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REGULACION Y DERREGULACION EN CHILE:
SEPTIEMBRE 1973 A SEPTIEMBRE 1983*

Danid Wisecarver**

A lo largo de los primeros diez afios del gobierno militar se efectué una
largay extensa serie de medidas econémicas que fueron, en casi todoslos
casos, disefiadas para transformar la economia chilena desde su carécter
anterior—regulada, interveniday estatizada— haciaunaen donde seprivi-
legialalibre iniciativa privada, asumiendo € Estado un papel subsidiario.
De esta forma los distintos sectores de la actividad econdmicapodran de-
sarrollarse en base alos principios de libre mercado. Este documento pre-
tende ser unarecopilacion descriptiva de algunasdelasreformasmésim-
portantes que fueron establecidas durante € periodo, asi como de las dos
areas en donde las reformas introducidas no tuvieron éxito, sea porque
fueron incompletas y/o incongruentes, o porque fueron mal disefiadas.
Los temas generales tratados incluyen: 1 empresas publicasy las politicas
dirigidas aalcanzar € control de dlas, laprivatizacion de algunas, y laim-
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portancia continua que ellas todavia tienen dentro de la economia chile-
na; 2 las politicas de control y liberacién de precios, incluyendo como
sectores especificos la agricultura, e transporte y la politica tarifaria para
los servicios publicos; 3 las reformas trascendentales implementadas en
d mercado laboral, especialmente lareforma previsional, € plan laboral y
d piso saarial, este Gltimo siendo una de las fallas en la politica regul ato-
ria; 4 la serie de reformasy modificacionesintroducidas en € sector ban-
cario/financiero, y € enorme costo para la economiay parala politica
econodmica de lafalta de decision y € correspondiente fracaso regulatorio
en este sector.

| Introduccion

De acuerdo a Stigler (1981), € areade investigacion que s lla-
ma "regulacion economica’, puede definirse como "todo lo que
aFarca el conjunto completo de las relaciones publico-privadas e In-
cluye:

- Toda intervencion publica en los mercados de recursos (uso de
latierra, instituciones de movilizacion de capital y trabajo);

- Todas las actividades de recoleccion de fondos del gobierno
(exceptuando posiblemente la impresion y emision de dinero),
y todos aquellos desembolsos que no toman la forma de com-
pras en mercados abiertos, y

- Toda intervencion publica en la produccion, venta o compra
de bienes v servicios'.

Aplicar esta definicion a contexto chileno requiere que s
identifique € estudio de laregulacién con € estudio de la economia
entera, porque virtualmente nada ha logrado escapar ala influencia
y repercusiones del manejo de controles por las manos estatales. Por
tanto, € estudio de la politica de derregulacion llevada a cabo en
Chile, debe no solo escudrifiar la historia de donde y cémo fue eli-
minada o cambiada una porcion significativa de los controles que
gjercia e Estado, sino también describir cbmo la implementacién de
estas modificaciones permitiria al menos temporalmente encuadrar
la accién estatal dentro de los limites que fijan los principios de sub-
sidiariedad y de no discriminacion de los mismos.

Hasta antes de 1970, Chile presentaba a los economistas (aca-
démicos ortodoxos una fuente de un sinnumero de eemplos de
cdmo no manejar una economia. Desde los Ultimos afios de la déca-
da de los 30, Chile volvié con brios a una politica de proteccion
arancelaria y sustitucion de importaciones, mucho antes incluso que
la Cepal pudiera acreditarse semejantes avances de politica econoé-
mica.~ Se utilizaron todas las herramientas imaginables para estran-

1 Hace un siglo, la politica comercial chilenaya estaba deliberadamente di-
rigida hacia el desarrollo industrial protegido por aranceles. Ver Cortés,
Butelmanny Videla (1981).
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guiar & comercio: aranceles altosy variables (con excepciones a ca-
pital y otros insumos), cuotas, prohibiciones de importaciones, de-
positos previos, controles de cambio, tipos de cambio multiples, etc.
La creciente intervencion del Estado en la economia sea a traves de
regulaciones y/o del manejo de un sinnimero de empresas publicas
condujo a un deficit fiscal creciente, que fue financiado por € Ban-
co Central. La expansion monetaria resultante causo presiones infla-
cionarias a las que se hacia frente con nuevos controles de precios,
fijacién de tasas topes de interés (y por lo tanto tasas reaes negati-
vas), determinacion de pisos salariales y muchas otras restricciones
cuantitativas. Ademas, durante la década de los 60, € gobierno ini-
ci6 una reforma agraria, supuestamente general, pero de hecho poli-
ticamente discriminatoria. En resumen, aunque hubo intentos espo-
rédicos (y finalmente in(tiles) para raciondizar la economia, la es-
tructura de precios y produccion (e incluso los derechos de propie-
dad) no reflejaba la verdadera interaccion entre la base subyacente
de recursos y la demanda de los consumidores chilenos.

Con la eleccién del gobierno de la Unidad Popular en 1970,
Chile repentinamente fue causa de atencion mundial, en & plano
politico e ideoldgico. Sin embargo, con la excepcion de la nacionali-
zacion a gran escala de los bancos y la industria del sector privado,
el gobierno de Allende no alterd las bases previamente existentes de
politicas intervencionistas; era innecesario hacerlo, la estructura le-
gal heredada de gobiernos anteriores era suficiente para tomar €
control econdmico del pais (hasta la confiscacién de empresas priva-
das era legal, de acuerdo a una interpretacion adjunta a una oscura
ley establecida en 1932). Mas bien, con la UP € control y regula-
cion de cas cada aspecto de la actividad econdmica fue llevado a su
extremo 106gico, dada la legislacién vigente, d punto que la econo-
mia virtualmente se paralizo.

Cuando en septiembre de 1973 € golpe militar sacd a Allende
e instal6 a gobierno actual, Chile se convirtié en (y sigue siendo) €
“favorito" de la prensa occidental como € villano més reciente del
mundo: € simbolo de laviolacion de los derechos humanos. Un po-
co después, cuando e nuevo gobierno empez6 a aplicar medidas
economicas neoclésicas ortodoxas, muchos de los economistas aca-
démicos del mundo fueron provistos de una conveniente coinciden-
cia de puntos de critica. Con una situacion politica como € cons-
tante escenario subyacente, Chile sirvié como excusa perfecta para
atacar la economia de libre mercado en genera y alos economistas
de Chicago en particular. Harberger (1982) ha argumentado que
mucho de lo que los economistas creen y dicen acerca de Chile esta
basado en una enorme desinformacion; por ejemplo, ala economia
no s le aplicd un shock monetario de la variedad clasica en los pri-
meros anos del nuevo gobierno. En algunos casos, |a desinformacion
parece reforzarse con una buena dosis de intencién maliciosa. ¢De
qué otra manera s puede interpretar € hecho de que economistas
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cientificos, que para otras cosas son serios y cautelosos,® y admi-
tiendo todos ellos que no conocen detalles acerca de la economia
chilena, unanimemente sin embargo s basen en ella para atacar a

monetarismo y a Milton Friedman, aunque ninguno de ellos haya
tenido algo que ver con las politicas economicas recientes de Chile?

El dnico objeto de la discusion precedente es sefidlar que cuan-
do d topico es Chile, independientemente de qué aspecto < trate,
es muy dificil evitar @ verse envuelto en disputas emocionales. Més
aun, cuando € tema de economia de la regulacion y derregulacion
esta intimamente ligado con la economia normativa. En este traba-
j0 espero haber evitado las polémicas emocionales mas grandes; pero
con respecto a latradicional dicotomia de la economia positiva ver-
sus la normativa, no pretendo, ni he intentado, un andisis puramen-
te positivo. Las politicas derregulatorias que han sido implementa-
das en Chile desde 1973 han tenido € propdsito de desmantelar €
conjunto pasmoso de leyes, resoluciones y regulaciones que % ha-
bian acumulado por més de cuarenta afiosy que abrieron paso alas
aberraciones del gobierno de la UP. El resultado de la anterior inter-
vencién generalizada fue una economia completamente distorsiona-
da, la eliminacion efectiva de lalibertad econémicay lairrelevancia
de asumir responsabilidad individual en las acciones gjecutadas. S la
teoria microeconomica tiene a menos alguna pertinencia, entonces
las nuevas politicas promulgadas desde finales de 1973 hasta media-
dos de 1982 para limitar esta infraestructura regulatoriay sus dis-
torsiones e instalar en su lugar mercados libres, tiene que haber me-
jorado la asignacién de recursos e incrementado € ingreso nacional,
la riqueza nacional y € bienestar agregado.

Ademés, los impactos distributivos en las politicas derregul ato-
rias han sido de enorme importancia. Dentro del contexto histérico
de la intervencion estatal, aquellos grupos, suficientemente bien or-
ganizados y suficientemente importantes como paratener acceso a
gobierno (democratico o de otro tipo) han podido siempre obtener
protecciones y favores especiales a expensas del resto de la econo-
mia, que les permitian acumular méas recursos de los que hubieran
obtenido sin tales privilegios. La derregulacion de la economia chi-
lena, ademas de suprimir las distorsiones e ineficiencias, también ha-
bia eliminado en gran medida las perspectivas de favores especiaes
para redistribuir la riqueza a grupos de presion. Este segundo efecto
ha sido siempre € motivo bésico para la oposicion de ciertos secto-
res a la politica econdmica del gobierno actual. En 1975, Jorge
Cauas esclarecio € fendmeno en los términos més claros y sencillos,
y ello no ha cambiado: "Ha sido una tradicién en nuestro pais que
pequefios nucleos econémicos o politicos invoquen & nombre de

2 Para proporcionar solo una fuente de ejemplos, ver las entrevistas en la
revista Cosas a J. Tobin (15 de marzo de 1982), P. Samuelson (15 de ju-
lio de 1982), L. Klein (26 de agosto de 1982) y W. Leontief (18 de no-
viembre de 1982).
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los pobres para efectuar criticas a medidas econdmicas que afectan
sus particulares intereses’. (Reimpreso en Méndez, 1978, p. 202.)
En las secciones siguientes de este trabajo se intenta describir
las politicas mas importantes de regulacion y derregulacion que se
han llevado a cabo.en Chile desde 1973. En lo posible, la descrip-
cion s desarrolla en términos de las consecuencias para la asigna-
cion de recursos, la eliminacion de privilegios discriminatorios espe-
cidesy lalibertad de accion econdmica, tanto paralos g.emplos de
las muchas politicas exitosas como para algunos desaciertos (a mi
juicio son dos y estan detallados més adelante). La seccion Il pro-
orciona una descripcion general de la aln inmensa importancia de
as empresas publicas en Chile. La seccion 11 cubre la evolucién de
los controles generales de precios, una explicacion detallada de la
cas total derregulacion de los sectores agricolay de transportey un
resumen de las tarifas de servicios publicos. La seccion |V considera
algunas de las caracteristicas més importantes de la reforma del mer-
cado laboral, mientras que en la seccion V se resume brevemente €
dificil proceso de liberaizacion del sector financiero y se examinan
las consecuencias de la falta de una politica regulatoria clara.

Il Las Empresas Publicas

En 1970 en Chile, las preocupaciones econdmicas tradicionales
de qué producir, como producir y para quién producir, estaban con-
dicionadas o dictadas por € Estado. De hecho, ademas del "qué, co-
mo y para quién”, @ Estado habia afiadido € "por quién”. Es impo-
sible estudiar algin aspecto de la economia chilena sin encontrar
que a menos una empresa publica ha sido, y a menudo todavia es,
un importante participe.

El Estado vino a asumir € papel de empresario por diversasra-
zones. En algunos casos fue solamente "accidental”, como Ferroca-
rriles del Estado y la ETC, que eran originalmente empresas priva-
das, pero que a enfrentar |a perspectiva de una bancarrotay conse-
cuencialmente la desaparicion de un servicio publico importante, €
Estado optd por asumir propiedad y responsabilidad. En otros ca-
s0s, como |a Empresa Metropolitana de Obras Sanitarias (Emosg y
Correos y Telégrafos, entes que una vez habian sido servicios publi-
cos generales, fueron convertidos a la forma legal de empresas. Algu-
nas empresas fueron creadas por leyes especificas, para propositos
especificos, tales como Lan Chiley Enap. Otras, como Codelco y la
CTC <= hicieron empresas publicas cuando fueron expropiadas a sus
propietarios extranjeros.

Aparte de estos gjemplos especificos, € concepto del Estado-
empresario fue elemento primordial en la estrategia de desarrollo se-
guida a partir de 1939, ano en que e cred la Corfo. El proposito de
Corfo era promover actividades productivas proporcionando crédi-
tos a la inversién privada, realizando investigaciones y proporcio-
nando evaluaciones de proyectos, a veces invirtiendo directamente
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en ciertos proyectos y manejando sus firmas basicas, originalmente
solo en aquellos sectores considerados de vital importancia para la
economia. Asi, en 1944 se crearon empresas tales como Endesa y
CAP. Sin embargo en @ transcurso del tiempo, Corfo extendio su
radio de accion, posesion y administracion a otros negocios no tan
vitales. La via mas usada para extender e dominio estatal era capi-
talizar los creditos morosos. Por ejemplo, para 1970 Corfo habia
tomado € dominio, por incumplimiento, de 22 compafiias pesque-
ras, poseia ademas d control parcial de 46 empresas, era duefio
princi pal de 31 y accionista mayoritario (junto a otras empresas es-
tatales) de 11 empresas mas. En total, en 1970 el Estado controlaba
activamente 90 empresas, Cuyos giros correspondlan alos mas diver-
sos rubros productivos del pais; las empresas pablicas explicaban d
menos € 21,1% de lainversion total en capital fijo, 4,8% del em-
pleo nacional y 22,5% delademanda final de la economia por bie-
Nesy Servicios.

Desde 1970 hasta 1973, Corfo también actué como e deposi-
tario estatal de las compafiias que fueron compradas, intervenidas,
requisadas y/o nacionalizadas. Hacia 1973 @ Estado habia confis-
cado directamente 259 firmas y habia usado a Corfo y sus filiales
Eara adquirir acciones en otras 185 corporaciones, ademas de 19

ancos. Asi, d numero total de empresas en las que € Fisco tenia
interés directo habia saltado a 620. Estas firmas en conjunto acusa-
ban pérdidas netas de mas de 500 millones de dblares en 1973,
mientras que solo las empresas mclwdas en € "area de Propledad
Socid" empleaban 162.545 personas,* aproximadamente 5,6% del
empleo total.

La tarea derregulatoria del nuevo gobierno consistié en los si-
guientes pasos. Primero, las 259 firmas confiscadas debian ser regre-
sadas a sus propietarios, 202 fueron "normalizadas’ durante 1974,
el resto en |os siguientes cinco afnos. Segundo, era necesario determi-
nar las areas en las cuales Corfo mantendria propiedad y/o partici-
pacion, y luego trazar un programa para vender las acciones y diver-
s activos que mantenia bgjo su dominio. Como se decidio inme-
diatamente que la actividad bancaria del gobierno se debia limitar a
Banco del Estado, Corfo, entre 1975 y 1976, vendio la mayoria de
sus acciones bancarias mediante licitaciones de paguetes acciona-
rios. En 1978, 1979 y 1980 se redlizaron otras ventas significativas,
de tal manera que en 1983 poseia acciones sdlo de un banco. Final-
mente, para aquellas empresas que permanecerian bajo € control de
Corfo, s debia realizar un plan general de racionalizacion, de mane-
ra que estas empresas publicas operaran mas eficientemente y pro-
d;llj eran retornos positivos, en vez de aumentar € déficit fiscal gene-
ral.

3 Méndez (1982); los porcentajes estén subestimados ya que solo se refie-
ren aun subconjunto de las empresas estatales.

4  Saastad y Cortés (1981); e empleo total en las 620 empresas fue aln
mayor.
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Cuadro N° 1
Ventas de Activos de Corfo: 1974-1982*

Afio Empresas Vendidas Paguetes de Acciones Bancarias Ingresos de Ventas

NUmero Valor** NUmero de  Valor** de Activos Misce-
paguetes laneos* *
1974 49 31 12,6
1975 28 428 9 1705 108
1976 22 83,7 4 6,3 16,8
1977 7 93,6 30,6
1978 8 68,9 6 40,9 50
1979 8 1250 1 28,9 10,7
1980 6 215 1 41,0 7.1
1981 3 97,0 150
1982+ ** 4 7,7 37

* Fuente: Danus (1981).
**  En millones de délares de EE. UU.
***  Cifras preliminares.

