar el desarrollo sustentable al nuevo esquema regulatorio y de
planificacion, de manera de introducir el uso eficiente de la energia, las externalidades y los
mecanismos de acceso a la energia por parte de los sectores marginalizados en las variables
instrumentales que orientaran el desarrollo del sector.
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A. Instancias y mecanismos de planificacion que contempld la reforma en Chile

A nivel nacional, existe un amplio consenso respecto al hecho que la responsabilidad de la
planificacion del subsector debe recaer en el Estado, y de acuerdo a la estructura actual,
especificamente en la CNE®, dado que su mandato y vocacién la vinculan directamente con la
orientacion del sector energético.

Desde 1978, la planificacion del desarrollo del sector eléctrico nacional, particularmente en lo que
atafie al desarrollo de la generacion-transmision, ha estado a cargo de la CNE, mediante un plan
indicativo optimo, orientado a minimizar los costos futuros actualizados de inversion, operacion y
falla. Ain cuando las empresas privadas adoptan, en general, el plan de obras que se desprende de
dicha planificacion, pueden también desarrollar proyectos no contemplados en el plan indicativo.”

El costo de inversion corresponde al de las nuevas centrales de generacion y las ampliaciones del
sistema de transmisiOn necesarias para evacuar la potencia de las nuevas centrales. El costo de
operacion esta determinado por el precio de los combustibles en el caso de las centrales térmicas y
por los gastos variables, no combustibles, de las centrales hidraulicas y térmicas. El costo de falla
se define en funcion de las caracteristicas de los sectores usuarios y el dafio que representa para
ellos el racionamiento de energia (falla programada o de largo plazo).

La definicion del plan de obras considera la prevision de la demanda de largo plazo, las
. expectativas hidrologicas, las caracteristicas de los embalses (para el plan de obras del centro del
pais, el valor presente del agua embalsada es fundamental) y los costos mencionados
anteriormente.

En general, el sector privado somete sus proyectos a la consideracion de la CNE, la que en base a
los resultados de las previsiones de demanda de largo plazo, selecciona los proyectos que
minimizan el costo marginal de largo plazo del sistema y los incorpora en el plan indicativo,
especificando la fecha mas adecuada para su puesta en marcha. Lo anterior, como se sefialara,
no excluye el hecho que las empresas privadas puedan construir centrales no consideradas en el
plan de obras de la CNE, en la medida que no necesiten recurrir a agencias de financiamiento
internacional 0, como ocurrié recientemente, anticipen o atrasen la entrada de las centrales, lo que
provoca alteraciones en lo que respecta al costo marginal de largo plazo previsto por el plan
indicativo.

A diferencia del sector privado, los proyectos de las empresas eléctricas estatales deben ser
aprobados por la CNE y el MIDEPLAN, y ser incorporados en el presupuesto de la Nacion, lo
que debilita extraordinariamente su posicidn competitiva en el sistema. En general, sus utilidades
van a la Caja Fiscal y no tienen, en principio, autorizacion para endeudarse. Ello se esta
traduciendo en una presion por parte de las autoridades del sector financiero o de la CORFO
(propietaria de estas empresas) para que se asocien con el sector privado a fin de poder financiar
sus inversiones de expansion.

En lo que respecta a la planificacion de la operacion del sistema, ésta es coordinada por el CDEC,
-el sistema mas desarrollado a la fecha es el del SIC, el SING se esta estructurando-
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distinguiéndose: (1) el largo plazo (un programa mensual para los proximos dos afios, el que se
actualiza cada mes) basado en los costos marginales entregados por el modelo de operacion
mensual del SIC, en que cada central hidraulica con embalses regulables sigue su propio modelo
de optimizacion y que, en el caso de las centrales térmicas, considera los programas de
mantenimiento; (2) el mediano plazo; cada mes se define el programa semanal para el mes
siguiente, utilizando proyecciones de demandas horarias para dias tipicos, la generacion horaria
prevista para las centrales de pasada, consideradas las proyecciones hidrologicas, la energia
mensual a generar por las centrales con embalses, de acuerdo a la hidrologia, la planificacion de
largo plazo, y los programas de mantenimiento y costos de generacion de las centrales térmicas;
(3) corto plazo; cada dia los organismos de operacion se coordinan para elaborar el programa
horario del dia siguiente, en caso de producirse situaciones inesperadas, en tiempo real los
despachos de carga de las empresas, se coordinan para absorber las diferencias.

