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MERCADO Y REGULACION Juan Martin

RESUMEN

El presente documento trata el tema de la relacién entre mercado y regulacién, con
especial referencia a los servicios de infraestructura. Luego de una introduccion
conceptual, se aborda el andlisis de las medidas de fomento de la competencia y del

desarrollo de la capacidad reguladora del Estado, en dicho ambito.

En tal sentido se revisan, por un lado las posibilidades de introducir alguna forma
de competencia en distintos segmentos de un servicio, mediante la desagregacion vertical
y horizontal de configuraciones sectoriales monopdlicas. Por ofro, se examina la

experiencia regional en lo relativo al desarrollo de la institucionalidad reguladora.

El enfasis esta centrado en la discusion de los diversos problemas que inciden
sobre el disefio de esta Ultima, en una revision de los progresos alcanzados al respecto y

en algunos de criterios que se deberian tomar en consideracion para su desarrollo futuro.
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A. LOS MARCOS REGULADORES: ASPECTOS CONCEPTUALES

Hace ya aproximadamente un decenio que comenzé a consolidarse en la regién un nuevo
modelo de desarrollo, basado en tres procesos interdependientes: internacionalizacion
econdmica, fortalecimiento del mercado y reforma del Estado. Contrariamente a lo que
pudiera sugerir una visién doctrinaria simplista, este modelo no significa la simple vuelta a
viejas concepciones liberales, sino una sintesis de los avances tecnolégicos, de
desarrollos societales tendientes a una creciente globalizacion y descentralizaciéon y de

consolidacion de la democracia como régimen politico hegeménico.

En el marco de las reforrhas econdmicas basadas en el fortalecimiento del mercado
y de lainiciativa privada, el tema de la regulacién ha ido cobrando importancia progresiva
en los paises de la region. En efecto, al transferir actividades basicas al sector privado y
reducir los controles discrecionales, el Estado debe establecer mecanismos de regulacion
que aseguren la accion eficiente del mercado y la armonizacion de diferentes intereses
particulares, entre si y frente a los de la comunidad, en aquellas areas en que puedan

presentarse divergencias®.

De hecho, como lo avalan numerosas experiencias internacionales, los mercados
no son suficientes por si solos para desarrollar una economia eficiente y dindmica. En la
medida en que las relaciones de mercado se basan en acuerdos voluntarios entre agentes
que desean transar bienes o servicios, ellas suponen reglas claras y normas de conducta
amparadas por la institucionalidad, la tradicion y las leyes. La expansion del sistema de
mercado requiere también un desarrollo de la institucionalidad, la que debe reflejar los

criterios Ultimos que la sociedad se impone a través de sus procesos democréticos 2.

La redefinicion de la relacién Estado y mercado, que constituye uno de los nicleos

del nuevo modelo de desarrollo, tiene implicaciones tanto para uno como para el otro polo
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de dicha relacion. Asi, la liberalizacion de los mercados no implica necesariamente que
éstos funcionen apropiadamente de manera automatica. Es muy probable gue ellos
requieran ser fortalecidos tanto institucional como operativamente. De hecho, cuando la
sociedad ha estado regida, durante un largo periodo por sistemas generalizados de
intervencion y control, los agentes econémicos incorporan estilos y habitos no siempre

compatibles con el libre mercado y que, rara vez, se eliminan espontaneamente.

De manera andloga, el nuevo papel del Estado se puede visualizar como una
tensidn entre dos tendencias. Por un lado la tendencia a la descentralizacion de las
funciones agenciales, en la medida en que mas y mas agentes demuestran capacidad
para desempefiarlas; y por otro, el desarrollo de un sistema de sefales hacia los agentes
privados y publicos, a fin de que éstos orienten sus iniciativas dentro de la institucionalidad
y de los valores aceptados socialmente y asuman la responsabilidad de dar cuenta publica
de sus decisiones. Esto significa una ampliacion del ambito de lo publico dentro de un
sistema economico en que el mercado desempefia un papel mas relevante y abarca un

mayor numero de decisiones.

La correspondiente modernizacion institucional y organizativa del sector publico
constituye asi un gran desafio, para todos los paises de la regién. En efecto, el desarrollo
institucional es fundamental, una vez que las reformas econémicas han ingresado en una
fase de cierta madurez; aun en etapas incipientes, la debida consideracién del cambio
institucional puede contribuir a minimizar los costos de transicién y a conferir

sustentabilidad politica, econdmica y social a las reformas.

En rigor la regulacién publica no es un tema nuevo, aunque sus concepciones
modernas estan influenciadas por el modelo emergente. Ciertamente, la existencia misma
del Estado conlleva alguna modalidad de regulacion, entendida ésta como las reglas de

juego establecidas por la autoridad gubernamental para incidir en la actividad econémica.
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Al calor de los cambios estructurales, nunca exentos de conflicto, el papel de la regulacion

gubernamental ha ido evolucionando de manera importante.

Segun el tipo de actuacion del Estado, es posible identificar tres modalidades de
accion de gobierno: i) intervencién, en la cual el Estado protege el mercado nacional
mediante restricciones a la competencia, el control de precios y la concentracion de la
propiedad y de la gestion directa de numerosas actividades productivas y de servicios; ii)
desregulacion, que enfatiza la eliminacion de los controles y restricciones al comercio ya
la actividad productiva, unidos a la reforma del aparato empresarial del Estado
(desregulacion y privatizacion); iii) regulacién, seguin la cual el Estado define reglas de
juego generales, fiscaliza su cumplimiento y deja al mercado y al sector privado las
decisiones propiamente productivas.- En particular, los procesos de privatizacién de la
propiedad y de la gestion de empresas publicas incorporan una doble dimension de
desregulacion y re-regulacion, cuya resultante puede ser decisiva para el exito en términos

de eficiencia y equidad.

Los procesos de transformacion en curso han sido muy amplios y profundos; en
consecuencia, van configurando una nueva realidad. En pocos afios, el Estado
interventor, proteccionista y discrecional, cedié lugar a la desregulacion econdmica,
caracterizada por la concepcién del Estado subsidiario y luego, a enfoques mas
pragmaticos que tienden a privilegiar la complementacién entre Estado y mercado. En
efecto, mientras los gobiernos van abandonando su papel de empresario-administrador de
la actividad econémica y cuando también, superan concepciones que identifican la reforma
~del Estado con el desmantelamiento del aparato estatal, surge la necesidad de
reglamentar areas y procesos potencialmente conflictivos desde la perspectiva de la
eficiencia econdémica y del bienestar social. Con ello, el Estado esta respondiendo al
mandato de la sociedad en términos de hacer cumplir ciertas normas de convivencia
aceptadas de modo general.
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B. LA COBERTURA DE LA REGULACION PUBLICA

Los sistemas reguladores abarcan desde la gestion macroecondmica hasta sectores y
actividades especificas. Al respecto, contar con una visién de conjunto ayuda a establecer
nexos y causalidades de manera més apropiada. En primer lugar, los esquemas fiscales,
cambiarios y monetarios emergentes en el Gitimo decenio tienden a operar mas libremente
a través del mercado y requieren, por lo tanto, de cambios importantes en las reglas de
juego propios de sistemas mas controlados. En particular, los nuevos sistemas deben:
reconocer el papel determinante de la formacion de expectativas y de la transparencia
informativa. Sistemas reguladores conformados para otros escenarios pueden resultar
inoperantes, o constituirse en factores limitativos de la fluidez de las diversas actividades.