Se decidio que Corfo retendria 18 filiales basicas y de acuerdo
con esto se sigui6 una politica continua de venta de otras acciones y
activos. De esta manera, € sector Fubllco como un todo redujo €
numero de empresas propias desde las 620 que eran en 1973 a 66 en
1981, de estas ultimas 28 quedaron en poder de Corfo; a su vez es
tas 66 firmas equivalen a dos tercios de las empresas que € Fisco
poseia en 1970. (Ver Cuadro 1) Més aun, las 12 filiales més grandes
de Corfo, como grupo, lograron reducir Sys pérdidasy de hecho em-
pezaron a producir dividendos en 1977 A fines de 1982, Corfo
aun tenia programado vender acciones en otras cinco empresasy un
banco, asi como una lista miscelanea de otros activos menos impor-
tantes.

Taes resultados, por supuesto, son indicativos de un progreso
significativo, pero ese progreso no debe ser sobreestimado. Primero,
aunque € namero de empresas en manos estatales s ha reducido, s
debe notar que tres de las méas importantes, Codelco, CTC y Chilec-
tra, eran empresas privadas en 1970. Més adn, incluso en 1981 el
empleo total de las 66 empresas publicas continuaba representando
mas del 3,3% del empleo agregado, dominando totalmente los sec-
tores de telecomunicaciones y mineria (Cuadro 2). En € primer se-
mestre de 1982, 30 de estas empresas estatales aln continuaban
empleando més de 92.000 personas. En 1980, las empresas publicas
representaban aproximadamente € 20% del producto geografico

5 Sin embargo, Corfo como un todo continuaba generando déficit en 1979;
ver Méndez (1981), p. 18
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Cuadro N° 2
Empresas Publicas y Empleo por Rama de Actividad en 1981*

Sector NUmero de Empresas  Personal  Empleo publico como
Plblicas % del Empleo Nacio-
nal en e Sector
Telecomunicaciones 6 14.438 9% %
Mineria 8 51.982 88 %
Energia, Gasy Agua 19 15934 58 %
Transporte 7 13.968 7 %
Bancosy Seguros 4 6.849 6 %
Otros Sectores 22 3.335 01 %
Total 66 106.506 3,34%

* Fuente: Danus (1982).

bruto, y € patrimonio de las 12 filiales més grandes de Corfo equi-
valian a 60% del patrimonio de todas las firmas registradas en la
Bolsa de Comercio. Finalmente, aunque Corfo como un todo pro-
duce dividendos, 3 empresas, CAP, Lan Chile e lansa, alcanzaron un
total de pérdidas de US$ 144 millones en 198L

Por supuesto no hay nada inherente a una empresa publica que
la haga més o menos ineficiente que una privada. Dadas las mismas
reglas de operacion o incentivos apropiados a sus administradores,
no habria base de preocupacion en cuanto a las empresas publicas.
Sin embargo, en la practica ha habido siempre una diferencia grande
entre ambas. solo las privadas estén sujetas a quiebra. Esto nunca
fue méas evidente que en 1981 cuando CRAV entr en liquidacion
mientras que lansa no lo hizo, teniendo pérdidas de US$ 63 millo-
nes. El tratamiento discriminatorio entre empresas publicasy priva-
das % extendia también a otro tipo de beneficios, Bor ejemplo: las
empresas publicas estaban exentas de impuestos sobre ingresos, so-
bre las ventas, de timbres y papel sellado, y del pago de aranceles.®
Estos privilegios les fueron retirados en 1974/1975 con la reforma
impositiva, pero s mantuvieron otras formas de ayuda preferencial.
Aun asi, hasta hace slo 4 6 5 afios, las pérdidas generadas por las
empresas publicas seguian constituyendo una carga permanente del
presupuesto nacional. Como Cauas lo dijo (1976), a describir los
déficit de las empresas publicas, como parte del panorama chileno:
"Estas empresas, a veces calificadas como pilares del desarrollo, han

6  Ademés, alas diversas empresas publicas se les concedieron otros tipos de
Erivilegios especiales contra competidores potenciales del sector privado,
asta e incluyendo prohibiciones efectivas a la entrada. Varios de estos
gjemplos apareceran en |as siguientes secciones.
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contribuido notablemente d empobrecimiento de nuestro pais’.
(En Méndez, 1978, p. 201.)

Desde 1981 hasta € presente, con la excepcion de la mayoria
de las ventas programadas de Corfo, ha habido poco progreso en
cuanto a la disminucién del tamafio del aparato productivo estatal.
Aun las ventas anunciadas de empresas publicas han sido deteni-
das,’ debido, entre otros factores, a presiones efectivas aplicadas
por los sindicatos de estas empresas. Cuando no existe la posibilidad
de quiebra, los puestos de trabajo se tornan vitalicios, y los adminis-
tradores s pueden dar € lujo de contratar un nimero excesivo de
empleados y pagarles a dlos (y asi mismos) salarios superiores alos
del mercado. Mésimportante aln para € desarrollo y funcionamien-
to de una economia de mercado, |la amenaza de una competencia
verdaderamente deslea s magnifica, tal como s ilustra en los g-
guientes casos. Primero, una de las explicaciones oficiales para
echarse atras en la decision de vender Laboratorios Chile, fue que el
Estado debe mantener un mecanismo para "controlar" los precios
de losremedios. Sin embargo, esta empresa estatal ha sido acusada y
esta siendo investigada, por practicar dumping en los precios de me-
dicinas con las que compite en € sector privado. Esta misma acusa-
cion de competencia desleal ha sido levantada contra @ ISE. Se ha
insinuado, pero no demostrado, que Lan Chile aplico, con éxito,
dumping en contra de la (desde entonces) desaparecida Aero Andi-
na. Y en una serie de casos, las autoridades antimonopolio han dic-
taminado en contra de la CTC por préacticas monopdlicas en su com-
petencia con nuevas empresas privadas que entrarian a la actividad
de telecomunicaciones. Finalmente, Emporchi bajé enormemente
los cargos portuarios solo en Concepcién/Talcahuano, a principios
de 1983. La verdadera razdn, dada por e mismo administrador del
puerto, fue que la pequefia empresa privada en esa area (Lirquén, €
unico puerto privado en Chile) estaba por iniciar un plan importan-
te de expansion y modernizacion de sus facilidades. Desde entonces
el plan ha sido pospuesto, § no abandonado por completo.

En la siguiente seccién de este trabajo s verd que € problema
de derregulacion, en cas todos los sectores, ha tenido que incluir
como punto central e tratamiento de alguna empresa publica. En
aquellos sectores en donde una solucién de largo plazo aun no ha si-
do lograda, una parte integral del obstaculo insuperable usualmente
involucra, como protagonista central y abierto o como una fuerza
indirectay oculta, a una empresa publica.

7 CAP y Laboratorios Chile fueron dos claros gjemplos en 1982. De hecho,
el Ministro de Salud recientemente ha montado una campafia pava tener
control estatal sobre esta Gltima empresa, transfiriéndola a ese Ministerio.
Esto paso abriria nuevas posibilidades para abuso, yaque & Ministerio de
Salud, Como administrador del inmenso sector publico de salud de Chile,
yaes el mas importante cliente de Laboratorios Chile.
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[l La Fijacion de Precios y la Liberalizadon de los Precios:
Politicas Sectoriales

Chile tiene una historia largay rica en los metodos de manipu-
lar € mecanismo de precios con @ propoésito microeconémico de
orientar los recursos y esfuerzos de ciertas actividades (para no men-
cionar su canalizacion en ciertas cuentas bancarias identificables), y
para € propdsito macroeconémico (Iease politico) de tratar de ta-
par la inflacion con una "alfombra’, la de los controles generaliza-
dos de precios. Por gemplo, durante gobierno de Frei se decretd
que "los productos de primera necesidad. . . no podran aumentar
sus precios en mas de un 13% durante € afio 1966 sobre los vigen-
tes d 31 dediciembre de 1965, ni en més de un 35% sobre los vigen-
tes d 31 de diciembre de 1964. Declarase de primera necesidad
todos los articulos y servicios que sirven de base ala determinacion
del indice de precios d consumidor" .

Durante € gobierno de laUP se utilizaron controles generaliza-
dos de precios con € propdsito ligeramente distinto al anterior, de
tratar que los aumentos masivos de salarios financiados puramente
con expansion monetaria, permitieran de hecho a los trabajadores
comprar més bienes y servicios. Ademés, s instituyeron controles
selectivos de precios con € objeto de hacer expedita la bancarrota
y de ali justificar la confiscacion de empresas privadas selecciona
das. Al final del gobierno de Allende, s fijaban explicitamente,
principal mente por Dirinco, mas de 3.000 precios.

Esté claro que este proceso de controles de precios podia ser €
resultado de negociaciones que beneficiaban a ciertos productores o
de fijaciones arbitrarias cuando no < les permitia participar alas fir-
mas interesadas, y que d puesto de "fijador de precios' debia ser
uno de los empleos de menor salario pero mejor "remunerado” en
Chile. Las listas de precios fijos —incluyendo items como casas pa-
ra perro tipo chalet y guantes de lana para infantes— servian como
inventarios de bienes que habian estado alguna vez disponibles para
la venta. Pero, por supuesto, uno de los efectos mas dramaticos y vi-
sibles de los controles de precios y la politica economica de la UP
fue la escasez generalizada de la mayoria de bienes en los mercados
formales, la aparicion de mercados negros bien desarrollados Iy
origen de las argas colas. De hecho, es parte del folklore chileno
gue en esa época cuando e veia una colala gente s alineaba, algu-
nas veces por horas, sin saber |o que s venderia, € asunto era com-
prar lo que fuera en la mayor cantidad permitida.

El gobierno militar tomd como primera prioridad economicala
restauracion del mecanismo de precios como laruta més directa ha-
cia la eliminacion de las colas y |os mercados negros'y para estimu-
lar la renovacion de la produccion. El primer paso fue una devalua-

8 Decreto Supremo N° 1379, de octubre de 1966, Art. 11 Lainflacion re-
gistrada fue 25,8% en 1965y 17,0% en 1966.
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cion fuerte, junto ala unificacion del tipo de cambio. Simultanea-
mente, $ decidié que lavasta mayoria de controles de precio s €li-
minarl’a,c}/ e 15 de octubre de 1973 < publico € Decreto Ley 522.
Esta ley definié tres grupos de bienesy servicios:

1 Aquellos cuyos precios iban a estar libremente determinados
por los productores e importadores; sin embaré;o, la I?/ mencionaba
gue estos precios deberian estar basados en € tipo de cambio, los
salarios y otros costos de trabajo, costos de los insumes, créditos,
impuestos y una tasa "razonable” de ganancias.

2 Aquellos bienesy servicios cuyos precios s debian adn fijar;
el Cuadro N° 3 lista los 33 precios que fueron asi honrados. Dirinco
fue la encargada de determinar estos precios de acuerdo a estudios
de costos.

3 Un tercer grupo de 18 tipos de bienes cuyos precios serian
"informados”, es decir, estos precios también eran libres, siemprey
cuando no fueran rechazados por Dirinco.

El cambio fue drastico. En un solo mes de gobierno, unos
3.000 precios fueron liberados por primera vez en anos. Lo que es
més, no e interferiria en ellos para"luchar" contralainflacion, co-
mo < hizo claro en la ley con referencia a los aumentos de precios
debidos a variaciones en los componentes de costos. No obstante,
siempre hubo (y aln hay en ciertos circulos) una desconfianza per-
sistente en un sistema de precios completamente libres, especial-
mente en una economia que siempre s habia caracterizado mas por
los monopolios creados por las restricciones y favores estatales, que
por la existencia de empresas guiadas por las fuerzas competitivas
del mercado. Por lo tanto, ademés de los pasos decisivos tomados
para rectificar la estructura de precios, € gobierno dio claras adver-
tencias a mongpolistas potenciales y prometié modificar las leyes
antimonopolio,” pidi6 moderacion de precios por parte del sector
privado y empez0 a enfatizar € papel de los precios internacionales
y @ libre comercio paralimitar los "abusos' en los precios internos.
Finalmente, para suavizar el efecto del aumento de precios en fami-
lias de escasos recursos, € gobierno otorgo subsidios directosy tem-
porales para €l té, café, pastas, azlicar y aceite comestible.™

Aunque hubo otros procedimientos para fijar algunos precios
no mencionados en & Cuadro 3™ e proceso de derregulacion de
precios puede resumirse en términos de gjustes legales a Decreto

9 Laley modificada fue de hecho publicada € 22 de diciembre de 1973.

10 Ver d discurso del Estado de Hacienda Publicadel almirante L. Gotuzzo,
en Méndez (1978), pp. 23-45.

11 En general, todas las instituciones publicas que cobran por sus servicios o
productos (sin incluir el DL 522) tienen libertad para fijar niveles inicia-
les de precios, pero todo cambio futuro—no sélo incrementos, sino cam-
bios— debe ser aprobado por € Ministerio de Economia.
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Cuadro N° 3
Precios Fijados y Precios Informados
Las Ligtas Origindes del DL 522, Octubre de 1973

Precios Fijados
- Pan » Acero
- Harina - Papel cemento
- Fideos corrientes - Artefactos sanitarios
- Azlcar - Fésforos
- Aceite - Neuméticos
-Té - Combustibles
- Leche - Detergentes
- Receptores de television - Transportes de pasajes aéreos
- Carne de vacuno y terrestres
- Posta - Cilindros de gaslicuado y sus
- Asado corriente y molido valvulas
- Asado detira - Cables, tubos y planchas de
- Osobuco cobre
- Cazuela - Gas
-Huesos -Electricidad
- Grasa - Tarifas telefénicas
- Productos ddl tipo de los - Agua

elaborados actualmente
por Chiprodal

Precios | nformados

- Especiaidades farmacéuticas

- Vidrios planos para construc-
cion

-Lubricantes

- Repuestos para vehiculos mo-
torizados

- Productos Bata

- Productos del tipo elabora-
do por Pizarrefio

- Productos de linea blanca

- Matriculas, tarifasy servicios
escolares

- Vehicul os motorizados
- Cigarrillos

- Productos del tipo elaborado
por Indus Lever

- Productos el ectrénicos

- Tocuyo, Brin

-Cerveza

- Envases de vidrio

- Bol ig[;rafos

- Vgjilleria y envases de alu-
minio

- Uniformes escolares

- Clavosy alambres

- Café soluble
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Ley 522. Los items podian ser trasladados de "fijos" a "informa-
dos’ o "libres" y viceversa. Algunas fijaciones especificas de precios
eran pintorescas, por € nombre, tipo de producto, nombre del dis-
tribuidor y lugar de venta. Por ejemplo, en julio de 1974, = fij6 d
precio de venta d por menor del detergente Rann, importado por €
Centro de Compras de la Camara de Comercio de Ancud; como
también € precio d por menor de aceite de soya de Holanda impor-
tado por Domingo Coro e Hijo Ltda. Tales casos, que deben tener
sus propias historias intrigantes, eran la excepcion; la politica gene-
ral, particularmente empezando en 1977 y hasta mayo de 1982
(1981 fue una notable excepcion) ha sido permitir cada vez masli-
bertad de precios. _ _

En diciembre de 1980 s dio un paso importante. El Decreto
Ley 3.529 prohibe que los precios que han sido "informados” vuel-
van a la lista de precios fijos y los precios liberados no pueden vol-
ver d estatus de informados o fijos. De esta forma, cualquier fija-
cion futura de precios requerird una ley especia, y no solamente
una resolucion del ministro de turno. Actualmente, los Unicos pre-
cios que contintan siendo legalmente fijados en Chile son los del
agua potable y alcantarillado, gas natural y licuado (asi como bie-
nes relacionados en € uso de estos combustibles) en las dos regiones
australes, tarifas de electricidad para clientes con una capacidad ins-
talada menor alos 2.000 kilovatios, la porcion variable de las tarifas
de taxis y algunas tarifas de buses intraurbanos de recorrido diurno
en dias habiles, para vehiculos cuyo modelo es anterior a 1971

Sn embargo, la historia reciente de fijacion y liberacion de
las tarifas telefonicas ha sido un modelo de desorden, inconsisten-
cia y ausencia de un criterio claro. Se debe notar primero que, de
acuerdo ala politica global de precios, con € tiempo, cierto nimero
de tarifas correspondientes a servicios auxiliares en |os que era posi-
ble la competencia, fueron sacados de lalista de "fijados’, dejando
a discrecion de los reguladores solo las tarifas de servicios urbanos
estandares, las tarifas de larga distancia de teléfono a teléfono y
Otros cargos por servicios que "solo” la compaiiia de tel&fonos po-
dia proporcionar.™ Entonces, en septiembre de 1982, la nuevaley
de telecomunicaciones torpemente dicté completa libertad de to-
das las tarifas telefonicas, a menos que la Comision Antimonopolio
decidiera que € servicio telefonico constituia un monopolio, en cu-
%/o caso los ministerios de Economiay Telecomunicaciones podrian
ijar las tarifas. La Comision Antimonopolio inmediatamente deter-
mino que las telecomunicaciones eran un servicio monopolico, pero
los dos ministerios decidieron no gercer su "derecho” de fijar las ta-
rifas, prefiriendo que la Compafiia de Teléfonos anunciara las pro-
pias € 1° de diciembre de 1982 La Comision Antimonopolio en-
tonces sugirio que las tarifas anunciadas libremente fueran rechaza-

12 Conexion a una nueva linea alared, cambio en € numero o en € listado
del directorio telefdnico, y cortey restauracion del servicio.
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das hasta que los dos ministerios de hecho las fijaran. Como esta ul-
tima sugerencia no era obligatoria, quedd pendiente una resolucién
final respecto de la manera de fijar las tarifas, mientras que las anun-
ciadas por las mismas compafiias entraron en vigencia. Nunca fue
més evidente la falta de comunicacion, planificacion y direccién del
sector de telecomunicaciones, a nivel de las autoridades pertinentes.