El uso del sistema de transmision es coordinado por el CDEC, a fin de velar por el derecho a
servidumbre de las empresas generadoras sobre las lineas y la valorizacion de las inyecciones y
retiros de potencia y energia por parte de los generadores, la que tiene relacion con la renta del
propietario de las lineas de transmision.

En principio, la planificacion es responsabilidad del Estado. En los hechos, esta responsabilidad
pareciera diluirse en la medida en que es mayor el grado de desintegracion y que la iniciativa, en lo
que respecta a los proyectos a incorporar en el plan de obras se origina en las empresas.

En la generacion, la planificacion se limita a estimar la evolucion de la demanda, teniendo en
cuenta las estimaciones alternativas de las propias empresas, para el proximo decenio y a definir el
plan de obras. A este nivel el sector privado tiene un rol reactivo, es decir, comenta o, incluso,
discute los resultados e impactos de la prevision de la demanda y presenta sus proyectos de
centrales a la consideracion de la CNE.

Debe destacarse el importante rol del sector privado en el CDEC, en lo que respecta a la toma de
de decisiones y desarrollo de modelos para la planificacion operativa de mediano y corto plazo,
descrita en el punto A.

En la distribucion, actividad casi completamente privada, las decisiones de inversion son tomadas
en forma independiente, por cada empresa, en funcion de las situaciones especificas y de mercado
que ellas enfrentan. En esta actividad, el Estado se restringe a velar por que los incentivos -tarifas-
sean los correctos, y cuando se trata de monopolios naturales, aplicar lo establecido por la
regulacion respectiva a fin de cautelar la eficiencia y calidad del servicio.

B. Limitaciones del sistema de planificacion vigente

Las limitaciones del sistema de planificacion vigente estan vinculadas al marco asignado a la
planificacion por la reforma, el que desconoce la incidencia de la electricidad en la sustentabilidad
del desarrollo, entendido éste como un proceso con componentes de equidad, sustentabilidad del
sistema, el uso eficiente de energia medioambientales y de participacion.
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Ello se traduce en un tratamiento nulo, hasta la fecha, de las externalidades que derivan de la
construccion y operacion de las centrales eléctricas. La ley del medio ambiente incorpora
parcialmente dichas externalidades, al imponer la necesidad de elaborar estudios de impacto
ambiental para centrales de mas de 3 MW. La internalizacion de dichos impactos, sean emisiones
contaminantes o derivados de la instalacion y construccion de las centrales hidroeléctricas
(desplazamientos de poblaciones, inundaciones de terrenos agricolas o forestales, alteracion del
caudal del rio, etc.) se incorpora al costo, a través de las mayores inversiones.

Lo que no se internaliza son los impactos que no superan las normas ambientales, ello sélo seria
posible si se comparasen proyectos alternativos, lo que no ocurre en el esquema de planificacion
indicativa en vigor.

La situacion descrita penaliza el desarrollo de las energias renovables y, particularmente, de las
tecnologias de uso eficiente de la electricidad.

En efecto, la reforma ignoré el uso eficiente de la energia, suponiendo que éste era un tema o
campo de accion que podia asumir el mercado, sin reconocer que ninguno de los paises donde el
tema ha sido abordado con seriedad y las tecnologias correspondientes han alcanzado un grado de
difusion significativo, han dejado el tema entregado exclusivamente al mercado.

De hecho, los paises industrializados no s6lo han establecido agencias especializadas destinadas a
promover el uso eficiente de la energia sino que ademas han implementado normas y sellos de
calidad, incentivos, programas de concientizacion y capacitacion, etc. Complementariamente con
ello han incorporado al esquema regulatorio la promocién del uso eficiente eficiente de la
electricidad.