Normalmente, se busca fortalecer la autonomia y capacidad de gestién de las autoridades
economicas y monetarias, asi como los. sistemas de ‘administracion financiera y

presupuestaria del sector publico.

Estrechamente asociado con el punto anterior, la reforma de los 'sislterynas
financieros es otra drea donde la regulacién cumple un papel preponderante. Un marco
regulador inapropiado puede ser la diferencia entre el éxito o el fracaso de Ia reforma. Una
evaluacion similar puede ser planteada para el caso de la apertura comercial y sdbre todo,
de la cuenta de capitales, la reforma de los sistemas de séguridad social, las Iegislaciones
que enmarcan el funcionamiento del mercado laboral y la proteccion de los derechos de
los consumidores. |

En el marco de la internacionalizacion productiva, adquiere creciente relevancia el
fortalecimiento de los sistemas nacionales de innovacién, entendiendo por tal el conjunto
de agentes, instituciones y normas de conductas que afectan el acervo de conocimientos
tecnologicos en todos los sectores productores de bienes y servicios. Entre los factores

que influyen sobre el funcionamiento del sistema innovativo, destaca el regimen de
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incentivos que es determinado por el marco regulador en el que operan los agentes
econdmicos. Este comprende un conjunto de politicas horizontales e instituciones en
materia de promocion de exportaciones, investigacion y desarrollo, capacitacién laboral,

servicios de infraestructura y financiamiento de medio y largo plazos.

El proceso de descentralizacion de la gestion del sector publico conlleva también
una reasignacion de funciones, tanto dentro de los gobiernos locales y regionales como
entre estos y el gobierno central, incluyendo la posibilidad de una mayor participacién
privada en numerosas actividades. En tal sentido, compete al gobierno central el
desarrollo de los marcos reguladores correspondientes, para evitar procesos que pueden
resultar cadticos.

Otro ambito de regulacién de creciente importancia es el medio ambiente, ya que la
apertura comercial y el crecimiento acelerado de las exportaciones indujeron varios casos
de utilizacién intensiva de recursos naturales, con efectos ambientales considerables. Los
costos generalmente no contabilizados del uso de estos recursos afectan la capacidad
competitiva futura, asi como el bienestar social. Por lo tanto, se requiere una
institucionalidad que regule el funcionamiento de los mercados, incentivando decisiones
que compatibilicen los intereses privados y publicos.

Por lo general, las reformas de la regulacién en este nivel global han buscado
sustituir controles multiples y discrecionales por reglas generales: menores ‘en numero,
compatibles con la operacién del mercado y mas rigurosas en cuanto a su cumplimiento.
Donde han sido mas exitosas, las nuevas reglas fueron acompaiiadas de la adecuacion de
las organizaciones encargadas de garantizar su cumplimiento.  Globalmente, el
tratamiento de los problemas reguladores ha sido relativamente abundante y por tanto,
existe un marco de referencia apropiado para enriquecer la toma de decisiones en estas
materias.
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A nivel sectorial la regulacién se torna todavia mas compleja, dada la multiplicidad
de casos y situaciones. La legislacion antimonopolios y de estimulo a la competencia
cumple un papel de alcance general fundamental, pero insuficiente. Las particularidades
sectoriales imponen la necesidad de un enfoque pragmético de caso por caso, abarcando
de manera principal -aunque no Unicamente- actividades asociadas con el proceso de
privatizacion: telecomunicaciones, energia, transporte, provisién de agua y servicios de
alcantarillado, entre otras. Con diferencias importantes segln el caso, se plantean
problemas especificos derivados de la estructura de los mercados, de la formacién de los
precios, del grado efectivo de competencia, de la calidad de los servicios, la informacién y
los impactos ambientales.

Es importante ademés, considerar la regulacion de la provision y del financiamiento
de las prestaciones sociales, ya que en este ambito los gobiernos deben realizar un
esfuerzo especial paré articular eficiencia econdmica con equidad, aspectos no siempre
garantizados por esquemas que apuntan a una creciente privatizacion de las prestaciones.
Es el caso, sobre todo, de los componentes basicos o primarios de la salud y la educacion,
segmentos cuya importancia los convierte, de hecho, en bienes publicos desde la
perspectiva de la responsabilidad social. En este sentido, existe una gran variedad de
instrumentos disponibles para organizar combinaciones novedosas de modalidades mixtas
de provisién, con sistemas de incentivos apoyados en criterios de mercado y formas
modernas de regulacién publica.
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C. MERCADO Y REGULACION EN LOS SERVICIOS PUBLICOS

En la esfera productiva y de servicios publicos, la accion del Estado se orienta
fundamentalmente a promover la competencia y, complementariamente, a controlar Ia
accion distorsionante de los monopolios. No se plantea, por consiguiente, que el marco
regulador se transforme en un factor de control restrictivo de la operacion de los mercados.
Por el contrario, debe actuar como elemento ordenador y propulsor de los mismos a partir
del reconocimiento de la existencia de intereses, a menudo, divergentes. Varios estudios
de caso muestran que la cuestion de cuanto se puede fomentar la competencia y hasta
donde se debe regular para mejorar la eficiencia global, es una cuestion compleja y que
presenta variaciones importantes de sector en sector. Los métodos por los cuales trabajan
la competencia y los mercados no son simples y con frecuencia, pueden ser sorprendentes
y perversos. Una simple invocacion a la competencia no resuelve las fallas de mercado:
las condiciones de entrada al mismo, el poder de las empresas . dominantes, la
disponibilidad de informacion y otros elementos, pueden afectar el impacto de la

competencia de una manera critica.