En suma, € sistema de precios de Chile ha sufrido una trans-
formacién masiva en diez anos, desde un sistema en € cual cas to-
dos los precios eran fijados, y en € que casi ningun precio reflejaba
las fuerzas fundamentales de las condiciones de oferta y demanda
de la economia, a uno de los sistemas de precios mas libres en €
mundo. Con la actual excepcion de algunas tarifas de busesy taxis,
la fijacion de precios en Chile s ha convertido en € problema clasi-
co de fijar las tarifas de servicios publicos. Aunque todos los precios
gue han sido liberados conllevan sus propias historias, hay dos sec-
tores que merecen una atencién mas detallada: agriculturay trans-
porte.

La Derregulacion en € Sector Agricola

La historia de la agricultura en Chile constituye uno de los ca-
s mas claros de los efectos destructivos del control via empresas
publicas. Por mucho, la empresa mas importante era ECA, cuyo pa-
pel principal era servir como "regulador” de los preciosy € abaste-
cimiento agricola en d pais. En la préactica, lo que ECA logré, me-
diante d uso de su monopolio legal para la importacién de trigo y
otros productos agricolas, fue aislar a la agricultura chilena de los
mercados internacionales. ECA consecuentemente import6 a pre-
cios mundiales y vendio a precios mas bajos cal culados para presio-
nar la baja en la tasa interna de inflacion.

Al mismo tiempo, ECA tomo la responsabilidad efectiva de la
fijacién de precios d productor chileno, precios que por supuesto
no podian ser significativamente diferentes a los cuales ECA vendia
sus importaciones. En efecto, las politicas de ECA constituian un
impuesto indirecto y gravoso sobre los productores agricolas. Con
el objeto de suavizar € impacto de este impuesto, € Banco del Es-
tado asumié @ monopolio lega de importacion de fertilizantes y
otros insumos, que eran vendidos alos agricultores a precios por de-
bajo de los pagados por & Banco del Estado.

Finalmente, con @ objeto de completar € circulo, a Socora
s le dio efectivamente un monopolio lega en la exportacién de bie-
nes agricolas. Socora compraba productos para exportacion a pre-
cios suficientemente deprimidos como para ser compatibles con los
precios de venta de ECA, pero d mismo tiempo, dado € incentivo
del Banco del Estado de precios bajos para los insumos, s mantuvo
una campafia constante sobre los agricultores para aumentar su pro-
duccion. En resumen, dadas las acciones de estas tres entidades
estatales, junto a la "coordinacion” centralizada de Odepa, la agri-
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cultura chilena fue efectivamente aislada de cualquier influencia de
fuerzas genuinas de mercado, ya que los incentivos de preciosy can-
tidades eran totalmente arbitrarios y artificiales.

Dentro de este contexto institucional, liberar los precios de
productos agricolas no tenia sentido sin coartar y racionalizar la
Intervencidon que gjercitaban estas instituciones. EI monopolio de
exportacion de Socora fue eliminado, asi como lo fue (méas lenta-
mente) la comercializacion de insumos agricolas del Banco del Es-
tado. Por otra parte, la transformacion de ECA requirid un proceso
largo, cuidadoso y metodico de reorientacion. Primero € papel de
ECA fue fundamentalmente redefinido: en vez de ser una institu-
cion con responsabilidades a lo largo del pais con 102 estableci-
mientos de ventay almacenamiento, 2.917 empleados,® y € encar-
go lega de regular todos los aspectos posibles de la agricultura chile-
na, los esfuerzos de ECA = limitaron a asegurar abastecimiento re-
gular de productos agricolas en sdlo 50 éreas aisladas de los extre-
mos norte y sur de Chile. Con € objeto de atenerse a este papel, la
mayoria de los activos fisicos de ECA fueron subastados entre 1975
y 1982, y d numero de empleados fue reducido a404 en 1980y a
200 a finales de 1982. En 1973, ECA cost0 a la economia chilena
(sblo en simples términos presupuestarios) US$ 504,2 millones y
US$ 166,1 millones en 1974. Pero desde 1975 a 1979, este costo
baj6 a un promedio anual de US$ 21 millones y paralos afios 1980-
1982, ECA jnformé de una "ganancia' (en su mayoria debido a
venta de activos) de aproximadamente US$ 1,4 millén por afio.

En € proceso de reducir € control generalizado de ECA sobre
las ventas y precios agricolas, s tuvo que convencer a las entidades
publicas y privadas que un mercado de funcionamiento libre podia
dar resultados efectivos y de hecho mas deseables. Seguramente el
paso mas importante parainducir la participacion del sector privado
en e mercado, fue un "smple’ cambio en la politica de compra/
venta de ECA. Hasta la cosecha de 1973/74, ECA simplemente fija-
ba € precio nominal, por ejemplo del trigo: & mismo para compras
y ventas, usualmente sin anticipacion significativa ni informando so-
bre las bases para determinar @ precio. Como resultado, obviamente
no habia incentivo para las empresas privadas —especuladores o0 mo-
lineros— para almacenar trigo, y los agricultores tenderian a vender
toda su cosecha lo més pronto posible con € objeto de evitar los
riesgos de Bérdidas del producto almacenado y del impuesto infla-
cionario sobre sus ingresos.

Para la cosecha de 1974/75 s implemento una nueva politica
de precios. ECA fijo un precio basico diario de compra (para € trigo
vendido en Santiago) en base a |los precios internacionales, con rea-
justes diarios segin la variacion del 1PC, los costos de almacenaje e

13 Incluyendo a los trabajadores indirectamente dependientes de ECA, la
cifra de empleo es alin mas ata, entre 4.800 y 5.000 personas en 1974/
75.
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intereses. Para compras mas d sur (y mas cerca de las &reas de pro-
duccion de trigo?, existia un factor "de castigo” para cubrir las tari-
fas de ferrocarril. Finalmente, € precio de venta preanunciado de
ECA = fijé a un porcentaje constante superior d precio oficial de
compra durante este primer afo. El spread que se cred asi fue de
3% en Santiago y aument6 a un maximo de 9% en las areas de pro-
duccion. Los efectos de esta nueva estrategia fueron inmediatos y
dramaticos; los agricultores ya no s enfrentaban a la urgencia de
vender inmediatamente y podian permitirse almacenar su produc-
cion, mientras que los molineros fueron inducidos a acumular trigo
para uso durante @ afio. Como resultado, las compras de ECA caye-
ron de virtualmente e 100% de la cosechatotal de cada afio a solo
5%. Correspondientemente, las pérdidas presupuestarias de ECA (y
los efectos concurrentes en las emisiones monetarias) cayeron de
US$ 1161 millones en 1974 a "solo" US$ 22,3 millones en 1975.
Esta misma estrategia de precios se implemento para las cosechas
de 1975/76 y 76/77 con un incremento anual en & spread entre los
precios de compray venta, y cada afio la participacion de ECA en
las compras de trigo bajo. El 7 de enero de 1978, € precio del trigo
fue eliminado oficialmente de la lista de los precios fijos, habiendo
demostrado & mercado que la participacion de ECA no era necesa
ria pararegular las ventasyy los precios.

Al mismo tiempo que e restringio la participacion directa de
ECA en los mercados agricolas, s eliminaron también otros meca-
nismos de intervencion. De manera que este organismo perdi6 la au-
toridad para fijar normas sobre los granos, harinasy operaciones de
molienda, arreglar los contratos nacionales de embarcacion para los
productos agricolas o mantener su monopolio en la diseminacion de
Informacién respecto de la produccion, consumo y precios de bie-
nes agricolas.

Mientras tanto, los voceros de las organizaciones agricolas han
llevado a cabo una campaiia continua (y creciente durante la rece-
sion actual) en contra de la "demasiada’ libertad de mercado en su
sector, la existencia de dumping externo y las deficiencias inter-
nas™ en la comercializacion de ios productos agricolas, la que Ulti-
mamente ha comenzado a rendir frutos en e sentido que s han

14 S arguye continuamente que € proceso de mercado esta permeado de
intermediarios poderosos, con poder monopdlico, que se aprovechan de
los agricultores y consumidores. Sin embargo, las organizaciones de agri-
cultores no han levantado una queja explicita a las autoridades antimono-
pélicas, ni han tratado de entrar d supuesto negocio lucrativo de merca-
deo de productos agricolas, aunque no existen en lo absoluto barreras a
la entrada. Pareceria que nadie relacionado con € sector agricola respon-
de a incentivos de beneficios potenciales (aunque se debe recordar que
solo se requirio un spread de 3% entre € precio de compray de venta de
trigo para reducir las compras de ECA en la cosecha de 100 a 5%).

Es bastante |lamativo y caracteristico que los agricultores sdlo hayan con-
siderado la alternativa de pedir que € Estado intervenga.
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Irei mplantado ciertas politicas ya conocidas que tienden a proteger-
0S.

Los productos lacteos tienen ahora un 25% extra de arancel a
la importacion, para compensar por la competencia "dedead" del
extranjero. Corfo fue convencida para expandir las operaciones de
lansa, garantizando precios para la produccion de remolacha y rea
briendo dos plantas de refineria que anteriormente habian estado
cerradas. (Recuérdese que mientras lansa estaba perdiendo dinero
en 1981, CRAV sdi6 a liquidacion.) En diciembre de 1982, los pro-
ductores de trigo lograron obtener apoyo gubernamental para la
apertura de un poder de compra con € objetivo de "regular” los
precios de trigo. Aunque los titulares de los periddicos en Santiago
proclamaban que € sector privado (Copagro) emprenderia esta acti-
vidad, resultd que esta entidad gozaria de financiamiento del Banco
del Estado, utilizaria los silos restantes de ECA y tendriala garantia
de que su participacion no le significaria pérdidas como entidad pri-
vada. Aparentemente, d desmantelamiento metddico de la infraes-
tructura de ECA fue un tanto lento. Solo queda esperar y ver cuan-
to cuesta a la economia chilena este nuevo esfuerzo pararegular €
mercado de trigo. Y como para asegurarse de que este costo no fue-
ra insignificante, en mayo de 1983 e gobierno también instituy6 un
precio piso para € trigo, cuestion que ya habian reclamado los tri-
gueros.

Derregulacion del Sector Transporte
A Transporte de Pasgjeros en Callesy Carreteras

Buses. Algunas de las regulaciones existentes en 1973 y 1974
eran realmente espectaculares. Por ejemplo, los nifios podian ser
transportados hacia y desde sus respectivos colegios solo en buses
color amarillo, tanto asi que los duerios de tales buses a veces logra-
ron convencer a la policia de que se debia pasar parte a los padres
gue llevaban a alguien mas que sus propios hijos en  auto familiar.
(Hay un cuento veridico de un padre gque tuvo que acudir hasta la
corte y mostrarle d juez su libreta de familia, para demostrar que
los once nifios que transportaba en su vehiculo no amarillo eran hi-
jos suyos.) También s cualquier grupo organizado deseaba arrendar
un bus (o llevar @ propio) para un paseo de fin de semana alapla-

a, primero era necesario obtener permiso de la Subsecretaria de
ransporte con a menos tres dias de anticipacion. De hecho, nin-
gun bus podia ir a ninguna parte, a ninguna hora, con ningdn propé-
Sito sin la autorizacion expresa. Y unade las decisiones crucialesre-
servadas para d Subsecretario de Transporte, decision que requeria
estudio cuidadoso ty consultas con otros ministerios, era d color y
material de los uniformes que llevarian los conductores de autobu-

s d ano siguiente.
Por supuesto, los reguladores no pasaron por alto cosas méas
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fundamentales. Para @ transporte urbano, las ciudades se dividian
en rutas fijas que s asignaban en forma indefinida a operadores
especificos, los derechos de ruta 0 su uso no podian ser transferi-
dos® Las autoridades fijaban & nimero de busesy la frecuencia de
los recorridos; las frecuencias eran uniformes, sin importar € dia de
la semana o lahora del dia, y controladas por la policia. Para asegu-
rar e cumplimiento de estos horarios exigidos, e les prohibiaalos
conductores de autobuses € tomar periodos de descanso en la
terminal de buses (de alli la frase "rutas ping-pong"). El Ministerio
de Transporte también fijaba cuotas del niumero de buses que s
podian entrar a Chile,®® su modelo, tamafio, pais de origen, etc. La
mayor parte de las restricciones y controles s codificaron en €
Decreto Supremo N° 106, de 1969, que también exigia que €
Subsecretario de Transporte asegurara que no apareciera competen-
cia desleal de servicios de transporte similares, especificamente no
de costos "artificiales' menores. De alli que todas las tarifas del
servicio fueran fijadas.

Este sistema permanecio intacto hasta 1978, pero luego emFe
z6 d proceso de derregulacion. El primer paso fue garantizar a los
operarios libertad completa en la determinacion de la frecuencia de
recorridos. Después, |as mismas compafiias de autobuses obtuvieron
permiso de alterar libremente hasta d 10 por ciento de sus rutas ca-
da mes. Luego, se quitd larestriccion respecto del nimero de opera-
rios'y buses por ruta, siendo e Unico requerimiento un certificado
en € que constara la adecuada condicion mecanica del vehiculo.
Aungue estos pasos eran obviosy deben incluso parecer simples, ca-
da uno fue € resultado de un largo periodo de discusiones. La he-
rramienta mas efectiva con que conto la autoridad econémica para
derregular @ sector, fue usar como arma de presion a la inflacion.
Dado que todas las tarifas eran fijas, tenian que reajustarse perio-
dicamente conforme a aza general de precios. De esta manera, €
Ministerio de Economia condicionaba la aprobacion de las resolu-
ciones de aumento de las mismas, preparadas por € Ministerio de
Transporte, a la promulgacion por este Ministerio de resoluciones
que eliminaran unau otra de las restricciones mencionadas anterior-
mente. (Dependiendo del punto de vista, "logrolling” o "chantaje"
son dos nombres que podrian darse a esta herramienta.) Actualmen-
te, € Subsecretario de Transporte debe aln aprobar nuevas rutas,
por razones de control de trafico, o ciertos servicios especiales a em-
bajadas por ejemplo, pero en los demés sentidos, los servicios urba-
nos de transporte son completamente libres de restricciones cuanti-
tativas.