La reforma, tampoco ha permitido cautelar debidamente, la seleccion de las tecnologias,
considerando criterios de sustentabilidad y conciliando el interés privado con el del pais. Tal cual
se sefialaba en las primeras paginas de este estudio, el sector privado puede orientar el proceso de
inversion hacia proyectos que satisfagan interese de corto plazo en desmedro de aquellos de largo
plazo, se mencionaba, el caso de las plantas de ciclo combinado que generan ingresos a los pocos
afios de tomada la decision. En efecto, ésta pareciera ser la tendencia en Chile, ya que la virtual
introduccion del gas natural en el pais, se sustenta en la construccion de centrales con esta
tecnologia. Bajo estas tendencias, es probable que, por un lado, se estén evitando los riesgos
inherentes a la construccion de centrales que demandan elevados capitales y una lenta maduracién
de las inversiones, pero por el otro, se desechen soluciones que podrian ser socialmente mas
adecuadas.

La planificacion indicativa actual, no descarta un posible desinterés de las empresas privadas por
invertir en generacion y transmision, lo que atentaria contra la sustentabilidad del sistema,
aparentemente, ello se enfrenta mediante un esquema de precios que atraigan capitales que de otra
forma podrian desviarse hacia otros paises o sectores mas interesantes desde el punto de vista de
la rentabilidad de las inversiones, o sefialando, como tltima opcion, que el Estado podria asumir la
expansion, de no hacerlo las empresas privadas. Cabe preguntarse, ;sera capaz el Estado
subsidiario de reaccionar a tiempo para realizar las inversiones que el sector privado no esté
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interesado en realizar? y, ;jdispondra de los recursos -tanto técnicos como economicos- para
abordar los proyectos correspondientes?

Por otra parte, la reforma priorizo la mejora de la eficiencia del sistema via la "desconcentracion”
de la propiedad, la fijacion de precios reales, y la conformacion de mercados competitivos,
ignorando los problemas de equidad. Por décadas, no s6lo en Chile sino en América Latina, parte
de los magros resultados operacionales de las empresas estatales se debieron a la atenciéon y
suministro de electricidad de sectores pobres o marginados y especialmente de los sectores
rurales.* Desde el punto de vista del desarrollo con equidad, tales esfuerzos constituyen un deber
de la sociedad.

El error de antafio, consistio en imponerle a las empresas objetivos no comerciales, obligandolas a
asumir mandatos contradictorios ("rentables" por un lado y "desarrollistas" por el otro), lo que se
tradujo en desfinanciamiento y/o en esfuerzos insuficientes e inconsistentes en materia de equidad,
en funcion de las motivaciones de la administracion de turno o de la coyuntura politica. Tal error
tiende a ser corregido. Hoy se imponen los precios de mercado y tienden a desaparecer los
subsidios indiscriminados y en el caso de que éstos sean necesarios, son aplicados directamente al
consumo; en los Estados Unidos, por ejemplo, existen numerosos casos de como las empresas
eléctricas son reguladas a fin de promover objetivos de caracter social, mencionandose en ella que
un cierto nivel de subsidio cruzado seria inevitable.*

Los esfuerzos que hoy se realizan para incorporar los sectores rurales a la electrificacion tropiezan
con la dificultad que el tema no fue incorporado en el esquema global de planificacion ni, por
ende, en el esquema de regulacion. Cabe preguntarse, jes posible que las modificaciones previstas
a la ley eléctrica rectifiquen estos vacios sin penalizar las empresas eléctricas ni desincentivar la
inversion del sector ni tratar a los clientes rurales como los parientes pobres del sistema (los
ultimos a ser servidos, los Gltimos a recuperar el servicio, cuando éste se cae por falla de la red)?

C. La planificacion y el desarrollo sustentable

Las consideraciones relativas a la sustentabilidad del subsector y de su contribucion al desarrollo
sustentable, deben incorporarse al proceso de planificacion y al esquema regulatorio. Ello es mas
complejo en el caso chileno que en aquellos paises en los cuales se inicia el proceso de reforma
dado que en cierta medida significa modificar las reglas del juego que acompaifiaron al proceso de
privatizacion y que hoy parecieran sustentar la dinamica del subsector, lo que no debiera ser
motivo para eludir la necesidad de cambio.