Pero si bien la competencia en el mundo real esta restringida por las fallas de
mercado, su presencia es generalmente ventajosa. En realidad, la competencia mas que
la propiedad, tiene efectos decisivos sobre la eficiencia. De tal modo, el sector publico
debe realizar una gestién estratégica que le permita influir tanto en la estructura de los
mercados, contrarrestando las practicas no competitivas, como en los resultados de su
operacion en términos de eficiencia social. En general, la politica més adecuada para
estimular la eficiencia es el fomento de la competencia, que puede darse simultdneamente
en distintos ambitos: i) desregulacién de los mercados competitivos, que constituyen la
mayoria; ii) regulacion de los mercados dominados por monopolios naturales, o con otras

deficiencias en materia de organizacién industrial, pocos pero muy determinantes del
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bienestar social y de la competitividad internacional; y iii) ampliacion de la cobertura y

profundizacion de mercados incipientes o poco desarrollados 2.

1. La introduccién de competencia

Lo anterior es especialmente importante de tomar en consideracion cuando se
abordan procesos de privatizacion en sectores que presentan configuraciones de caracter
monopdlico. En casi todos los sectores de servicios de infraestructura, la provision publica
se organizd mediante entidades monoliticas integradas verticalmente, modelo que
prevalecio hasta mediados de los afios ochenta. Sin embargo, el cambio tecnolégico y las
innovaciones en materia de regulacién han introducido, de varias maneras, un
considerable potencial de competencia. Las economias de escala, aunque todavia
importantes en algunas instalaciones, han disminuido como consecuencia del cambio
técnico. Las innovaciones en los mecanismos reguladores a su vez, han hecho posible Ia
desagregacion de esas entidades monoliticas; es decir, han permitido la separacion de
segmentos en los que las economias de escala han ido perdiendo importancia, de
aquéllos en donde esta ultima se ha mantenido.

Al aislar los segmentos de monopolio natural de un sector, la desagregacion
promueve la entrada de nuevos participantes y asi, hace posible la concurrencia en
segmentos potencialmente competitivos. En el pasado, la resistencia a la desagregacion
se ha justificado con base en dos argumentos: uno, la presencia de economias de
diversificacién y otro, la practica de establecer subsidios cruzados en aquellos sectores
que ofrecen servicios multiples. No obstante, las tendencias actuales apuntan en el
sentido contrario. Asi, se sostiene que las economias de diversificacion tienen como
contrapartida la ausencia de competencia como mecanismo de presion sobre los costos en
los segmentos potencialmente competitivos y que, en realidad, lo que importa es el
balance entre estas fuerzas contrapuestas. Por otra parte, también se postula que la

desagregacion hace mas transparentes los subsidios cruzados, identifica con precision el
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costo de prestar servicios a quienes no disponen de los recursos necesarios para

sufragarlos y que, en general, resulta en una gestion mas responsable.

La desagregacion es posible tanto en la dimension vertical, como en la horizontal *.
En el primer caso, se pueden separar las actividades de produccidon o generacion, de
transporte o transmisién y de distribucién, que son todos segmentos tipicos de varios
servicios de infraestructura. En el segmento de produccion o generacion, usuaimente el
cambio técnico ha erosionado la importancia relativa de las economias de escala y, por o
tanto, el potencial de competencia es elevado. El segmento de transporte o transmision se
configura como una instalacién monopdlica, pero en la que es posible reglamentar el
derecho de uso y su canon para el acceso de varios participantes. E! segmento de
distribucion, con pocas excepciones, sigue manteniendo caracteristicas de monopolio
natural.

La desagregaCién horizontal permite separar las actividades por mercados, ya sea
sobre una base teritorial, o bien por categoria de servicio, constituyéndose en una
practica frecuente en ciertos sectores. En algunos casos, la desagregacion horizontal
posibilita la competencia directa entre distintos prestadores: en otros, por ejemplo cuando
la privatizacion da lugar a monopolios regionales, ella permite una competencia por

comparacion de resultados y, por ende, la posibilidad de una regulacién mas eficiente.

Una vez desagregados los sectores, el mecanismo competitivo puede contribuir al
incremento de la eficiencia. Sin embargo, en los servicios publicos la eleccién no se
reduce simplemente a una oferta privada sin trabas en el mercado, o a una oferta publica o
privada en régimen de monopolio. Asi, son posibles varias soluciones intermedias
basadas, en mayor o menor medida, en el mercado. Una de ellas es considerar la
competencia de sustitutos, como es el caso de los insumos para fa generacion de energia

o del transporte de superficie, hecho frecuentemente ignorado en el debate sobre
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monopolios naturales. La segunda, es la competencia en el mercado de distintos

prestadores, con regulacién publica para garantizar una competencia leal. La tercera es la

competencia por el mercado, en cuyo caso las empresas no compiten por atraer nuevos

usuarios de sus servicios, sino por el derecho de abastecer la totalidad del mercado. De
este modo, cuando no es posible la competencia directa, se puede establecer una
competencia regulada por acuerdos contractuales, que van desde simples contratos de
prestacion de servicios especificos, hasta concesiones de largo plazo que comprenden la
explotacion, el mantenimiento y la ampliacion de las instalaciones. Asi, la competencia se
produce antes de la firma del contrato y, también, cuando el contrato expira y debe
renovarse.

Es todavia posible identificar algunos casos de prestacion de servicios en régimen
de monopolio, que no estan exentos de amenaza competitiva y, a veces, ella basta para
moderar dicho poder. Segin la teoria de los mercados desafiables, aun cuando las
‘economias de escala y de diversificacién favorezcan el que haya un Unico prestador, la
existencia de posibles rivales que le puedan disputar el mercado limita los riesgos del
abuso monopélico. La posible competencia es especialmente eficaz cuando los costos no
recuperables de acceso al mercado son limitados; es decir, cuando los nuevos
participantes pueden recuperar sus inversiones vendiendo los activos, si deciden
abandonar esa actividad.

2. La funcién de regulacion

En todo caso, aparte de utilizar estas variantes para promover la competencia, el
Estado seguramente debera desarrollar importantes funciones de regulacion, aun cuando
su alcance y objetivos sean variables. De tal manera, en este ambito la accién reguladora
del Estado se orienta fundamentalmente a: i) vigilar las reglas de la competencia; ii)
controlar la accién distorsionante de los monopolios naturales; iii) promover la proteccion e

informacion de los usuarios; iv) garantizar la calidad del servicio; y v) contrarrestar efectos
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negativos sobre el ambiente. Como es de esperar, la incidencia de estos factores varia de

manera importante, por sector y segin el régimen de propiedad y gestién existente.

De acuerdo al régimen de propiedad, es posible constatar al menos tres
modalidades de relacién: propiedad y gestién estatales, propiedad y gestion privadas,
propiedad estatal y gestién privada. En cada caso, el tipo de regulacion es diferente,
pudiendo ir desde la supervision de todas las variables, hasta el control de tarifas y la

evaluacion periodica de ciertos indicadores de calidad de gestion.