El segundo frente de derregulacion fue liberar las tarifas de la

15  Las rutas buenas, con sus tarifas (fijas) més atas correspondientes, fueron
naturalmente asignadas a los lideres y voceros de sindicatos.

16 Es decir, traidas bajo aranceles de importacion especiales mas bajos con-
cedidos alas importaciones aprobadas.
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locomocion colectiva. El progreso fue lento y doloroso; los prime-
ros pasos s dieron recién en 1980. Primero, a las empresas que ope-
raban buses nuevos (modelo 1976 y mas recientes) en rutas nuevas
(aprobadas, por supuesto), se les permitio fijar sus propias tarifas.
También se concedio libertad de tarifas para las rutas que combina-
ban con € Metro de Santiago. En ambos casos, £ mantuvieron las
tarifas especiales para estudiantes. Segundo, € 30 dejulio de 1982,
se liberaron las tarifas en los siguientes casos. a) en localidades selec-
tas en donde € servicio urbano aln no existia (j?!); b) en todo €
Bais para recorridos nocturnos, domingos y feriados; y c¢) para los

uses de 1976 y mas nuevos, fuera su ruta nueva o no. La primera
semana de 1983 d afio limite fue algjado a 1973 y maés tarde a
1971 Este Ultimo paso garantiza que, en la ausencia de legidacion
explicita en sentido contrario, todas las tarifas de autobuses serén
determinadas libremente en d mediano y largo plazo.

Hasta 1977, los servicios de autobuses rurales e interurbanos
estaban sujetos a la misma serie de controles generalizados;, mas
aun, habia una barrera adicional y mas explicita para la entrada a
rutas interurbanas. Cuando una compafiia deseaba proporcionar
servicio entre dos o mas ciudades, la peticion de aprobacién tenia
que pasar por un comité de consegjo cuyos miembros eran € jefe del
Departamento de Transporte Ferroviario en la Subsecretaria de
Transporte, un representante de la compafia estatal de ferrocarriles
y un representante de la Confederacion Nacional de Propietarios de
Autobuses de Chile. El sstema era tan eficiente en restringir € nu-
mero de buses, rutasy compafiias de buses, que |os pasajeros poten-
ciales trataban de usar sus conexiones politicas para ganar € privi-
legio de pagar precios monopdlicos por boletos que no estaban dis-
ponibles en las estaciones de buses. El sistema también cre6 una
nueva forma de "bandido": € taxi pirata. Asi como era ilegal mane-
jar un bus no autorizado en ninguna ruta interurbana, también era
ilegal, pero mas dificil de identificar, llevar en auto particular por
las mismas rutas a pasgjeros que pagaban por €llo.

La derregulacion en esta actividad fue maés répida y maés facil.
Primero, en 1977, = eliminaron las restricciones en cuanto a acceso
a las rutas. Segundo, las tarifas eran informadas, no fijas, para cual-
quier ruta servida por dos 0 mas empresas. Finamente, en 1978,
todas las tarifas interurbanas de buses fueron liberadas del control
estatal. La mejora subsecuente en e servicio de pasgerosalo largo
del pais ha sido notable. Sdlo para tomar un ejemplo, antes de la de-
rr?ulacic’)n, la ruta entre Santiago y Vaparaiso/Vifia dd Mar era
realizada por dos empresas que s caracterizaban por buses viejos e
incomodos y € servicio no era muy confiable. A fines de 1982 ha-
bia 12 firmas cubriendo € mismo recorrido. En cualquier momen-
to del dia, uno podia, por ejemplo, tomar & Metro hasta las afueras
de Santiago y esperar menos de 15 minutos antes de subirse a un
bus nuevo, moderno y con aire acondicionado, que llegaria a su des-
tino en dos horas. La tarifa era menor en términos nominales que
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hace 5 afios. Y los OloasaJeros no fueron los Unicos beneficiados: en
Santiago las tarifas diarias para entrar a piscinas también bajaron.

Para hacer completa la descripcion de la derregulacion del
transporte de buses, es necesario mencionar a la firma estatal que
funcionabaenel sector,laEmpr%deTransporteCol ectivo(ETC),
compafiia que producia deficit anuales del orden de 10 a 15 millo-
nes de ddlares. A principios del gobierno actual, esta empresa publi-
ca poseia aproximadamente 35% de los buses chilenos, su propio
conjunto de rutas exclusivas, su propia fébrica de repuestos y més
de 5000 empleados. ETC era muy conocida por sus rutas "socia-
lest y por tener sus vehiculos en reparacion hasta por 6 meses a
ano. Fue interesante comprobar que cuando estos mismos buses
fueron vendidos a operarios del sector privado, funcionaron € afio
completo en dos turnos diarios. La clausura de ETC representé no
solo una reduccion general de costos para el gobierno, sino también
la desaparicion de una verdadera amenaza a la competencia deslea
contra & altamente competitivo sector privado.

Taxis. El nUmero de autos que podian ser empleados como
taxis estaba estrictamente controlado por € Subsecretario de Trans-
porte, € Director de Transito e indirectamente por € sindicato de
conductores profesionales de taxis. Cada municipalidad tenia asig-
nada una cuota fija de taxis que estaban identificados con placas es-
peciales, y los autos que estaban con estas placas valian por supues-
to varias veces € valor mismo del auto. EIl monopolio del que goza-
ban estos taxis les permitia proporcionar mal servicio (estaria de
acuerdo en llevar a cierto cliente a ciertos lugares, sdlo 9 era conve-
nie?te). El unico "control" ejercido sobre estos taxistas, era fijar sus
tarifas

En 1976 s rompié & monopolio, simplemente eliminando
cuotas. Cualquier auto de 1972 o mas nuevo podria ser taxi con €
solo requisito de pintarse negro con techo amarillo. La Unica restric-
cién futura (pero no retroactiva) requiere que los autos no tengan
mas de 10 anos. Aparentemente no hay estadisticas confiables res-
pecto del numero de taxis antes de que & monopolio fuera roto,
pero las estimaciones del incremento en el parque de taxis son de un
100% hacia arriba. El sector es ahora altamente competitivo y €
servicio es excelente. La Unica amenaza a la entrada viene de los sin-
dicatos de taxistas, pero hasta ahora no han tenido éxito en sofocar
la competencia.

El intento de derregulacion de las tarifas de taxis representa
una de lasreformas que quedan aun por realizarse en esta érea. A fi-
nales de 1980, cuando los taxistas pedian nuevos incrementos, se les
dio una opcién: o mantener las tarifas existentes ($ 41 para el cargo
fijoy $ 1 por cada 200 metros) o cambiar a un sistema en € cual €

17 Estas rutas a menudo resultaba que existian para beneficio exclusivo de
una variedad de oficiales del gobierno, sus empleadosy sus grupos socia
lesrelacionados.
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cargo fijo (sefidlado claramente con un rétulo en la ventanilla) estu-
viera libremente determinado por d taxistay € costo variable podia
aumentar a $ 1 por 100 metros. EI mercado empezé a funcionar in-
mediatamente; algunos eligieron seguir con € sistema antiguo, un
gran nimero experimentd con diferentes valores del cargo fijo y
otros incluso regateaban abiertamente con clientes potenciales. Sin
embargo, d sindicato organizado de taxistas estaba en contra de de-
jar libre cualquier parte de la tarifa,*® y s lanz6 una campafia en
contra del nuevo sistema.

En cuanto la campafia empezd a desaparecer, € Subsecretario
de Transporte, por razones que alun no son explicadas, decidio for-
zar a todos los taxis a adoptar € nuevo sistema. Aparentemente s
pensd que la competencia sblo se podria lograr § todos los partici-
pantes eran idénticos. Siguid una semana de intensas reuniones en-
tre las autoridades y los lideres de sindicatos. El sistema de tarifas
que finalmente surgi6 fue € de las nuevas tarifas variables y < les
permitia a los taxistas escoger en @ cobro fijo entre los siguientes
valores: $ 20, 30, 41 (?), 50, 60, 70, 80 y 90. Todos los taxis de
Santiago escogieron 41, @ cargo preexistente. El resultado neto fue,
después de un mes de tropiezos, que las tarifas de taxis fueran exac-
tamente las que los sindicatos habian pedido de antemano.

Taxis Colectivos. El toque maestro final en € sistema de trans-
porte de pasgjeros de Chile fue la institucion de los "taxis colecti-
vos'. Estos son taxis que toman ciertas rutas definidas, llevando
hasta 405 pasagjeros. Desde su inicio, s les ha concedido libertad
completa para fijar sus tarifas y sus rutas, pudiendo cubrir todas las
que deseen. El Unico requerimiento es que sean negros y lleven un
rétulo indicando su destino. Estos taxis son extremadamente flexi-
bles, crean nuevas rutas, tanto urbanas como interurbanas, en cuan-
to s detecta una demanda potencial. Representan realmente una
fuerza de equilibrio en d mercado de transporte, ya que compiten
con los buses y con los taxis normales. De hecho, su existencia, jun-
t6 ala entrada libre en todo aspecto del transporte, eliminala™ne-
cesidad" de fijar tarifas en d transporte.

En resumen, los servicios de transporte terrestre en Chile han
sido € modelo de un mercado competitivo de buen funcionamien-
to, logrado en gran parte mediante la aplicacion de una politica con-
sistente de derregulacion. Los clientes pueden escoger entre € es
pectro total de posibilidades, desde los buses més baratos e incomo-
dos, hasta un servicio caro pero excelente de radiotaxi. El unico
punto débil en € sistema podria ser algln dia € Metro, pues los pre-
cios son fijados por las autoridades. S se decidiera fijar estos precios
artificialmente bajos, d Metro s volveria una fuente de competen-

18 Larazon es obvia: como ya no tenian control sobre la entrada, la Unica
justificacién para la existencia continua de los sindicatos fue la de poder
conseguir y entregar aumentos en las tarifas fijas mediante negociaciones
altamente publicitadas con las autoridades.
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cia desleal para los buses. Ta subsidio, que seria financiado por €
Estado, a su vez podria iniciar una reaccion en cadena de proble-

mas. Afortunadamente, antes de la recesion actual, @ Metro cubria
sus costos de operacion y contribuia al pago de sus requerimientos
de servicio de deuda. Pero desaf ortunadamente, han sido rechazados
los esfuerzos de convertir la empresa en una corporacion con inver-

sionistas del sector privado, a fin de protegerse contra potenciales
politicas futuras de subsidio implicito, competencia desleal y las
consecuentes pérdidas para € gobierno central. En gran medida, es
te rechazo refleja la desconfianza hacia € sector privado, consecuen-

ciade lacrisis financiera habida en € pais (ver Seccion V).

Santiago era muy conocido por sus largas y poco ordenadas
colas de gente esperando € siguiente bus, o por la competencia a
muerte entre los clientes por los pocos taxis que se encontraban.
Las colas de pasajeros han desaparecido, hay siempre buses disponi-
bles y los taxistas compiten fiera (pero abiertamente) por los clien-
tes. El mercado trabaja y todos han ganado, excepto los pocos pri-
vilegiados que acostumbraban tener la garantia ilimitada del bene-
ficio monopalico.

B Ferrocarriles

En 1834 la compafiia estatal de ferrocarril recibi6 su estatus le-
gal. Desde entonces, la historia legislativa de los ferrocarriles de Chi-
les es una larga serie de exenciones tributarias especiaes, diversos
subsidios directos e indirectos y esquemas de proteccién implicitos
y explicitos contra la competencia potencial, ya sea en la forma de
otros operarios de ferrocarril, como otras formas de transporte.*
Las operaciones de la compariia de ferrocarriles han estado caracte-
rizadas durante largo tiempo por una serie de ineficiencias que han
incrementado sus costos, a lo que s agrega la existencia de un alto
namero de "pases libres" para grupos que habian adquirido € "de-
recho" de vigiar a tarifas reducidas (3 no gratis). Hacia 1970, la
compafifa contaba con 27.185 empleados, 26.404 en 1973%; y en
ég)l76 estaba generando pérdidas anuales de mas de 70 millones de

Olares.

Aparte de quitarles a los ferrocarriles e derecho a obstruir la
entrada de buses que competian por las mismas rutas y permitir a
la empresa determinar sus propias tarifas, € problema de reformar
esta compafia estatal era mas una cuestion de racionalizacion inter-
na que de derregulacién. Redefiniendo € propdsito de ferrocarriles
—es decir, enfatizando € transporte de carga pesada y homogénea,
mas que transporte de todo tipo— era posible reducir € presupuesto

19 Para un examen més detallado de la legisacion chilena de ferrocarriles,
ver Dittborny Martinez (1981).
20 Sjaastady Cortés ( 1981), p. 355.
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de inversion de la empresa® El nimero de emfjleados s redujo a
12.000 en 1980 y entre 8 y 9.000 en 1982. Se eliminaron los pases
gratis asi como las lineas ramales de poco movimiento. Como resul-
tado, € ferrocarril dejo de tener pérdidas operacionales durante un
par de afios. Sin embargo, en 1982, la empresa perdid nuevamente
20 millones de ddlares, y con los cambios recientes en su directorio,
las perspectivas de operaciones no deficitarias en € futuro no resul-
tan prometedoras.

C Transporte Aéreo

Hasta 1977, todo aspecto de transporte y carga aéreos estaba
regulado estrictamente por la Junta de Aeronautica Civil (JAC).
JAC tomaba como deber basico proteger los intereses de la compa-
fila aérea estatal: Lan Chile. En efecto, Lan regulaba todo d trafico
de pasgjeros y carga en Chile, tanto doméstico como internacional.
Si, por ejemplo, una aerolinea extranjera buscaba permiso para ope-
rar en Santiago, tenia que llegar a un previo acuerdo con Lan, acuer-
dos que tomaban cominmente la forma de ingresos compartldo
(es decir, era necesario pagar a Lan una parte de los ingresos de ope-
racion). Luego ambas aerolineas podian recurrir alata para obtener
tarifas aereas suficientes para pasar |os costos del acuerdo a los pasa-
jeros y fletadores. Para las empresas nacionales nuevas, € procedi-
miento era muy parecido, pero en estos casos JAC prestaba aten-
cion particular a quienes eran los duefios, s tenian buenos antece-
dentes, qué cantidad de capital tenian, etc.

Las tarifas aéreas y de carga s« fljaban de acuerdo a las reco-
mendaciones de lata, aprobadas y estrictamente controladas por
JAC. El control era tan estricto que cualquier descuento o pago di-
ferido que no estaba autorizado por JAC se castigaba con fuertes
multas para la aerolinea en falta. Aunque de hecho los pasgjeros y
la carga eran transportados, € servicio era caro y € de carga espe-
cialmente era muy lento. A veces € cuello de botella eratan restric-
tivo que una carga aérea permanecia en bodegas en Nueva Y ork has-
ta un afo antes de que fuera traida a Santiago.

Fue una de estas demoras la que hizo que comenzara la derre-
gulacion en € tréfico aéreo chileno. En 1977, Lan descuidadamente
demord 6 meses un envio de equipo para d presidente de la JAC. El
presidente estaba entendiblemente muy molesto. Teniendo e poder
de tomar represalias, lleg6 a la siguiente sesién de JAC y determind
castigar a Lan, reduciendo su frecuencia permitida de vuelos. Sin
embargo, otros miembros de JAC lo convencieron de que Lan podia
ser igualmente castigada, y al mismo tiempo beneficiar alos clientes
de carga, no reduciendo la frecuencia de vuelos de Lan, sino levan-
tando las restricciones de carga aérea para las demas aerolineas. En

21  Es interesante notar que en 1976, & valor acumulado de equipo nuevo
pero nunca usado era aproximadamente de 100 millones de dolares.
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esta reunion s instituy6, administrativamente, la politica de cielos
abiertos para carga en Chile, 6 meses antes de que los Estados Uni-
dos iniciaran la derregulacién de su industria aérea.