Lo anterior sugiere que el logro de estos objetivos, deberian probablemente vincularse con una
especie de asociacion, en que las empresas percibieran los beneficios que tendria para ellas
convertirse en actor protagonico del uso eficiente de la energia. La sustentabilidad ambiental se
veria reforzada, y recibiria respaldos complementarios, no solo de la banca multilateral, sino
también de la sociedad civil o de grupos organizados, renuentes a aceptar el desarrollo de grandes
proyectos.
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En consecuencia, la integracion en los esquemas de planificacion de las metas sefialadas y de las
presiones por integrar el medio ambiente en el disefio de los proyectos, permitira satisfacer algunas
de las condicionantes del desarrollo sustentable.

En lo que respecta a la planificacion, se estima que la planificacion integrada de recursos
-conocida en Estados Unidos como IRP-, constituye una de las opciones mas adecuadas para
integrar el uso eficiente de la electricidad en el esquema regulatorio. Ella incorpora a las empresas
eléctricas y a los entes regulatorios en un proceso de planificacion, que consiste en identificar
alternativas de oferta y demanda para satisfacer los requerimientos por servicios eléctricos
teniendo en cuenta los factores econdémicos y ambientales.

Los principios basicos involucrados en el IRP son dos: minimo costo para el usuario y tratamiento
idéntico para las opciones basadas en la ampliacion de la oferta y en el manejo de la demanda o
eficiencia eléctrica. Sobre estas premisas se clasifican las diferentes tecnologias y programas de
abastecimiento (distintas tecnologias de ahorro, manejo de la demanda maxima, energias
renovables, cogeneracion, y las centrales de ciclo combinado, hidroeléctricas, nucleares y turbina a
vapor) segun sus costos crectentes hasta satisfacer los requerimientos previstos.

Por otra parte, la reforma del sector eléctrico, y especificamente el marco regulatorio disefiado, no
cautelo, m tampoco previd, las consecuencias de las privatizaciones m el importante rol,
respectivamente, que habrian de jugar en la economia las empresas eléctricas o los grupos
economicos presentes en dicho mercado. Las consecuencias de grados elevados de integracion
vertical y horizontal, e incluso transectorial perturban el funcionamiento adecuado del mercado
eléctrico afectando la competitividad, la eficiencia de funcionamiento del sistema y, a largo plazo,
la equidad.

La reglamentacion actual soslaya los impactos que se derivan de un elevado grado de
concentracion, aun cuando algunas cifras permiten afirmar que la actual estructura del mercado
eléctrico, estimula y fomenta dicho proceso. Experiencias reestructuradoras mas recientes, han
previsto las consecuencias negativas derivadas de ignorar tal fenomeno de concentracion de la
propiedad y sus consecuencias mas globales en la economia, adoptando diversas medidas en la
normativa.

Finalmente, el tema de la participacion de los diversos actores involucrados en el desarrollo del
sector, esta ausente de la reglamentacion actual. En rigor, los involucrados en los procesos de
toma de decisiones son las empresas y el Estado, excluyéndose al consumidor y al publico en
general.

La incorporacion de los consumidores o usuarios, debiera considerarse desde los primeros pasos
de la reestructuracion de la industria eléctrica, lo que quiere decir, participacion en los procesos de
privatizacion, en la verificacion de la transparencia de los mismos y discusion en torno a los
marcos regulatorios a implantar. En el funcionamiento del sistema mismo, debe ser considerada la
opinién de los consumidores, en la fijacion de las tarifas, manejo del CDEC, definicion de las
opciones para satisfacer los requerimientos eléctricos del desarrollo, etc. Las formas que dicha
participacion podria adoptar, superan el alcance de este trabajo. En cualquier caso, ella deberia



6%

contemplar un cierto compromiso que asegure por una parte, que dicha participacién no se limita

a un ejercicio formal y, por la otra, que no se inmovilice el sistema y se cautele la eficiencia del
mismo.
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