La regulacién es parte de la reforma institucional del Estado y, como tal, se
enmarca en el contexto de las nociones de cambio institucional y de desarrolio
organizativo. Ambos términos no son sinénimos: el primero alude al conjunto de reglas
de juego que rigen la actividad econdmica, incluidas las politicas y las normas juridicas; el
segundo, se refiere a las organizaciones tipicamente de caracter publico, encargadas de
hacer cumplir las reglas. Siguiendo esta linea de razonamiento, las organizaciones

publicas y las empresas privadas serian las encargadas de desarrollar el juego ®.

En consecuencia, es necesario tomar en consideracién no sélo las reglas, sino
tambien las organizaciones. Es decir, se requiere disefiar tanto el marco regulador
(politicas y legislacién) como las organizaciones encargadas de hacerlo cumplir; en
particular, el numero de entidades involucradas, su estatuto juridico, su grado de

autonomia, la calificacién del personal, sus recursos técnicos y su estructura organizativa.

No tiene mayor sentido practico evaluar marcos reguladores, sin considerar las
instituciones que regula y la organizacion que garantiza la regulacién misma. Ciertamente,
tampoco seria apropiado evaluar organizaciones, sin considerar los cambios en los marcos
reguladores. En tal sentido, es particularmente pertinente considerar la politica econémica

y la legislacién vigentes al inicio de las privatizaciones y/o reestructuraciones, asi como
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también las consecuencias de modificaciones posteriores. Estos aspectos son de suma
importancia puesto que usualmente las organizaciones cambian mas lentamente que los
marcos reguladores; ello puede provocar el fracaso de los mismos y confundir el analisis.

En sintesis, el tema de la regulacién debe abordarse desde tres dimensiones inseparables:

las politicas, la legislacién y las organizaciones.
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D. LA EXPERIENCIA REGULADORA EN LA REGION

Vale ahora examinar, en sus rasgos generales, el panorama que emerge de la todavia
corta, pero intensa experiencia regional e internacional en el desarrollo de las capacidades
reguladoras del Estado, en el ambito especifico de los servicios publicos ¢. Para ello se
revisaran cuatro componentes del marco regulador, con énfasis en una lectura institucional
del mismo. Estos cuatro componentes son: la mision de regulaciéon; la insercion
institucional del ente regulador; la dinamica del proceso y los procedimientos e
instrumentos utilizados para la toma de decisiones en esta materia.

1. La misién requladora

El movimiento hacia el mercado ha tenido como correlato el desarrollo de sistemas
reguladores, especialmente en aquellos paises y sectores donde éstos eran previamente
debiles o inexistentes. En particular, los gobiernos que han emprendido programas mas
audaces de desregulacion y privatizacién, debieron introducir importantes modificaciones
de toda la institucionalidad reguladora, afectando incluso a algunas actividades que se
mantuvieron bajo propiedad estatal. El hecho fundamental a destacar en estos desarrollos
es que se tiende a establecer una creciente distincion entre propiedad, gestion y
supervision, redefiniendo diversos aspectos de la refacion agente-principal .

Esta distincion voblifga a precisar la misién del ente regulador, entendida ésta como
la articulacién de sus objetivos y la especificacion de los alcances respectivos. Asi, la
definicion de la misién de los entes reguladores requiere dar respuesta a ftres
interrogantes: ¢ por qué regular, qué regular y cémo regular ? En cuanto al primero de
elios, la experiencia revela que el mandato regulador incluye al menos dos de los
siguientes elementos de mision: i) supervisar la operacion y la accion comercial de las
empresas prestadoras; ii) asegurar las condiciones técnicas para una operacion eficiente y

confiable del servicio; iii) introducir modificaciones en la estructura de produccion y
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distribucion de los mismos; iv) garantizar reglas generales e iguales para todas las
empresas prestadoras; v) estimular la inversién y el desarrollo tecnolégico en la provision
del servicio; vi) gestionar de manera eficiente y equitativa los recursos comunes (derechos
de agua, espectros, y otros); vii) promover el acceso a servicios basicos de todos los
sectores sociales y areas geogréficas; viii) proteger los intereses de los usuarios y
responder a sus consultas y reclamos; y ix) controlar eventuales impactos negativos sobre
el medio ambiente.

Respecto del qué se regula, la misma experiencia sefiala combinaciones de los
siguientes elementos: i) concesién de licencias y autorizaciones a los operadores para la
prestacion del servicio; ii) revision periddica de precios y tarifas; iii) definicién y supervision
del cumplimiento-de estandares técnicos y operacionales; iv) asignacion del derecho de
uso de bienes comunes; v) aprobacion de planes estratégicos de las empresas
prestadoras; vi) establecimiento de requisitos técnicos, financieros y administrativos para la
interconexion de redes; y vii) elaboracién de requisitos para la publicacién de estados

financieros e informes publicos por parte de los operadores.

El como regular se refiere a algunos atributos que :caracterizan el estilo de
regulacién adoptado y que se puede visualizar como opciones de términos opuestos: i) la
regulacién como un ejercicio de control rutinario y de caracter permanente versus la
adopcion de acciones sélo por excepcion; y i) el control directo de las actividades y de los

resultados de los operadores versus su control indirecto. .

La identificacion de la misién de cada caso particular de la experiencia regional e
internacional, se puede generar como una cierta configuracién de las respuestas en estas
tres dimensiones. Inversamente, la definicion de la misién de un determinado ente

regulador requiere responder previamente a los mismos interrogantes.
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2. Insercién institucional del ente requlador

Este componente se refiere a la modalidad de insercion en el aparato
gubernamental que corresponde al organismo, ente, ‘agencia o unidad funcional que
adopta decisiones en materia de regulacion. Esta modalidad puede ser examinada desde
dos opticas complementarias: una, a partir del grado de independencia o autonomia que
ostenta el ente regulador; la otra &ptica apunta a la distribucion de atribuciones y

responsabilidades del ente regulador vis a vis otras organizaciones publicas y privadas.

a) El grado de autonomia

Los distintos arreglos institucionales que definen el grado de autonomia del ente
regulador buscan dar respuesta a ciertas cuestiones basicas. La primera es el tema de la
legitimidad que ampara sus decisiones, mas alla de Ia necesaria idoneidad ética y técnica
de las mismas; esto es ¢ quién controla al regulador ? En un régimen democratico de
gobierno la legitimidad descansa en las autoridades electas, pero ¢, esta ello restringido al
ambito del poder ejecutivo, o debe involucrar también al parlamento ? En la medida en
que las decisiones sobre materias reguladoras acumulan funciones de administracion,
legislacién y justicia, y que no siempre son claramente separables, ¢, cual debe ser la
vinculacion con el poder judicial, que si bien no tiene generacion electoral, esta en la base
de la divisién de poderes del propio régimen democratico ?