El siguiente paso fue levantar las restricciones d trafico de pa-
sgeros. Primero, en otra decision administrativa, JAC decidié que
cualquier peticion para proporcionar cualquier tipo de servicio de
pasajeros en Chile tenia que ser aprobada, a menos que Lan pudiera
demostrar concluyentemente, en una semana de plazo, que € servi-
cio pedido seria directamente perjudicial para ella. Finalmente, en
1979, la politica de cielos abiertos en Chile pasd de ser una fréagil re-
gla administrativa a una ley en forma: e DL N° 2.564 expresamen-
te prohibe las restricciones respecto del tipo de avion, propiedad u
origen, capacidades, puntos de operacion, frecuencias (pr%(];ramadas
0 charter), rutas o tarifas. Hay dos excepciones potenciales a esta
completa libertad. Primero, los vuelos extranjeros pueden ser res
tringidos por razones de seguridad nacional (una excepcion que un
dia podria encontrar aplicacion ubicua); segundo, se pueden aplicar
restricciones reciprocas a las empresas de los paises que restrinjan
las operaciones de |as aerolineas chilenas.

Algunos resultados de la politica de cielos abiertos son los s-
guientes:

1 Se formaron 3 nuevas aerolineas chilenas, dos de ellas con
vuelosinternacionales,

2 Las aerolineas extranjeras aumentaron su servicio y algunas
iniciaron nuevos Servicios,

3 Las compaiiias chilenas privadas sobrepasaron a Lan (inme-
diatamente en 1979) en pasgjerosy carga para VUelos internos,

4 El servicio de taxi aéreo salto en 94% en 1979, 64% en
1980y 37% en 1981 ;%

5 Lastarifas aéreas promedio internacionales cayeron abrupta-
mente, ya que por primera vez a los chilenos s les dio acceso a
charters y otras tarifas especiales ofrecidas por aerolineas norteame-
ricanasy europeas.

El Cuadro 4 muestra @ impacto financiero que Lan ha tenido
sobre la economia. En los 4 afios anteriores ala derregulacion total,
Lan costé a Chile un total de 9.7 millones de ddlares, aunque en
1978 hubo un beneficio neto de 15 millon. En & primer afio de cie-
los abiertos, los beneficios netos cayeron a 219 mil dolaresy de ali
en adelante las pérdidas han crecido muchisimo. Al mismo tiempo,
e tréfico de e‘oasq eros y carga cayo solamente en 1979 y 1980,
mientras que e trafico internacional ha crecido cada afio. Enton-
ces, aungue Lan perdié su posicion privilegiada cuando se abrieron
los cielos, d tener los cielos cerrados no era proteccion suficiente
como para hacer rentable a Lan. Ahora, d menos, S € gobierno in-

22 Juntade Aeronautica Civil (1981).
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sste en darse e lujo de mantener una aerolinea nacional que pierde
el equivalente a méas de la mitad de los gastos nacionales en su pro-
grama de empleo minimo, lo hace sin imponer discrecionalmente
costos adicionales sobre los pasgjeros chilenos, fletadores y aeroli-
neas competidoras.

D Embarque Maritimo y los Puertos

Con la geografia chilenay su tradicional dependencia de las ex-
ortaciones minerales, es obvia la importancia de que los puertos y
a marina mercante funcionen razonablemente bien. Esta importan-
cia es hoy mayor dada la estrategia de desarrollo de abrir la econo-
mia mediante una reforma arancelaria. Pero durante los primeros
anos del gobierno actual, nadie estaba preocupado de la estructura
institucional legal econémica de estos sectores. Las dudas surgieron
hacia fines de 1975, debido d surgimiento de un hecho que no te-
nia una explicacion clara: ¢por qué los productores, especial mente
de bienes exportables no tradicionales, insistian en que no podian
exportar fisicamente sus bienes? Aungue una investigacién indico
que la queja era exagerada, también descubrié cuatro nicleos de
problemas regulatorios que necesitaban ser corregidos: restricciones
respecto de barcos a contratar, restricciones laborales respecto de la
tripulacién de los barcos, la operacion monopdlica de los puertos 'y
laestructuray poder del sindicato de estibadores.

La Marina Mercante. Mediante una serie de articulos escondi-
dos en varias leyes, la industria constructora de barcos de Chile ha-
bia obtenido un mercado cautivo lucrativo. La ley mésimportante
era la 12.041 de 1956, que fijaba las tarifas de embarque. Més im-
portante aun, también reservaba a los barcos chilenos € 50% de la
carga (de exportaciones e importaciones) hacia y desde puertos ex-
tranjeros servidos por las lineas chilenas; toda carga entre los puer-
tos chilenos estaba también reservada para ellos. En la préctica, la
ley podia utilizarse facilmente para suprimir toda exportacion en
barcos extranjeros. Un exportador (o para € caso un importador)
tenia la responsabilidad de verificar la disponibilidad de un barco
chileno para transportar sus bienes. S la empresa naviera contesta-
ba que tendria un barco entre 20, 40 6 60 dias (para bienes perece-
deros, normales y estrictamente no perecederos, respectivamente),
el exportador estaba obligado a esperar € barco chileno. S la res
puesta era no, la navierale daba a exportador un permiso para con-
tratar un barco extranjero para cargar sus bienes en los puertos chi-
lenos. Como la compafiia naviera tenia un costo cero a decir que
si y podia 20, 40 6 60 dias después cambiar de opinién, € control
gue en d hecho gjercia eratotal. Ademas las lineas chilenas estaban
autorizadas a ceder su carga reservada a cualquier otro barco que
pudieran elegir. Este derecho obviamente implicaba € recibo de
cierto tipo de "donacion”, la entrada a conferencias de embarque
internacional o cualquier otro tipo de ventaja.
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Asimismo, aunque las tarifas de embarque eran fijadas legal-
mente, estaban determinadas en base a estudios de costos, siempre
con la meta de fomentar la marina mercante chilena. De alli que,
con este monopolio altamente efectivo, los costos y tarifas de em-
barque podian ser cualquier cosa. Toda ineficiencia s pasaba direc-
tamente al cliente mediante tarifas de embarque que los estudios de
costo habian sugerido. Entonces, incluso sin barreras arancelarias, la
proteccion a la marina mercante constituia un obstéculo efectivo y
general d comercio.

Derregular este sector fue mas dificil que otros, porque era ne-
cesario hacer que las mismas autoridades reconocieran que existia
un problema. El primer paso fue transferir lafacultad de otorgar los
permisos para usar |los barcos extranjeros que tenian las firmas chile-
nas al Ministerio de Transporte. Dentro del Ministerio se empezo a
conceder permisos en forma no discriminada, produciendo lenta-
mente una ruptura del mercado cautivo. Finalmente en 1980 una
nueva legisacion elimind la reserva de carga y € monopolio que
creaba este concepto, excepto en los casos de reciprocidad.

Tripulacién de Barcos. Las leyes laborales estaban directamen-
te relacionadas con esta proteccion a la marina mercante. Los bar-
cos chilenos protegidos operaban bajo bandera chilenay 16gicamen-
te tenian que ser operados por tripulantes chilenos. Los grupos la-
borales estaban tan bien organizados (manteniendo relaciones
contractuales fijas ya fuera con empresas de embarque grandes o de
acuerdo a areas geograficas fijas), que inicialmente no entraron en la
legislacion reformada de trabajo que s aplico a resto de la econo-
mia. Ademés, aunque @ director maritimo sdlo tenia que determi-
nar € minimo de tripulacién, en la practica fijaba la tripulacion
completa de los barcos. No obstante, como todos los costos s
pasaban directamente a los posibles clientes, las lineas navieras con
su monopolio garantizado, no tenian incentivos para preocuparse
del problema.

Parte de la solucion, por supuesto, se obtuvo automaticamen-
te con la eliminacion de lareserva de carga. Pero antes de este paso,
e Ministerio de Transporte permitio alos barcos chilenos registrarse
en otros paises, permitiendo d transporte en barcos con banderas
no chilenas y eliminando asi la obligacion de emplear tripulacion
chilena. Siguiendo & ejemplo de la empresa publica Interoceénica,
los empresarios chilenos comenzaron genuinas negociaciones |labora-
les, y los ahorros en costos fueron significativos. Para 3 barcos que
Interoceanica envié bajo bandera extranjera y con tripulacion ex-
tranjera, la reduccion en los costos laborales anuales fue aproxima-
damente US$ 350.000 por barco. Otras reformas incluyeron & con-
vencer d director maritimo de especificar solamente los requeri-
mientos minimos de tripulacién y colocar a los sindicatos mariti-
mos bajo las reglas de la nueva legislacion laboral.

Puertos. Emporchi. Aunque hay un puerto privado pequefio
en Chile, todas las actividades importantes tienen lugar en los puer-
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Cuadro N° 4

Lan Chile: Resultados de Operacion*

- 5?2) _ (3)
Utilidades Transferencia Beneficio Total

dd Fisco [(1)-(2)]
1975 - 19977 14131 - 34108
1976 - 1.508,6 238,0 - 1.746,6
1977 17.091,0 23.124,0 - 6.0330
1978 3.120,3 1.662,3 1.458,0
1979 223,0 40 2190
1980 - 1.900,5 - 19905
1981 - 34.592,6 - 345926
1982 n.d. 42.500,0 - 42.500,0

* En miles de délares de EE. UU.

tos del sector publico, operados por Emporchi. Quiza la caracteristi-
ca mas importante de Emporchi, desde € punto de vista de la €fi-
ciencia economica, fue € ato grado de autonomia que en efecto
tenian cada uno de los 11 directores de puerto. Esta autonomia s
mantuvo en € tiempo y asi se evitd la codificacion sistematica de
sus operaciones. Asi, los precios cobrados por la diversidad de ser-
vicios de puerto se determinaban mediante un procedimiento com-
plejo; tan complejo que € cliente sdlo sabia que los precios eran al-
tosy que & mismo director tenia poder discrecional total pararedu-
cirlos en los casos que al menos é estimara conveniente. Ademas,
el presupuesto de inversién de Emporchi era simplemente una suma
fija anual (aproximadamente US$ 20 millones en 1975), se hubieran
0 no identificado proyectos especificos de inversion por Emporchi
0 alguien mas.

A fines de 1979 comenzd € proceso de racionalizar las opera-
ciones de los puertos. La meta constante y subyacente era permitir
la incorporacion del sector privado en € manejo y operaciéon de
puertos. El primer paso en d proceso fuereducir € presupuesto de
Inversion de Emporchi y urgir alos usuarios del sector privado a em-
prender inversiones nuevas o de reemplazo. Se subasto equipo exis-
tente y subutilizado y s les permiti6 alos usuarios privados € traer
SU propio equipo y manejar sus propias operaciones de cargay des-
carga con su propia tripulacion. Al mismo tiempo, € numero de
empleados directos de Emporchi se redujo; primero no recontra-
tando, luego dando bonos de jubilaciéon anticipada y finalmente
ofreciendo paguetes atractivos para inducir a los trabajadores a
renunciar. De 4700 empleados en 1973, Emporchi tiene ahora
1.400 trabajadores contratados directamente.
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Otro paso importante en la racionalizacion de los puertos, pa-
raddjicamente fue la primerafijacion explicita de tarifas portuarias,
que silo se logré en 198L La importancia de estas tarifas no fueron
tanto sus valores exactos en términos de costos marginales,”® sino
més bien e definir un valor Unico y perfectamente conocido para
cada una de las funciones de Emporchi. Con esta informacion, los
operadores privados tenian por primera vez una base objetiva para
tomar sus propias decisiones con respecto a inversiones en equipo
portuario y la manera mas econémica de utilizar los puertos en ge-
neral.

Otro aspecto importante en la racionalizacién de las operacio-
nes de Emporchi, desde € dpunto de vista nacional, fue dividirlaen
una serie de compafias independientes. Cada puerto se coloco bg’o
la autoridad de un director autdbnomo que tenia control sobre todo,
incluyendo e emplear y despedir trabajadores. Con la descentraliza-
cion de la administracion de los puertos, cada uno tenia gue mante-
ner sus propios registros contables y los resultados se publicaban
puerto por puerto. La idea, por supuesto, era forzar a estos directo-
res independientes a competir entre dlos, y en € proceso, mejorar
la eficiencia portuaria. En 1981, Emporchi se transformé legalmen-
te en 10 cor\ooracion&e Separadas, dentro de la estructura de una
compafiia holding. Los planes futuros son abrir esos puertos a ma-
yor inversion directa y operacion del sector privado, subastando
muelles separados, lugares de carga, almacenes, etc.

Estibadores y Trabajadores de Muelle. Antes de 1981 habia en
Chile un total de 77 sindicatos, y hasta 17 en un solo puerto. Estos
grupos tenian control monopdlico total en € manejo de cargay des-
carga de cada puerto; determinaban € numero de trabajadores en
cada cuadrilla de estiba 'y desestibay fijaban sus remuneraciones co-
mo funcion del tipo de carga. Cada trabajador tenia su tarea precisa
y no podia hacer otra cosg, nadie explicitamente nombrado para
una tarea podia trabajar en otra. En la practica, € sistema degenerd
ata punto, que las cuadrillas doblaban los requerimientos laborales
verdaderos y, por supuesto, s duplicaba la planilla salarial. Una de
las mayores preocupaciones de los trabajadores durante la mitad del
turno era encontrar € lugar mas comodo para dormir.

Ineficiente y costoso como pareciera que pudiera ser este siste-
ma para los exportadores e importadores, la estructura social que s
desarroll6 en torno del monopolio de los trabajadores portuarios era
aln mas notable. Habia d menos cinco categorias de trabajadores:

1 Estibadores: éstos eran los verdaderos trabajadores de clase
alta, los que tenian € monopolio lega para trabajar, proporcionado

23 De hecho, no habia datos confiables ni de los costos de operacion ni de
capital. Habia unanimidad que los nuevos precios debian controlarse de
cercay ser gjustados de acuerdo alos efectos que se fueran observando.
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por la posesién de una tarjeta de identificacion oficial emitida por
las autoridades.

2 Suplentes. éstos eran los sustitutos de primera ronda para
los estibadores; |6gica pero no necesariamente los primeros en linea
para recibir la tarjeta codiciada (y lucrativa). Los suplentes eran los
primeros llamados a trabajo s no habia suficientes estibadores.

3 Pincheros: éstos eran trabajadores de clase baja (al menos en
la jerarquia portuaria) que algun dia podrian esperar llegar a tener
estatus de estibadores. Mientras tanto, esperaban en |los puertos por
posibilidades esporadicas de trabajo que los estibadores les vendian.

4 Medio pollo: éstos eran los pincheros de menor clase.

5 Cuarto pollo: medio pollo de clase baja.

Por cada barco que debia ser cargado o descargado, los estiba-
dores eran llamados para determinar las cuadrillas de trabajo y los
costos. Solo los estibadores tenian € derecho legal aempleo, y por
lo tanto eran los Unicos directamente pagados. Ellos pasarian tr
jO a sus pincheros, quienes a su vez distribuirian tareas entre los
medio y cuarto pollos. Los estibadores cobraban todos |os salariosy
los pasaban, después de deducir una especie de "comision”, a aque-
llos que habian participado en cada trabajo especifico. Al mismo
tiempo, los lideres de los sindicatos recogian una ronda separada de
contribuciones de todos los trabajadores para financiar lared sindi-
cal de beneficios sociales: casa, escuela, salud, etc. Esta red era sufi-
ciente para mantener & apoyo de los trabajadores de bajo nivel para
los lideres sindicales, y de alli conservar la estructura de privilegio
en los puertos.

Obviamente, la Gnica manera de reformar este sistema era €li-
minar e monopolio que mantenian los estibadores, pero & como
hacerlo, dada su sustancial influencia politica, no era facil. La estra-
tegia escoglda fue primero suspender la emision de nuevas tarjetas
Bara estibadores, congelando asi & nimero de quienes se encontra-

an en la clase pr|V|Ieg|ada Entonces fue mas fécil identificar expli-
citamente a los estibadores y compilar estadisticas del niUmero de
dias d afo que cada uno de dlos estaba "empleado”. Cuando llegd
el momento de cambiar la legislacion y eliminar e monopolio
(1981), los estibadores poseedores de tarjetas™ "trabajaron” entre
400 y 600 dias d afio y ganaron mas de US$ 2.000 d mes, sustan-
cialmente mas que € ingreso anual per capita de toda la economia.
Tales estadisticas fueron mu?/ Utiles para suprimir la oposicion po-
tencial ala nueva ley entre los no participantes en los puertos. De
hecho, solo los estibadores perderian con una reforma del sistema,

como parte de la estrategia para ganar la aprobacion de los legis-
adores de la nueva ley, alos estibadores s les ofrecié una compen-
sacion parcial por una fraccion de sus pérdidas futuras.

24  Habia aproximadamente 3.200 estibadores y 800 suplentes, versus
12.000 pincheros, medioy cuarto pollos.
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La nueva legislacion elimina la tarjeta de identificacion de los
estibadores como prerrequisito para trabajar en los puertos. Ahora,
cualquiera puede participar en esta actividad, con tal que pase un re-
querimiento minimo de seguridad controlada por las autoridades
portuarias. El mercado funciona mediante negociaciones directas
entre los fletadores y agencias estibadoras competitivas,® quienes a
su vez contratan y dirigen a sus empleados de acuerdo alos requeri-
mientos especificos de cada embarque por separado. Debido a la
competencia y la entrada libre, las agencias no s pueden ya dar €
lujo de contratar un nimero excesivo de trabajadores, permitir robo
por parte de sus empleados, o tolerar chantaje contra los barcos o
importadores.”® Como era de esperarse, los costos |aborales en los
puertos s han reducido en aproximadamente un 50%. Mas adn, €
rendimiento se ha elevado. Por jemplo, la productividad de los em-
barques de madera en los puertos del sur ha alcanzado 9.000 tone-
ladas d dia, comparadas con digamos 5.000 toneladas a dia en Ca-
nada. Finalmente, por primera vez es posible la movilidad laboral
entre distintos puertos; en € pasado, cualquiera que deseara mudar-
s y poder trabajar en un puerto diferente, debia recibir autoriza-
zacion explicita de las autoridades y los sindicatos respectivos.

En resumen, antes de 1976, la utilizacion de facilidades de
transporte maritimo en Chile requeria la pasada dificil y costosa
por cuatro monopolios protegidos legalmente y bien organizados,
todos ellos con € poder de forzar alos usuarios a soportar todos los
costos excesivos y por ellos impuestos. Su efecto combinado consti-
tuia una barrera efectiva no arancelaria a comercio. El proceso de
limpiar este sector requirio y recibio la aplicacion constante de poli-
ticas y decisiones consecuentes en los cuatro frentes. La base fil 0s6-
fica subyacente a las reformas que han sido instituidas es que Chile
estd mejor servido a permitir més acceso a todas estas actividades,
mas libertad de accion, participacion mas ampliay menor control
centralizado y discrecional. Los unicos perdedores han sido precisa-
mente quienes, en d pasado, tuvieron las herramientas legales, d po-
der y la proteccion suficientes para expropiar recursos del resto de
la economia; sin d laberinto de proteccionesy restricciones, deben

25 Mientras la ley nueva estaba bajo discusion final y durante las primeras
semanas siguientes a su publicacidn, los lideres de los sindicatos portua-
rios se encontraban inusualmente ocupados. Por unaparte debian dirigir
la campafia en contra de la nueva ley; por otra, tenian que moverse rapi-
do para formar sus propias agencias de estibadores.

26 Acontecimientos corrientes eran pagos d lado del capitan del barco d je-
fe de trabgjo, para asegurarse que la cargay descarga serian completadas
antes del final del turno en vez de forzar d barco a perder otro diaen €
puerto. Era también comudn tener que pasar una "propina’ d supervisor
para asegurarse de que € operador "novato" de la gria no dejara caer
accidentalmente un auto nuevo, o un contenedor con efectos personales
y decasa
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generar sus propios recursos compitiendo abierta y eficientemente
en los mercados que ahora han surgido.

Precios para Monopolios "Naturales': Las Tarifas de Servicios
Plblicos

Mientras que € gobierno militar, desde € principio, siguio una
politica consecuente y aun agresiva para liberar la mayoria de los
mercados de los controles de precios y otras restricciones, también
tratd de mantener precios "redistas’ para aquellos servicios en los
cuales era poco probable que apareciera una competencia efectiva
(particularmente electricidad, agua potable y alcantarillado, y
teléfonos).

Las autoridades enfatizaron dos criterios en estos casos. prime-
ro, que los precios pertinentes reflejaran sus verdaderos costos de
produccion y, segundo, que las empresas en cuestion, cas todas
ellas publicas, recibieran ingresos suficientes para permitir su autofi-
nanciamiento.?’ Para electricidad y teléfonos, |as pautas fueron dic-
tadas en base ad Decreto Ley N° 4, de 1959, que especificaba tarifas
suficientemente altas como para garantizar un 10% de retorno so-
bre & capital invertido, descontados los costos y la depreciacion. Pa-
ra d agua, sn embargo, las reglas no eran tan claras, ya que habi-
tualmente s apelaba a viejas leyes, pero en general las compaiias de
agua potable han tratado siempre de convencer a las autoridades
gue les concedan a menos la misma tasa "garantizada' de retorno.

Electricidad. Hay actualmente tres subsistemas para la genera-
cién y distribucion de electricidad en Chile: 1 Norte Grande, cons-
tituye d 17% del consumo eléctrico de Chile; la generacion s basa
en derivados de petréleo. 2 Zona Central, o € sistema interconecta-
do, con preponderancia de potencia hidroeléctrica. 3 Zona Sur,
basada también en derivados de petrdleo, y constituye sdlo uno por
ciento del uso eléctrico de Chile. El Estado, via empresas publicas,
domina € mercado: en sus manos estd d 91% de la generacion de
electricidad, 99,6% de las lineas de transmision de ato voltaje y
82% de la distribucion directa de la energia a clientes finales.

Al inicio de este gobierno, en la determinacion de las tarifas
eléctricas, ademas de tratar de aplicar DL N° 4, antes menciona-
do, s mantuvieron una serie de subsidios implicitos por un lado y
de sobrecargos explicitos por otro, favoreciendo asi a ciertos grupos
a expensas de los demas. Los subsidios superaban |os sobrecargos y
por lo tanto las compafiias eléctricas no podian evitar los déficit de
operacion, y menos aln pagarse la tasa de retorno "garantizada" so-
bre & capital. En un esfuerzo para resolver éosy otros problemas
en e campo de la electricidad, € gobierno cred la Comision Nacio-
nal de Energia (CNE) en 1978. La CNE ha instituido gradualmente

27  Estos puntos se aclararon en e primer mensaje del nuevo gobierno sobre
€l estado de hacienda publica. Ver Méndez, 1978, pp. 23-45.
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un sistema completo y generalizado de fijacion de tarifas eléctricas
en base a costo marginal, con cobros diferenciados para épocas de
demanda "peak" versus horasy estaciones fuera del "“peak”.

El costo marginal (de largo plazo) de energia s calcula me-
diante un programa dinamico de optimizacion, que determina la
combinacion de costo minimo de inversiones en las capacidades de
generacion y transmision necesarias para satisfacer la demanda pro-
yectada en los 10 afios futuros. Dado este programa, la caracteristi-
ca centra del modelo que se utiliza para calcular los precios de
transferencia de la energia de término inmediato (es decir, para los
siguientes 4 trimestres) desde los generadores a |os distribuidores, es
la czaoacidad interanual de almacenamiento del Lago Laja (cuya ca-
pacidad normal es suficiente para generar € 30% del consumo anual
de electricidad). Basado en condiciones hidrolégicas en € Chile Cen-
tral en los Ultimos 36 afios, € modelo proyecta € valor esperado del
nivel de agua en Laja para cada uno de los siguientes 40 trimestres.
Esto a su vez indica cua de las fuentes alternativas de energia, den-
tro del programa de inversion, serd utilizada como fuente marginal
de energia en cada trimestre. El costo de operacién de esta fuente
marginal s define entonces como € costo de oportunidad de la hi-
droelectricidad que puede ser generada por € agua acumulada en €
Lago Laay, por lo tanto, € precio de transferencia de la energia.
Se publica entonces un cuadro detallado de los precios de transfe-
rencia, reflejando los diez més probables niveles de Lgja para los -
guientes 4 trimestres.

Al mismo tiempo, €l costo marginal del capital paralas nuevas
inversiones en capacidad deben determinarse e incluirse dentro de la
estructura de las tarifas de electricidad. Actualmente, la fuente mar-
ginal de nueva capacidad es la instalacion de turbinas de gas. Como
la discusion anterior aclara, en ningun punto en e proceso del calcu-
lo de las tarifas eléctricas s reconocen los costos contables reales
(0 no reales) de las empresas existentes; més bien, las tarifas s fijan
de acuerdo alo que laelectricidad deberia costar en Chile, y las em-
presas entonces estan forzadas a gjustar sus operaciones a estas tari-
fas para evitar incurrir en pérdidas.

Para pasar de los costos marginales de energia 'y capacidad (po-
tencia) a las tarifas que los distribuidores pueden cobrar alos clien-
tes, es necesario anadir los costos de capital para expansiones margi-
nales de la red de distribucién y las pérdidas inevitables de energia
que ocurren alolargo delared. Unavez mas, la"base de costo” pa-
ra determinar estas tarifas a consumidor final, es la de una compa-
ﬁ;\al ideal 0 modelo, dadas las caracteristicas reales de la economia
chilena

Para resumir: la estructura tarifaria eléctrica explicitamente
distingue tres productos separados. energia, capacidad instalada
normal (generacion, transmision, distribucion en horas fuera de
peak) y capacidad adicional en las horas de peak. Con un medidor
suficientemente sofisticado se pueden medir los tres productosy co-
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brarse por ellos separadamente. Para aquellos clientes cuyo consu-
mo de electricidad sea suficientemente grande y variable como para
justificar la inversion en medidores sofisticados, existe la [lamada
"tarifa horaria’. Una segunda opcién de estructura tarifaria menos
detallada, Ilamada la tarifa de "capacidad contratada”, consiste en
un cargo mensual fijo igua a costo de capital de la capacidad de-
mandada por € cliente en las horas peak, mas un recargo por kilova-
tio hora de energia consumida. La terceray mas comun opcion, la
tarifa "smple’ o "residencial”, consiste en un cargo mensual fijo
(correspondiente a los costos fijados administrativos estandarizados)
y un precio por kilovatio hora, que es la suma de los costos de ener-
gia consumida y € costo de capital de los requerimientos de capaci-
dad normal, en horas peak, para e nivel de consumo. Ademas, du-
rante € periodo de 5 meses de demanda estacional peak (de mayo a
septiembre), hay un sobrecargo por kilovatio/hora por consumo adi-
cional en relacion a consumo promedio en los 7 meses anteriores
(fuera de peak). El sobrecargo corresponde a costo de capital de in-
crementar la capacidad en € periodo peak.

Este novedoso y sofisticado sistema de tarifas de electricidad
fue implementado gradualmente a partir de principios de 1980 con
la introduccion informal de precios nuevos de transferencia de En-
desa a Chilectra. En mayo de 1980 se inici0 la negociacion de tarifa
libre para los clientes con capacidad instalada que excedia los 4.000
Kw y seintrodujo por primeravez € recargo de invierno.

La unica anomalia significativa en la estructura tarifaria resul-
td del primer intento de aplicar este ultimo sobrecargo estacional.
Cuando s recibieron las primeras cuentas mensual es que incluyeron
el sobrecargo, se produjo un enorme alboroto politico:?® se concer-
taron reuniones a los niveles mas altos del gobierno para discutir €
problemay analizar incluso € postergar laimplementacion de las ta-
rifas de invierno. Esta serie de reuniones probablemente merece su
propio lugar en los anales del folklore chileno. La CNE prepard una
demostracion préactica y fisica de los principios que sustentaban la
nueva estructura tarifaria. Esta fue lo suficientemente convincente
como para que las autoridades dieran € pase ala nueva tarificacion.
Sin embargo, seguian preocupados por € impacto que un sobrecar-
go de invierno tendria en los presupuestos familiares. Con € objeto
de tener una idea del orden de magnitud del consumo eléctrico pro-
medio de la poblacién, s hizo una encuesta rapida e informal entre
los presentes, dando como resultado un consumo promedio de algo
més de 200 Kwh al mes.?® Con este "antecedente", s decidi6 apro-

28 El aboroto fue mayor de lo que podria haber sido debido a hecho de
gue durante los dos inviernos precedentes, Chilectra habia dirigido una
camparfia induciendo a sus clientes a comprar estufas eléctricas y aprove-
char sus tarifas eléctricas artificialmente bgjas. Las estufas eran hasta 4
veces mas caras con € recargo de invierno de 1980.

29  Se confirm6 més tarde que esta respuesta fue exagerada, la mayoria de
los encuestados tenia niveles de consumo menores alos 150 Kwh a mes.
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Cuadro N° 5

Distribuciéon del Consumo Residencial de
Electricidad (Chilectra)

Clientes Consumo
Rango de Consumo  %en € % % en d %

Mensual (Kwh) Rango Acumulativo Rango Acumulativo

0- 30 17 17 2 2

31- 70 28 45 14 16

71- 110 28 73 24 40

111- 150 12 85 16 56

151 - 250 10 95 16 72

250 5 100 28 100

bar d sobrecargo, pero solo para aquellos clientes cuyo consumo ex-
cedieralos 250 Kwh d mes.

Este mismo sistema s mantuvo vigente en los inviernos de
1980,1981 y 1982. Cabe sefidar, incluso, que poco antes del invier-
no de 1982, la CNE trat6 de reducir € |limite de consumo de ener-
gia por encima del cual s cobraba € recargo de tarifa, de 250 Kwh
a mes a 200 Kwh. La prensa local denunci6 e cambio en términos
escandalosos, enfatizando particularmente & impacto desastroso
que e incremento de las cuentas de electricidad tendria en los pre-
supuestos de las familias de mas bajos ingresos. El Cuadro 5 muestra
la distribucion de los clientes y @ consumo de electricidad, de
acuerdo a niveles de consumo mensual (cuadro que no estuvo a ma-
no para las reuniones descritas anteriormente). Evidentemente, esa
primera encuesta dio un consumo promedio muy exagerado. Como
puede constatarse, solo un 5% de la poblacién consume més de 250
Kwh d mes, porcentaje que corresponde indudablemente al sector
g]é%pudiente, ya que de hecho ocupan d 28% de la energia distri-

uida

Se puede observar también que bajo los 150 Kwh de consumo
% encuentra un 85% de los clientes. En consecuencia, haber bajado
e limite por sobre e cual e cobraria un sobrecargo de 250 Kwh a
200 Kwh d mes, sdlo habria afectado a algo méas del 5% maés aco-
modado de la poblacion, y no como afirmo la prensa alos hogares
mas desposeidos. El hecho de que se rechazara la reduccién del li-
mite indica que ese 5% continla ejerciendo una capacidad indebida
de influencia interesada sobre la politica econémica chilena.

El nuevo sistema tarifario fue de hecho institucionalizado en
octubre de 1980. Sin embargo, dado que la aplicacién inmediata de

30 Recordar € discurso de Cauas, citado anteriormente.
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las nuevas tarifas habria implicado mayores incrementos en algunas
cuentas mensuales, particularmente en los clientes residenciales, de
consumos bajos, s puso en préctica un programa de gjustes para
eliminar la brecha entre las tarifas nuevas y antiguas. A finales de
1982 s6lo quedaban por hacer gjustes menores.

Para completar la reforma de la regulacion de este sector, s
publicé una nueva ley general de servicios eléctricos en septiembre
de 1982, reemplazando & DFL 4. Laley es extensiva, y cubre topi-
COs como reglas para entregar concesiones, estandares de seguridad
y calidad de servicio, los principios generales de politicas de precio,
etc. En la preparacion de la nueva legislacion se aplicaron consisten-
temente dos principios basicos. Primero, en lo méximo posible, la
ley da lugar a abrir € sector eléctrico a la participacién de los agen-
tes privados. Segundo, en aguellos aspectos en los que no es posible
eliminar la regulaciéon gubernamental, por ejemplo la fijacién de ta-
rifas eléctricas, las reglas que s dictaran deberian ser lo més clarasy
objetivas que s pudiera. Se dio especia énfasis a la limitacién, o
mejor aun, ala eliminacién de juicios politicos puramente subjeti-
vos o discriminatorios, privilegiandose asi la aplicacion de criterios
objetivosy generales.