La segunda cuestion se refiere a un dilema actualmente en boga en diversos
espacios de la politica publica: discrecionalidad versus sujecion a reglas preestablecidas.
Sin duda la tendencia apunta, de manera general, en el sentido de acotar los grados de
discrecionalidad de las autoridades y funcionarios publicos. Pero, también es claro, que la
discrecionalidad no puede eliminarse por completo, aparte del hecho de que pudiera no
ser deseable, como consecuencia de la imposibilidad material de anticipar y prever todas

las situaciones y contingencias posibles. Ello se origina, en Ultima instancia, en el

ILPES/Direccion de Programacion del Sector Piblico 21



MERCADO Y REGULACION Juan Martin

denominado caracter necesariamente incompleto de los contratos que son relevantes para

la gestién publica ®.

La ultima cuestion corresponde al tema de la captura del ente regulador. Sélo para
ilustrarlo, vale destacar la posibilidad de que las autoridades politicas ejerzan presiones
indebidas, para afectar la imparcialidad del ente regulador en el cumplimiento de sus
funciones estatutarias; y, por otro lado, la posibilidad de que el ente regulador sea
capturado por los intereses de las empresas u organizaciones que son reguladas, a través
de una serie de mecanismos englobados en el concepto de informacion asimétrica,

principalmente en materias tecnoldgicas y de costos °.
La experiencia internacional y la que comienza a acumularse en la regién, permiten
distinguir una variedad de arreglos institucionales ensayados en la biusqueda de

respuestas a estas cuestiones y otras.

i) Ente regulador incorporado al ministerio sectorial, pero separado de las empresas

operadoras del servicio: en este arreglo, el ente regulador constituye una

dependencia del ministerio del ramo. El principal argumento a su favor es el bajo costo ya
que el ente comparte la estructura organizativa, los recursos humanos y de informacion del
ministerio. Asimismo, su ubicacién en el &mbito ministerial confiere mayor coherencia a las
politicas reguladoras, en la medida en que ellas se inscriben en el marco de las
correspondientes politicas sectoriales. Su mayor desventaja es que esta modalidad de
insercién puede inducir una percepcion de menor objetividad que la que corresponderia a
un ente mas autdbnomo; en particular, cuando puedan plantearse conflictos entre

operadores estatales y privados.

ii) Ente regulador semi-auténomo: en este caso se trata de una instancia reguladora

con poderes delegados, pero con algunas decisiones sujetas a la revision de comisiones o
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ministros; en la practica, puede contar con un elevado grado de 'independencia, incluyendo
el caso particular de autonomia plena. Entre las ventajas de este esquema cabe destacar
la posibilidad de una mayor estabilidad y consistencia de las politicas reguladoras en el
tiempo, un menor potencial de conflictos de interés, que redunda en una percepcion de
confiabilidad por parte de las empresas reguladas y los usuarios de los servicios. La
principal desventaja es su elevado costo, ya que debe mantener una estructura
organizativa, técnica y humana propia y de alto nivel para concretar las ventajas
mencionadas. Otro aspecto importante son los procedimientos previstos para la
designacioén, promocion y remocién de sus miembros, asi como la duracién de sus
mandatos.

iii) Ente regulador intég@do a_la_empresa_operadora: esta modalidad se utiliza en

algunos paises en desarrollo, con estructuras institucionales més débiles que obligan a
soluciones no éptimas, pero que dan una respuesta practica al problema. Este esquema
es simple, de menor costo, aunque de escasa credibilidad por la presuncién de
subjetividad en las decisiones; en particular cuando éstas pueden afectar al operador, a
sus competidores, o a intereses relacionados como puede ser el caso, por ejemplo, de
proveedores y de usuarios.

iv) Regulacién sin ente requlador especifico: este esquema implica la dispersién de

las funciones reguladoras en 6rganos de caracter mas general como ocurre con las
comisiones antimonopolio, de promocidn de la competencia, de proteccion al consumidor,
Y que generalmente implica una activa participacion de los tribunales de justicia. Este tipo
de enfoque requiere de una elevada coherencia y continuidad en la estrategia de
desarrollo y en la administracion de las politicas macroeconémicas; es, por otra parte, de
bajo costo y simple de operar, una vez establecido el esquema general. Sin embargo, la
ausencia de un marco regulador especifico puede inhibir la entrada de nuevos

competidores e inversionistas, temerosos de un ambiente con reglas de juego no
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explicitas; por otro lado, la inexistencia de un ente regulador visible puede implicar el
arrastre de problemas al dilatarse su solucidén y generar costos innecesarios para los

participantes del mercado.

Cabe destacar dos temas relacionados con la modalidad de insercion institucional
del ente regulador. El primero se refiere a cdmo se designan sus autoridades, a si es ésta
unipersonal o colegiada, a cual es el periodo de mandato y bajo qué causales procede su
remocién. La experiencia sefiala alternativas que van desde la simple designacion de un
funcionario por la autoridad ministerial respectiva -0, mas frecuentemente- por el
presidente del ejecutivo, hasta la conformacién de un consejo o comisién, cuyos miembros
son propuestos por el ejecutivo, pero deben ser refrendados por el parlamento. En buena
medida, la modalidad de designacién determina el periodo de mandato y los
procedimientos ‘de remocion; el primer caso es asimilable a la designacion de un
funcionario de confianza, que perdura en su cargo mientras goce de la misma; en el otro,
el periodo de designacion puede, o no, coincidir con el del gobiemo y, por lo general, sélo

“es posible interrumpir el mandato por causas preestablecidas. Cabe destacar asimismo,
que es importante evitar eventuales conflictos de interés, razén por la cual es necesario

establecer las condiciones de independencia requeridas para postular al cargo.

El segundo tema relacionado; corresponde al nimero de entes reguladores que es
deseable y posible. Ello involucra un cierto arbitraje entre las necesidades de caracter
técnico y agilidad de procedimientos por un lado y, por otro, la capacidad de gestion
disponible en el ambito estatal, sobre todo en los paises mas pequefios. Asi, la
experiencia profesional, los conocimientos técnicos y la adopcion de decisiones
normalmente se incrementan cuando el ente regulador es sectorial y esta orientado a
actividades claramente delimitadas como son, por ejemplo, los servicios de energia
eléctrica. Sin embargo, cuando la capacidad de gestion publica es muy escasa, un

esquema basado en varios entes reguladores sectoriales es poco factible. Por ello, en
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algunos paises se ha recurrido a una entidad reguladora Unica, con atribuciones
multisectoriales.

b) Relaciones del ente requlador con otras organizaciones

Ningun ente regulador actta en un vacio institucional, ni siquiera en el caso de que
goce de autonomia plena; por el contrario, tanto en su propia generacién como en el
normal desemperio de sus tareas, mantiene interacciones con multiples instituciones
publicas, ademas de la obvia relacién con las empresas operadoras, privadas o publicas,
que regula. La bondad del esquema regulador depende, en gran medida, de la calidad de
estas interacciones y de una clara delimitacion de atribuciones y responsabilidades; es

decir, de los efectos sinérgicos que se logren materializar en el 4mbito institucional.