Aunque € nuevo sistema de tarifas eléctricas ha sido aplicado
solo 3 afos, ya s han registrado efectos positivos notables. Los cor-
tes de energia como los ocurridos en los meses de invierno de 1978
y 1979 no han vuelto a repetirse. En 1981 y 1982, la demanda
méxima peak por capacidad ha disminuido®™ én aproximadamente
60.000 KW, implicando un ahorro de costos por inversion de US$
100 millones. A medida que aumenta la aceptacion del nuevo siste-
ma, particularmente entre los clientes comerciales e industriales, es-
tos beneficiosos resultados irdn aumentando.®

Teléfonos. Desde la nacionalizacién que hiciera el gobierno de
la UP de los servicios de teléfonos, d sector ha permanecido bajo €
dominio cas total** de las empresas publicas. Las dos empresas im-
portantes son la Compafiia de Teléfonos de Chile (CTC) y la Empre-
sa Nacional de Telecomunicaciones (Entel). Esta ultima se especidli-
za en proporcionar y rentar los canales de transporte paralared de
larga distancia.

El sistema de teléfonos de Chile, en general, es un "servicio pu-
blico" que simplemente no funciona bien. Hay una escasez notoria

31 El factor de carga ha aumentado de 0,60 en 1980 a 0,63 en 1982,

32  Es decir, 9 estos clientes empiezan a gastar tanto tiempo y esfuerzo en
minimizar sus costos de electricidad (escogiendo la estructura tarifaria co-
rrecta) como e tiempo que actualmente pasan quejandose alas autorida-
des acerca de |los precios de la electricidad.

33  Las excepciones son dos nuevas 'y pequefias compafiias privadas establ eci-
das en Santiago en 1981 En € primer semestre de 1982, |los intereses de
Corfo en dos compafiias pequefias en € sur de Chile, Compariia Nacional
de Teléfonos de Valdiviay la Compafiia de Teléfonos de Coyhaique, se
vendieron d sector privado.
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de lineas. La politica del gobierno ha permitido e libre intercambio
de las lineas existentes™ de manera que, d menos, aquellos que de-
sean con mas urgencia una linea, la pueden comprar a aquellos que
las "necesitan” menos. No obstante, la escasez del servicio telefoni-
co sigue siendo muy alta, un hecho notorio ya que e precio por li-
nea hasta hace poco, incluso bajo la recesion actual, excedia por
mucho los costos totales de instalar nuevas lineas. Este increible fe-
némeno, que convierte la evaluacion de proyectos de este sector en
una tarea muy simple, subrayala deficiencia seria en € planeamien-
to que existe hoy en Chile respecto del manejo y organizacion del
sector telefonico.

Ademés, la falta de las deseadas nuevas lineas, unida a la de-
manda por diversos tipos de comunicaciones no satisfechas, ha con-
ducido a un problema de congestion excesiva en la red existente, es-
pecialmente en las &eas metropolitanas de Santiago, Valparaiso,
Vina del Mar y Concepciéon. Este problema s suponia que s solu-
cionaria mediante la implementacion del servicio local medido, en
el que s cobra mas por Ilamada telef6nica durante las horas peak de
congestion. Sin embargo, la implantacion de un sofisticado conjun-
to de tarifas de servicio medido que, como era de esperar, habria
elevado significativamente las cuentas telefonicas residenciales, fue
por esta misma razon rechazado. En su lugar se puso en précticaen
abril de 1981 un sistema més simple, pero demasiado barato. En la
nueva estructura, € cargo fijo mensual para los residentes fue muy
bajo, asi como también € cobro por duracién de conversaciones du-
rante las horas peak; a su vez, latarifavariable para las horas noctur-
nas fuera de peak, s fij0 demasiado alta, con lo cual € impacto en
la congestion fue nulo, § no negativo. Recientemente, la CTC ha
anunciado un nuevo conjunto de tarifas de servicio local que tien-
den a corregir & nivel del cargo fijo y adiferenciar tres espacios de
tiempo separados en € dia. maxima, media y baja congestion, con
cobros diferenciados segun sea la duracion de las Ilamadas.

En general, las insuficiencias restantes en la estructura tarifaria
del sistema telefonico actual, representan solo una parte del proble-
ma global de telecomunicaciones. Mas fundamental aln es la ausen-
cia absoluta de una politica clara 'y consecuente respecto de lafor-
ma en la cual € sector deberia operar en € corto plazo, menos aln
respecto de su desarrollo futuro. Durante los dos o tres dltimos
afios, a menos cinco ministerios diferentes han emitido directrices
independientes y a menudo _contradictorias respecto del curso de
accion que deberian tomar CTC y/o Entel, con € resultado de que
no hay en lo absoluto ningun criterio que guie las decisiones.

34 LaCTCeslibre de fijar su precio de venta paralas lineas nuevas; este pre-
cio ha sido consecuentemente menor a pagado por las transacciones pri-
vadas, pero aun asi los costos de capital de una nuevalinea (servicio urba-
no solamente) usual mente se recuperan inmediatamente con € precio de
venta.
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Agua. Con la excec:]ocién de 2 pequefias compafiias privadas en
Santiago, la provision de servicios de agua potable y alcantarillado
ha sido considerada siempre una responsabilidad del sector publico.
De hecho, toda la infraestructura existente fue construida bajo €

concepto de un servicio publico, sin consideraciéon de costos, mas
gue como una empresa econdmica que debia financiarse por sl mis-
ma. Como resultado, no existia informacién bésica sobre la infraes-
tructura existente, tal como la localizacién fisicay extension de la
red de canales de agua, € volumen de agua produciday en algunos
casos incluso ni siquiera simples costos contables. Se han emprendi-
do recientemente esfuerzos para racionalizar €l sistema y convertir
esta institucién de servicio en una empresa con utilidades (o d me-
nos sin pérdidas), pero dado € punto de partida, € progreso proba-
blemente continuara siendo frustrantemente lento.

Los precios de agua tradicionalmente s fijaron en base a una
nocion genera de costo promedio, es decir, unavez que s decidie-
ra que s debia cobrar por € servicio y que estos precios debieran
bastar para autofinanciarlo. Dentro de cada una de las 13 regiones
de Chile, la estructura de tarifas de agua era en escala creciente, de
3 niveles, y @ volumen de consumo permitido por nivel aumentaba
con € diametro de la conexion del cliente a la red del sistema de
agua. Ademas, para las regiones servidas por Sendos® las tarifas de
agua contenian una medida significativa de subsidios cruzados en-
tre regiones, ya que los consumidores de |as regiones centrales finan-
ciaban en parte a los consumidores de los extremos norte y sur del
pais.

Durante 1981 y 1982, la estructura tarifaria cambid. Primero,
s eliminaron, a menos en una primera aproximacion, los subsidios
interregionales. Segundo, dentro de cada region® se reemplazé la
tarifa escalonada por un precio uniforme muy aproximado d costo
marginal estimado de corto plazo para todos los clientes, durante
los meses de invierno, es decir, fuera de los meses peak. Tercero, en
todas las regiones los clientes pagan un cargo mensual fijo, que au-
menta con € diametro de la conexion, con € objeto de financiar
los costos fijos y administrativos estimados. Finalmente, en diciem-
bre de 1982, = introdujo un sobrecargo con € objeto de racionar la
demanda en aquellas regionesy subregiones que han experimentado
déficit sistematicos de agua potable durante los meses de verano. La
estructura actual de tarifas de agua, correspondiente a costo margi-
nal de corto plazo, representa una mejora definitiva sobre € sistema
preexistente, pero aun esta muy lejos del sistema de precios de cos-
to marginal de largo plazo vigente en € sector de electricidad.

Otras Tarifas del Sector Publico. El Ministerio de Economia,
junto a otros ministerios, debe aln aprobar 10s precios cobrados por

35 Todo € pais, excepto Santiago y Valparaiso, que tienen sus propias em-
presas publicas.
36 LaUnicaexcepcion eslal Region.
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el Metro, servicio de correos, peaje en carreteras y otras tarifas me-
nores, que incluyen hasta @ precio que cobra e Parque Metropolita-
no por la entrada a zooldgico y a la piscina ali establecidos. Con
respecto a estos sectores, los problemas de derregulacion van mas
ala de una mera politica de precios. El Correo, por g emplo, fue re-
cién en 1981 convertido de un servicio genera a una empresa publi-
ca legalmente establecida. A pesar de que en los Ultimos afios han
aparecido empresas privadas que reparten correspondencia, impulsa-
das por la aparente incapacidad de la empresa estatal para entregar
un servicio eficiente, la Oficina de Correos retiene un monopolio le-
gal.*” Dentro de este contexto, la posibilidad de desarrollar y apli-
car una infraestructura eficiente para fijar tarifas postales parece ge-
nuinamente remota.

Los peajes de carretera, por otra parte, se puede decir que es-
tan actualmente presas en un patron de espera mientras s toman
decisiones més fundamentales, tales como qué cantidad de fondos
del gobierno deben dedicarse a la construccion de carreteras, § s
recuperan 0 no estos costos, la extension en la cual se permiten las
inversiones del sector privado, y 9 s permiten, que efectivamente
se realicen. En la actualidad, los pegjes contribuyen minimamente a
recuperar los costos de la construccion de carreterasy de su mante-
nimiento. No son fijados bajo ningun criterio sistematico de regular
la congestion de trafico —su efecto mas directo de hecho seria enre-
dar mas d tréfico— y son uniformes independientemente del estado
de la carretera. Son, por otra parte, punto de iniciacion de protestas
organizadas de parte de los propietarios y conductores de camiones,
plrptgdstas razonables cuando no existe una politica clara 'y bien ex-
plicada.

Politicas de Precio para Combustibles Derivados del Petréleo

En 1952, laLey 9.618 declaré que todos los depositos petroli-
feros en Chile eran de propiedad absoluta y exclusiva del Estado y
s cred la Empresa Nacional de Petrdleo (Enap) para explorary ex-
plotarlos. A Enap (naturalmente) se le concedieron todas las exen-
ciones impositivas y arancelarias que generalmente se concedian a
las empresas publicas. Mas aun, € Decreto Supremo N° 20 prohibio
la importacion de productos de petroleo, siempre que hubiera "sufi-
ciente" produccion nacional. Asi (en la produccion y venta de pe-
troleo), d monopolio del Estado era completo y, por supuesto, los
precios cobrados y recibidos debian ser controlados. Durante € go-
bierno de la UP, la estructura completa de precios del petroleo y sus
derivados, desde @ productor d consumidor final, estaba regulada
rigidamente, particularmente mediante impuestos, tarifas, subsidios,

37 Las empresas privadas que de hecho y abiertamente envian correo loca
en Chile, estan hasta ahora operando fuera de laley y por lo tanto pue-
den desaparecer en cual quier momento.
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cuotas y exenciones aglicados con € objeto de crear un precio a
consumidor que € gobierno deseaba. Es interesante notar que s
dio énfasis especial a mantener a niveles bgos los precios de parafi-
nay gaslicuado, supuestamente (pero equivocadamente) para bene-
ficiar a los grupos de bajos ingresos.

El gobierno militar eliminé la mayoria de los impuestos y
exenciones especiales. La politica de precios fue controlada por €
Ministerio de Economia, que fijaba los precios de combustibles "de
acuerdo a sus costos'. Desde 1974 hasta mediados de 1978, Enap
proporcionaba estimaciones de los costos anuales con los que se de-
terminaba € precio por barril. El ministerio fijaba los precios del
combustible, distribuyendo de alguna manera este precio por barril
entre los diversos combustibles derivados. En septiembre de 1978,
los precios s liberaron para todos los derivados de petroleo excepto
la bencina de 81 octanos, la parafina y € gas licuado. Al mismo
tiempo, s eliminaron todas las restricciones a la importacion para
productos refinados de petrdleo. Enap desde entonces ha seguido
una politica de precios consecuente con lalibertad de precios en un
mercado internacionalmente abierto, fijando sus precios a los distri-
buidores privados en base d costo de oportunidad, en délares, del
petréleo en aquellos mercados mundiales mas pertinentes para las
Importaciones chilenas.

Para los cuatro siguientes afos, hasta mayo de 1982, hubo una
serie constante de esfuerzos por eliminar los controles de precios
restantes y subsidios en los 3 tipos de combustibles ain regulados.
El mayor obstaculo era la creencia obstinada, d igual que lo susten.-
tado por la UP, de que mantener precios bagos, explicitamente
subsidiados, paralaparafinay € gaslicuado, constituia una politica
beneficiosa principalmente para las familias de bajos ingresos, y que
eliminar este beneficio causaria serios problemas politicos. Este ra-
zonamiento nunca ha sido cierto. Primero, las encuestas indican que
en d area de Santiago, las familias dentro del 40% de ingresos méas
bajos consumen solamente € 24% de gas licuado y 23% de la parafi-
na vendida en @ area. Segundo, cuando s elimind d subsidio y d
control de precios en parafina en mayo de 1982, hubo pocas reper-
cusiones politicas, aunque los precios aumentaron hasta 10 y 15%.
Irénicamente, cualquier problema que pudo haberse generado fue
ahogado por la devaluacion ocurrida un mes mas tarde, ya que €
precio de combustibles aument6 aproximadamente 60% hacia fina-
lesde1982.

Politica Antimonopdlica

Como s menciond anteriormente, e gobierno militar se em-
barcé en una estrategia inmediata de liberar los mercados y dejar
que los precios libres determinaran la asignacion de recursos, a pesar
de la enorme desconfianza a que daba lugar la existencia de tenden-
cias monopdlicas en los mercados internos. Td desconfianza de he-
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cho estaba bien fundada; 40 afios de intervencion generalizada en
los mercados habian tenido por consecuencia directa la creacion y
proteccion de monopolios internos. En diciembre de 1973, € go-
bierno modifico la ley antimonopolios, proporcionando a las insti-
tuciones 38 encargadas de proteger la competencia libre, un campo
de accion mas extenso y mayores poderes para declarar ciertas prac-
ticas como abusos del poder monopdlico y para aplicar las respecti-
Vas sanciones.

Por supuesto, demostrar abusos de monopolio no es mas sim-
ple en Chile que en cualquier otra economia, y siempre es facil des-
cubrir reglas especificas que han sido aparentemente mal entendi-
das. Sin embar% ciertas tendencias sugieren dudas respecto de al-
gunos aspectos basicos que se han seguido en las politicas antimono-
polio. Primero, la extensién del campo de accion puede ser demasia
do grande; no esimperativo que se muestre que han existido abusos
monopodlicos, sino més bien que las autoridades determinen que po-
tencialmente podrian ocurrir. Segundo, la Comision Preventiva Cen-
tral ha declarado como principio general que precios iguales para €
mismo producto pueden ser consecuentes con la competencia solo
s las empresas participantes tienen costos idénticos, aparentemente
incluso en @ corto plazo.* Finalmente, cuando la Comision efecti-
vamente evito una conglomeracion de molinos de harina debido asu
potencial poder monopdlico, ignord € papel que en esta materia
cumplen las importaciones, basicamente por la via de crear mayor
competencia, y la libre entrada a merca 0; ambos ponen un limite
natural ala posibilidad de mantener y cobrar precios de monopolio.

IV Agpectos de la Reforma del Mercado Laboral

El mercado laboral chileno era otro gran laberinto de legisa
ciones, restricciones, intervencion estatal directa, favores especiales,
y privilegios y clases definidas legalmente. Solo se pueden conside-
rar agui algunos de los puntos mas llamativos de este mercado y de
las correspondientes reformas.

38 Hay comisiones preventivas regionales y una Comisién Preventiva Central
que s encargan de casos de supuestas précticas monopdlicas, dan opinio-
nes y sugieren cursos de accion. Hay unaComision de Resolucion que to-
ma decisiones legalmente obligatorias. Y hay un fiscal parala defensa de
la competencia libre que representa & "interés general" en las reuniones
de estas comisionesy en e procesojudicial.