De las instituciones publicas que interactian con el ente regulador, vale destacar
las comisiones procompetencia y antimonopolio, los tribunales de justicia, el parlamento y
el poder ejecutivo. Las citadas comisiones cumplen un papel de gran relevancia sobre
todo cuando se inducen cambios en la organizacion industrial de los servicios, como lo
demuestran algunas experiencias en la region y en el plano internacional; en ocasiones la
mera existencia de estas comisiones ha sido significativa, aun cuando no se haya hecho
uso de sus facultades. Por otra parte, la experiencia también sefiala que bajo su amparo
se ha recurrido, a veces, a decisiones judiciales que desembocan en procesos complejos y
largos, sobre todo cuando las politicas de estimulo a la competencia y de privatizacion
todavia no se reflejan plenamente en los marcos juridicos, sino que operan por las vias de
excepcion o de hecho.

Los tribunales de justicia tienen una participacion decisiva en los asuntos de
regulacién, bien sea mediante fallos juridicos sobre temas especificos, 'definiendo
cuestiones jurisdiccionales entre diferentes instancias reguladoras, o garantizando el

cumplimiento de la legislacion de procompetencia y antimonopolio. El parlamento a su
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vez, participa en el disefio de las reglas del juego, ya que debe legislar sobre todos estos
asuntos. De tal manera, el parlamento constituye un importante foro en el que se
evidencian las posiciones, las discrepancias y las perspectivas de estos procesos. En tal
sentido, es deseable que la legislacion éstablezca reglas y criterios generales, pero que
deje a los entes reguladores la seleccion de los medios mas apropiados para lograr sus
objetivos y resolver problemas especificos, con cierta flexibilidad para afrontar condiciones
cambiantes en la tecnologia o en los mercados relevantes. Sin embargo, en presencia de
instituciones y organizaciones publicas débiles, se verifica una tendencia hacia la sobre

especificacion mediante disposiciones legales excesivamente detaliadas.

Por ultimo, las relaciones del ente regulador con el poder ejecutivo se establecen al
menos con el ministerio sectorial respectivo y, con frecuencia también, con los ministerios
de economia o hacienda. En el primer caso, el tipo de relacién depende de la modalidad
de insercion institucional del ente regulador y de la configuracion empresaria para la
provisién del servicio. El punto focal de la interaccién de estos tres actores -ministerio
sectorial, ente regulador y empresas prestadoras- deberia ser la elaboracién y puesta en
marcha de los planes estratégicos y de las politicas para el sector. Sin embargo, la
préactica indica que por deficiencias de distinto tipo, ello no siempre ocurre asi y que las
decisiones relevantes a ese respecto tienden a concentrarse en el ambito empresario. A
su vez, los ministerios de economia o hacienda han sido, en varios casos, actores
protagdnicos de los cambios introducidos, pero seria dable esperar que su papel se fuera
circunscribiendo sélo a materias especificas, una vez alcanzado el nuevo estado de

régimen.

3. ' Dinamica del proceso regulador

Hasta ahora se han analizado las distintas opciones y condicionantes que inciden
en el disefio de la estructura reguladora. Corresponde examinar a continuacién algunos

elementos que hacen a su dindmica; es decir, pasar de la anatomia a la fisiologia de la
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regulacion. Vale destacar desde un inicio que estos comentarios serén mas sucintos y
preliminares, dado que la experiencia acumulada en la region es todavia escasa. No
obstante, es posible plantear algunos tépicos que van adquiriendo importancia creciente.
El primer aspecto a considerar es como se genera la agenda del ente regulador vy,
posteriormente, a través de qué mecanismos se da cuenta publica de los temas de la
agenda y de su resolucion.

a) Generacion de la agenda del ente requlador

La conformacién de la agenda y la forma de asignar prioridades a los temas en ella
incluidos, son de considerable importancia para la dindmica del proceso regglador.
Nuevamente aqui, existe un arbitraje entre el grado de apertura publica de la agenda y la

necesidad de centrarla en los temas mas relevantes y oportunos para una gestion eficaz.

Habitualmente, la legislacion en materia de regulacién no sélo define reglas y
objetivos generales, muchas veces también introduce temas especificos como, por
ejemplo, los procedimientos para la determinacion de precios y tarifas. Asimismo, en
varios paises el regulador estd enmarcado en una normativa legal que establece
revisiones peri6dicas fijas de precios y tarifas, del cumplimiento de objetivos y metas
acordadas con las empresas operadoras, del estado de indicadores de desempefio y

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

Cuando la legislacién lo permite, las instrucciones del poder ejecutivo constituyen
otra fuente mayor de iniciativas para la conformacion de la agenda, en especial para
aquellos entes integrados a un ministerio sectorial; en el caso de entes auténomos, la
importancia de esta fuente obviamente se reduce, pero no desaparece por completo. Las
decisiones judiciales tienen asimismo, influencia decisiva en la agenda del regulador,
obligandolos a tratar temas especificos e incorporar pronunciamientos en materias

jurisdiccionales o que afectan los derechos de partes involucradas. La agenda del
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regulador puede incluir también elementos de politica definidos en el marco de acuerdos
internacionales, hecho cada vez mas frecuente en algunos servicios como consecuencia

de los actuales procesos de globalizacién y apertura.

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

b

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

fortaleza de la institucionalidad reguladora.

b) Mecanismos de informacion publica

Aparte de las maneras en que se conforma la agenda del ente regulador, interesa
destacar como se da cuenta publica de la misma, asi como de las decisiones adoptadas al

respecto. Este tema adquiere especial relevancia en el contexto de la demanda por
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transparencia que impera actualmente sobre |a gestion publica, tanto a nivel internacional
como regional.

Los entes reguladores utilizan diferentes procedimientos y vias para dar a conocer
los temas de su agenda y las decisiones en materia de regulacion. En primer lugar, las
publicaciones oficiales (tipo Boletin Oficial o similar) donde usualmente se informa acerca
de los principales temas a ser tratados, sus plazos de consideracion y el periodo
establecido para recibir comentarios y sugerencias, cuando ello corresponde. Segundo,
los documentos informativos, normalmente dados a conocer a través de los medios de
comunicacién, son mas explicativos de los temas particulares en consideracién. En tercer
lugar, las notificaciones a la comisidn asesora sobre los asuntos a tratar, si el esquema
regulador adoptado las contempla. Finalmente, cuando las empresas operadoras
detentan poder monopdlico, normalmente tienen la obligacién legal de informar al publico
acerca de sus decisiones importantes y, en algunos casos, deben hacer publicas las
propuestas que presentan al ente regulador. -

4. El proceso decisorio

La naturaleza del proceso decisorio depende criticamente de cuan clara sea la
distribucion de responsébilidades y atribuciones entre las organizaciones publicas
intervinientes, asi como del grado de discrecionalidad que el esquema de regulacion
adoptado le asigna al ente regulador. Los casos extremos corresponden a enfoques que
suelen denominarse uno, discrecional y el otro, reglamentado. Sin embargo, es necesario
destacar que cualquier ente regulador se ubica en algin punto intermedio de este
continuo; mas cercano del enfoque discrecional, cuando el desarrollo institucional es
débil, préximo a un enfoque reglamentario, en presencia de un marco institucional mas
sélido. A continuacion se examinaran brevemente cuatro fases del proceso decisorio; los
procedimientos de preparacidon y de adopcion de decisiones; los mecanismos de

apelacion; y el seguimiento de las decisiones. En cada caso y en la medida de lo posible,
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los comentarios seran matizados en funcién de si tiende a prevalecer uno u otro de los
enfoques mencionados.

a) Los procedimientos de preparacion

Existe una variedad de instrumentos a los que puede recurrir el ente regulador con
el objeto de enriquecer su propio analisis, en la fase preparatoria de sus decisiones. Entre
ellos cabe destacar: los procedimientos de consuilta con respuesta voluntaria; los forzados

por la autoridad del ente regulador; y los contratados por éste.

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

tanto para el ente regulador como para los regulados. En sintesis, existe un cierto arbitraje
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entre la obtencion del maximo de los beneficios de un proceso de consulta y los lapsos
requeridos para emitir las consiguientes politicas y directrices.

En aquellos casos en los que prevalece un enfoque de regulacién més
reglamentado, los entes reguladores utilizan también las audiencias publicas, para recabar
opiniones verbales de los sectores interesados. Este segundo procedimiento agrega a las
consideraciones previas, la posibilidad de una interaccion mas directa entre las partes
involucradas pero, en contrapartida, las opiniones verbales suelen ser menos detalladas y
profundas que las emitidas por escrito.

Aparte de los procedimientos de consulta sobre una base voluntaria, cabe destacar
que, en varias situaciones, el ente regulador debe realizar su propia evaluacion y
pronunciarse sobre materias especificas. Para ello, requiere disponer con frecuencia de
informacién fidedigna acerca de aspectos econémicos y financieros, técnicos y de gestion
de las empresas operadoras que regulla. Generalmente es dificil que las empresas
reguladas suministren esa informacién voluntariamente, sobre todo aquella que puede
afectar temas criticos como son precios y tarifas, inversiones e interconexiones de redes,
entre otras, incluso es posible que aun teniendo la disposicion de hacerlo, no emitan la
informacién adecuada o pertinente.

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

de la informacion entregada por las empresas.
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Por ofra parte, es también habitual que, en ocasiones, el ente regulador deba
adoptar decisiones que requieren de un andlisis previo realizado por expertos de alta
calificacion; por ejemplo, es comin que para la fijacién de precios y tarifas se requiera
formular y calibrar modelos econdémico-financieros complejos. Cuando el ente regulador,
no cuenta en su personal de planta con tales expertos, usualmente contrata dichos
trabajos con consultores externos. En ambos casos, se requiere adoptar previsiones de
tipo presupuestario ya sea para mantener una planta de personal especializado, o bien

para contratarlos temporeramente.

b) La adopcién de decisiones

Una vez completada la fase de preparacion de las decisiones que comprende los
componentes de consulta, analisis y evaluacioén ya descritos, corresponde concretar el
proceso en decisiones, mediante alguna de las siguientes opciones. La primera es la
decision individual de quien ostenta la autoridad de regulacién; ésta constituye una opcién
rapida y ejecutiva, aunque entrafia el riesgo de que se la perciba como arbitraria, sesgada
o subjetiva. Esta opcidn es viable en paises con un elevado desarrollo institucional y que
cuentan con una tradicién de servicio publico cuya probidad permite elevados niveles de
confianza en las autoridades relevantes. También se suele privilegiar una opcion de este
tipo cuando se quieren alcanzar resultados rapidos, en periodos de intenso cambio

institucional.

Una segunda opcién corresponde a las decisiones colegiadas, es decir cuando las
mismas son adoptadas por una comisién o comité con atribuciones para ello. La principal
ventaja es que esta opcidn permite distribuir el riesgo de la decision al incorporar varias
opiniones. Aunque las decisiones colegidas suelen ser mas lentas, la experiencia indica
que también son mas seguras y sujetas a menor cuestionamiento. Por Ultimo, es posible

adoptar un sistema mixto, mediante el cual se combinan decisiones individuales sobre
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materias claramente delimitadas y de naturaleza rutinaria, junto con decisiones colegiadas
sobre aquellos asuntos mas delicados o complejos.

c) Los mecanismos de apelacion

Un buen disefio institucional incluye mecanismos de apelacion a las decisiones del
ente regulador, pues introduce un factor de proteccion contra eventuales abusos y, de este
modo, ofrece mayor garantia de legitimidad al proceso. El ambito del derecho de
apelacion depende del marco legislativo general, por ejemplo leyes procompetencia y
antimonopolio, y de la normativa especifica del sector en cuestion. El derecho de
apelacion puede ser limitado o extensivo, segun la amplitud de las decisiones apelables, la
forma de acceder a la apelacion y ante quién ella se substancia.. Por otra parte, las bases
de la apelacién pueden referirse tanto al contenido como también al proceso de ia
decision, cuando este dltimo debe cumplir procedimientos preestablecidos en la normativa
vigente.

“‘d;)

Las decisiones en materia de regulacion involucran una diversidad de aspectos,
desde licencias y concesiones hasta precios y tarifas y estandares y normas de calidad.
Para garantizar su éxito, el ente regulador requiere utilizar un conjunto de incentivos que
estimulen el cumplimiento voluntario de las decisiones pero, al mismo tiempo, debe contar
con instrumentos coercitivos para reducir a un minimo razonable las violaciones de sus
decisiones. En suma, debe disponer de un sistema de premios y castigos.

Como cualquier sistema de gobiemo eficaz, el cumplimiento voluntario tiene
considerables ventajas y, es por este motivo, que las politicas reguladoras recientes
apuntan a la incorporacion de los mismos participantes del proceso regulador en la
supervision de las decisiones, sobre la base de algunas alternativas disponibles. Hasta

mediados de los afios 80, el enfoque prevaleciente fue la pre-aprobacion por fases; esta
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fiscalizacion de aspectos parciales permitia contar con un mayor nimero de controles
sobre temas especificos, asi como con el seguimiento de su evolucidn; sin embargo,
tambien caus6 importantes retrasos en materia de innovacién y mejoramiento de los

servicios, a menudo con consecuencias negativas sobre la competencia.

En atencion a estas dificultades, los entes reguladores estdn recurriendo
crecientemente al uso de agencias independientes para la certificacion de la calidad del
servicio y del cumplimiento de estandares tecnolégicos y empresariales; aunque este
mecanismo no esta exento de dificultades, entre ellas la reduccion del control publico
sobre las tecnologias utilizadas, presenta indudables ventajas en términos de respaldo
técnico y reduccién de costos. Ofra variante es la auto-certificacion, mediante la cual la
propia empresa certifica que sus productos cumplen con los estandares establecidos por el
marco regulador; esta modalidad reduce al minimo los retrasos en materia de innovacion,
nuevos productos y mejora de los servicios; su mayor inconveniente es la pérdida de
control por parte del ente regulador y, para su efectividad, es necesario un ordenamiento

legal que permita sancionar las certificaciones falsas.

- Aparte de un sistema de incentivos para el cumplimiento voluntario, el ente
regulador debe contar, como ya se menciond, con instrumentos coercitivos. Su aplicacion
habitualmente se origina en la deteccién de una violacion o infraccién, ya sea por la
capacidad de fiscalizacién propia, o por denuncias de usuarios, de otros operadores, o de
sectores relacionados. El ordenamiento legal debe establecer los criterios para la
penalizacion de distinto tipo de infracciones: qué se penaliza por la via administrativa o por
la judicial, cuales deben ser consideradas bajo normas civiles o bajo normas penales, entre
varias otras consideraciones. El principio fundamental es la graduacion de la pena, ya que
un sistema excesivamente severo e indiscriminado puede inducir la resistencia a su

cumplimiento, o la inhibicién del desarrollo del sector en cuestion.
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E. CONSIDERACIONES FINALES

A pesar del notorio progreso hacia la conformacion de sistemas reguladores modernos que
se constata en varios paises de Ia region, es necesario superar diversas trabas e
imperfecciones que todavia entorpecen el funcionamiento del mercado, limitan la
capacidad efectiva de regulacion y perjudican a los usuarios de los servicios. Por lo tanto,
Se requiere adoptar acciones para mejorar la capacidad operativa de los entes
reguladores, perfeccionar el marco normativo e introducir nuevas reformas institucionales.
Sobre la base de la experiencia reciente se pueden definir algunos criterios generales que
permitirian abordar, con mayor seguridad de éxito, esa tarea.

Uno, la regulacion se justifica siempre que existan distorsiones que impidan Ia
operacion eficiente del mercado, pero también es condicién necesaria que los beneficios
derivados de la accién degl Estado superen los costos que la misma conlleva; idealmente
se deberia promover hasta donde fuese posible la competencia, en cuyo caso se reduciria
la necesidad de regulacion sélo a temas y situaciones calificadas.

Dos, el disefio del marco regulador debe preceder a las decisiones de privatizacion
cuando estan involucradas actividades monopdlicas, una vez ya agotadas todas las
posibilidades de introducir alguna forma de competencia; ello contribuye a una mayor
previsibilidad del marco para la prestacién de los servicios en beneficio de los usuarios, de

las empresas operadoras y del propio gobierno.

Tres, es necesario tomar debida cuenta de que las reformas institucionales del
marco regulador, aun cuando ellas se justifiquen plenamente, generan costos politicos,
econdmicos y sociales, cuya capacidad de absorcidn es limitada para cualquier gobierno;
por lo tanto, dichas reforrhas tienen que ser graduales y programadas, contemplandose

medidas compensatorias y campanas de informacion publica adecuadas.
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Cuatro, conviene reconocer que no basta con disponer de un buen disefio
conceptual y legal del esquema regulador, ya que la capacidad operacional de los entes
encargados de ejercer dicha funcién es tanto o mas importante; por tal motivo, se requiere
contar con recursos humanos motivados y con alta calificacion técnica, asi como también

con autoridades de gran capacidad ejecutiva.

Por dltimo, se debe tener presente que si bien es importante privilegiar la
estabilidad de las reglas del juego, el marco regulador debe mantener congruencia con la
evolucioén del entorno tecnolégico, econdmico y social; en consecuencia, su modernizacion
debe ser una tarea permanente, cuyo objetivo central es ofrecer crecientes oportunidades

para la iniciativa privada, preservando el interés publico.
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NOTAS

! Veéase la discusion sobre politicas publicas emergentes en Martin, J. y A. NGfez del

Prado: Gestion estratégica, planificacién y presupuesto, en Revista de la CEPAL, N. 49,
Santiago de Chile, abril de 1993.

Véase Muiioz, O.: Hacia el Estado regulador, en Después de las privatizaciones, hacia

el Estado regulador, CIEPLAN, Santiago de Chile, 1993

2

3 Para algunas propuestas al respecto, véase CEPAL.: Fortalecer el desarrollo:

interacciones entre macro y microeconomia, CEPAL, Santiago de Chile, 1996.

i Véase Banco Mundial: Informe sobre el desarrollo mundial, Banco Mundial,

Washington DC., 1994.

5 Para esta crucial distincion, véase North, D.C.: Economic Performance Through Time,

en American Economic Review, Vol. 84, N. 3, junio de 1994.

6 Un mayor detalle de los temas aqui tratados se puede ver en los distintos documentos

del proyecto ILPES/CAF sobre Marco regulador, privatizacion y modernizacion del Estado,
ILPES/Direccién de Programacion del Sector Publico, Santiago de Chile, 1996.

’ Para una discusion del tema, véase Helm, D.: British Utility Regulation: Theory,

Practice and Reform, en Oxford Review of Economic Policy, Vol. 10, N. 3, 1995,

8 Para una discusion de este tema y otros relacionados véase Holtman, G. y J. Kay, The

Assessment: Institutions of Policies, en Oxford Review of Economic Policy, Vol. 10, N. 3, 1995,

? El tema ha sido extensamente tratado por J. E. Stiglitz, véase en particular Sappington,

D.E.M. y J.E. Stiglitz, Information and Regulation, en Armstrong, M., S. Cowan y J. Vickers,
Regulatory Reform: Economic Analysis and British Experience, MIT Press, Cambridge, 1994.
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