39  En 1981, la Comision decidié que habia ocurrido una confabulacion ob-
via de precios cuando 12 empresas de autobuses aumentaron sus tarifas
de Santiago a Valparaiso/Vifia del Mar en un fin de semana de feriado na-
cional. Aparentemente entre las preguntas no hechas estaban s habia o
no restriccion en e ndmero de buses, s habia habido pasajeros potencia-
les que no habian obtenido boletos, y § estas 12 empresas habian logra-
do evitar que otros buses tomaran lamismaruta durante el fin de semana
feriado.
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Primero, considérese € caso de los Colegios Profesionales, aun-
gue es un tépico menor dentro del contexto de las reformas funda-
mentales que s han instituido, es revelador de importantes aspectos
en & campo de la regulacién econdémica. Los colegios eran basica-
mente sindicatos de personas altamente especializadas, formados
para proteger los intereses de la profesion practicada por sus miem-
bros. Cada colegio fue creado por ley, estipulandose sus facultades
y responsabilidades legales® S no se era miembro registrado de un
colegio y con las cuotas a dia, independientemente de la califica-
cion profesional que tuviera la persona, no podia trabajar, entre
otros, ni como abogado, administrador publico, arquitecto, bibliote-
cario, contador, periodista, médico, enfermera, farmacéutico, profe-
sor, etc. Las leyes especificas daban a los colegios € derecho de fijar
los honorarios que podian cobrar los miembros por su trabajo, asi
como estandares de €ellos, prohibir a sector puablico € contratar a
profesionales no registrados, prohibir a los no-miembros ofrecer ser-
vicios profesionales a publico y que la mayoria de las veces eran
mas baratos, asegurar que sdlo los profesionales que pagaban sus
cuotas podian considerarse como miembros efectivos, etc.

Tales monopolios tan férreamente protegidos solo pueden ser
liberalizados eliminando su base legal, y esto es exactamente lo que
s hizo en Chile en febrero de 198L El Decreto Ley N° 3621 ex-
presamente establece que la libertad de trabajo necesariamente im-
plica libertad de asociacion en cualquier grupo. Por lo tanto, a nadie
puede exigirse ser miembro de ningln colegio en particular para po-
der gercer su profesién, y ningin empleador puede hacer de tal re-
quisito una condicién explicita para dar empleo. Con esto, s |os co-
legios deseaban continuar existiendo como entidades legales, era ne-
cesario que e registraran como asociaciones gremiales, y pueden ha-
ber multiples asociaciones gremiales en cada profesion.

Quizé la reforma més importante en d mercado laboral, d me-
nos en términos de su impacto generalizado, fue la reforma del segu-
ro social. Chile fue € primer pais latinoamericano en instalar un ss-
tema obligatorio de seguridad social, apareciendo los primeros fon-
dos de pensiones en 1924 y 1925. A mediados de la década de los
70 habia 35 fondos de pensién diferentes, que cubrian aproximada-
mente € 75% de la fuerza laboral. Cada uno tenia un grupo de
miembros cautivos y distribuia beneficios diferentes, determinados
en forma diferente. Por gemplo, los empleados particulares podian
retirarse con pensiéon después de 35 afios de servicio, los empleados
publicos después de 30 afios, y sdlo 15 afios para los senadores. Las
tasas de las imposiciones obligatorias dependian de los niveles de
salario y de laclasificacion general del trabajo,* pero en lapréactica

40 A principios de 1981 habia 26 colegios que representaban las profesio-
nes que requerian de entrenamiento universitario. Con |la sola excepcion
de los gedlogos, tales leyes estaban vigentes antes del gobierno de la UP.

41  Losempleados privados, en € periodo 1970-79 estaban sujetos aunatasa
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estas contribuciones eran impuestos a empleo, con tasas que pro-
mediaban € 40% del ingreso imponible del empleado. La parte ma-
yor de la contribucion total, dependiendo de cada fondo de pen-
sion, era soportada por € empl eador (80% en promedio). Finalmen-
te, los beneficios de pension, cuando y S e recibian, eran indepen-
dlentgs de las contribuciones que € jubilado hubiera hecho durante
su vida.

Algunos gobiernos anteriores a actual habian intentado refor-
mar € sistema de seguridad social, pero sdlo este dltimo lo hizo de
hecho. Empezando en 1974, s fueron eliminando lentamente los
beneficios discriminatorios, las asignaciones familiares y la edad de
retiro fueron uniformadas, y las tasas de contribucion se redujeron
gradualmente. Pero la reforma masiva, gque transformaba e sstema
de reparto en un programa de ahorro y seguro personal obligatorio
y pagado por e empleado, fue aprobado en 1980 y puesto en prac-
tica en 198L Primero, € pago de lasimposiciones del seguro social
se traspaso de empleadores a empleados, eliminado asi este desin-
centivo a emplear nuevas personas.* Segundo alos empleados que
ya e encontraban en el sistema vigjo, s les permitio escoger entre
continuar contribuyendo a sus fondos de pension tradicionales o re-
gistrarse en una AFP del sector privado. En € ultimo caso, € sueldo
neto aumentaba (las imposiciones cayeron de 26% a 17%) y cada
trabajador mantenia su propia cuenta personal, pasando asi a tener
sus ahorros con intereses acumulados. De esta manera, a partir del
momento en que la persona jubila dispone de un fondo con que vi-
vir; la ley estlpula que € uso del fondo se haga a través del retiro de
cuotas anuales.® Las personas que entran a la fuerza laboral por
primera vez, se deben acoger d nuevo sistema de seguridad social.

El segundo frente de la reforma del mercado laboral concernia
a Codigo del Trabajoy alas leyes que normaban los contratos indi-
viduales de trabajo. Comenzando con la publicacion del Codigo del
Trabajo de 1931, la legislacion que reglamentaba las relaciones |abo-
rales s« transformd en una compleja red de 70 leyes laborales hacia
finales de 1973. Aparte de los numerosos estatus que concedian pri-
vilegios especiades, s pueden considerar dos tipos generales de legis-
lacion. Por una parte, en los contratos individuales, s aprecia que
el legislador partia de la premisa de que a empleador le era siempre
posible cometer cualquier abuso, y que en & hecho ésta era su ma-
nera habitual de proceder, y por otra que € empleado no tenia a su
alcance ninguna férmula de proteccion. Se disefia entonces una le-

de contribucién promedio de 57% del ingreso imponible, los obreros
48%, empleados publicos 28%, etc.

42  Més precisamente, € componente impositivo s redujo a 3,85% para
1981, 2,85% para 1982, 185% para 1983 y 0,85% para 1984. E!
0,85% corresponde a pagos de acuerdo alaley por accidentes de trabajo.

43  Para un recuento mas detallado de la reforma de seguridad social en
Chile, ver Costabal (1981a, 1981b).
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gislacion sobreprotectora del empleado u obrero, que reglamentaba
las horas de trabajo (normales y € maximo de sobretiempo), sala-
rios (d menos € minimo), condiciones de trabajo, duracién de las
vacaciones y cuando debian tomarse, etc. Es decir, nada quedaba
para ser negociado entre las partes, como tampoco habia lugar para
flexibilizar los contratos en caso de producirse situaciones adversas
en laeconomia.

Ademas de los salarios minimos, habia otras 3 caracteristicas
de esta legislacion que hacian artificialmente méas caro € uso de ma-
no de obra. Primero, debido a la insolvencia de los fondos de pen-
sion, la falta de seguro de desempleo y las alternativas deficientes
para ahorro que existian en la economia, fue instituido € concepto
de indemnizacion. Bésicamente, este concepto le daba derecho a
empleado, a expensas del empleador, arecibir 9§ sretirabao 9 era
despedido, un mes de salarios por cada afio trabajado con € mismo
empleador. Ante esta perspectiva, los empleadores evitaban todo lo
posible € tener que contratar mas personas.

Segundo, de acuerdo a concepto de que los trabajadores te-
nian € derecho a su trabajo, y con @ objeto de contrarrestar otros
incentivos para despedirlos, los legisladores crearon una ley de in-
movilidad de trabajo, la cual, entre otras cosas, fijaba otro pago de
indemnizacién cuando un empleado era despedido sin justificacion
suficiente. Tercero, para promover € sentido de participacion del
trabajador en la firma, se instituyd la gratificacion, un reparto obli-
gatorio de las utilidades a los trabajadores; las cantidades a repartir-
se entre éstos dependian del tipo de actividad y de las tasas de utili-
dad. Todos estos pagos obligados por ley, junto a impuesto de segu-
ridad socid (y en combinacion con una politica comercial que redu-
cia € costo relativo de capital) es lo que explica las tasas "norma-
les' muy altas de desempleo en Chile.

En 1978, y otra vez en 1981, s hicieron esfuerzos para reducir
el impacto negativo de estas regulaciones. El principal motivo de los
cambios de 1981 fue permitir més libertad a los trabajadores para
negociar las vacaciones, indemnizaciones, gratificaciones, etc. Tam-
bien s redujo la restriccion que gercia € sdario minimo, haciendo
que | $ personas menores de 21 y mayores de 65 no estuvieran suje-
tasaello.

La tercera area de reforma significativa del mercado laboral fue
e establecimiento y delimitacién del campo de las actividades sindi-
cales. Inicialmente, la legislacion sobre negociacion colectiva estaba
disefiada para limitar & poder sindical, dando lugar asi a acuerdos
colectivos sdlo a niveles de la empresa individual.** Sin embargo,
con € correr del tiempo los sindicatos comenzaron a adquirir masy
més poder politico y econémico, particularmente aquellos que se
formaban a interior de lasindustrias protegidas importantes. A me-
dida gue los sindicatos extendian su influencia, y con una interven-

44 Ver Pencavel (1981) para una discusion més detallada.
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cion estatal creciente en la economia, cualquier problema laboral
rapidamente se convertia en un problema politico, que se resolvia
normalmente concediendo lo solicitado por los sindicatos. Dado €
ubicuo estado de intervencién del Fisco, una vez que la empresa o
industria habia cedido ante las desmedidas demandas sindicales,
procedia a pedir a Estado alguna medida compensatoria, como por
ejemplo: que s €eleve la fijacion de los precios de sus productos, o
gue se dictaminen arancel es proteccionistas mas altos o restricciones
de importacioén mas fuertes, o que % le conceda una excepcion de
impuesto. Era éste entonces un sistema econémico totalmente dis-
torsionado.

Al asumir € nuevo gobierno, las acciones politicas de los lide-
res sindicales fueron severamente restringidas. Es en 1979 que es
puesto en préactica d nuevo plan laboral de negociacion colectiva.
El plan establecia libertad absoluta de asociacion, siempre y cuando
los miembros votaran para aceptar d sindicato como su agente ne-
gociador. Sin embargo, ningun sindicato tenia € derecho exclusivo
para organizarse ni siquiera en una sola empresa, no s permitia la
obligacion de afiliarse a un determinado sindicato, como era antes
al sindicato unico, la gerencia de la empresa no podia tener parte al-
guna en las finanzas del sindicato, y las distinciones legaes entre
obreros y empleados desaparecieron. Todas las negociaciones
debian tener lugar a nivel de la empresa y sdlo las relaciones de
trabajo que afectaban directamente a los miembros del sindicato
podian discutirse en negociaciones formales. Finalmente, para
ciertas empresas del sector publico, se prohibieron las huelgas. S en
las negociaciones no s alcanzaba un acuerdo, se aplicaba arbitraje
obligatorio, y a arbitro s le exigia que escogiera entre una de las
dos posiciones conflictivas. En resumen, € nuevo plan laboral
promocionaba la negociacion colectiva, pero dentro de un contexto
que forzaba a que los costos fueran soportados solamente por las
partes directamente interesadas.

El plan laboral, sin embargo, institucionalizé una de las pocas
aberraciones que han surgido de las politicas econdmicas explicita-
mente implementadas por & gobierno actual: € llamado piso sala-
rial. En las negociaciones de nuevos contratos, la minima oferta que
los empleadores estaban legalmente permitidos a hacer, era € pa-
quete salarial del periodo anterior, indexado por € IPC para € pe-
riodo en cuestion. Esta restriccion legal en la negociacion colectiva,
ademas de la politica continua de conceder incrementos salariales
periodicos, en compensacion por la inflacion, a los empleados del
sector publico y otros trabajadores del sector privado cuyos salarios
no estaban determinados mediante negociacion colectiva, significo
gue en e hecho € gobierno estaba fijando un minimo para los sala-
glos redes, lo que alalarga resulté nefasto por la recesion que sufrio

pais.

Es facil entender la existencia de regjustes salariales para los
trabajadores que no pertenecian a un sindicato, particularmente a
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comienzo del nuevo gobierno, cuando la inflacion iba en espiral y
cuando uno de los pilares de la politica econémica era la nueva se-
guridad en los mercados y en los precios libres. Sin regjustes en los
salarios para contrarrestar la inflacion, € apoyo politico d régimen,
sin mencionar su politica econdémica, se hubiera desvanecido rapida-
mente. Sin embargo, no es facil entender e piso salarial en e caso
de la negociacién colectiva. ¢Por qué darle una ventagja lega perma-
nente a una de las partes en una negociacion de iguales?

Como s ha reconocido ampliamente, una vez que la recesion
actual sobrepasé ciertos limites, la politica de salario real inflexible
a la baja era inconsecuente con un tipo de cambio fijo; tarde o tem-
prano la inconsecuencia tenia que presentar problemas para los ajus-
tes agregados de la economia. Sin embargo, también es facil exage-
rar laimportancia de esta inconsecuencia d tratar de explicar la pro-
fundidad de la recesién en Chile. Primero, debe recordarse que €
altimo ajuste salarial general, 14% en agosto de 1981, fue € Unico

juste desde 1973 que impuso un costo neto alos empresarios. To-

0s |0s gjustes anteriores venian con rezago en un ambiente inflacio-
nario y sdlo les permitia a los trabajadores recuperarse momentéa-
neamente de la inflacién, mientras que en e periodo intermedio en-
tre un regjuste y otro, las empresas ganaban por sus menores costos
laborales. El incremento salarial de 1981 fue, sin embargo, costoso,
porque la reduccion abrupta en la inflacion interna, debida ala reva-
luacién del dolar en los mercados mundiales, sorprendié atodos los
agentes econdmicos. Segundo, durante € primer semestre de 1982,
la mayor parte del incremento en € desempleo agregado ocurrio en
la"construccion; ali, incluso g los salarios hubieran caido precipita-
damente era probable que hubiera ocurrido el mismo descenso de
actividad. Los verdaderos culpables en la explicacién de la recesion
fueron @ incremento en la tasa rea de interés y la descomposicion
de un sistema financiero que demostré estar fundamental mente po-
drido. No obstante, € salario red fijo ha ayudado a aumentar los ni-
veles de desempleo en Chile. El 29 de diciembre de 1982, la legidla-
(k:)ia%n correctiva con respecto d piso saaria fue tardiamente apro-

a

V  Regulando la Derregulaciéon en € Sector Financiero de Chile:
Una Ambivalencia Aguda

El mercado chileno de capitales siempre ha proporcionado una
variedad inquietante de caminos paralaintervencién y la regulacion
gubernamental. A su vez, latentacion de probarlas raravez % hare-
sistido en cualquier punto de los dltimos 50 afios. La forma maés co-
mun de intervencién fue la obvia de fijar las tasas nominales de inte-
rés a niveles "razonables", cualquiera fuera la tasa de inflacién. Otra
herramienta popular entre las autoridades econémicas de los distin-
tos gobiernos era disefiar lineas especiales de crédito para promover
las actividades particularmente "productivas” del momento. Asi,
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con tasas redes de interés negativas y con controles cuantitativos
fuertes d crédito, las actividades bancarias estaban reducidas, por
una parte, a actuar como intermediarias para los redescuentos del
Banco Central y, por otra, a manejar lainfluencia politica que con-
[leva la distribucion arbitraria de créditos con tasas de interés nega-
tivas, y que por |o mismo son ampliamente apetecidas.

El gobierno marxista de Allende, igual que en los demas cam-
pos, no tuvo que cambiar la estructura lega del sistema bancario
para expropiarlo y estatizarlo, sino que simplemente la regulacién
vigente fue llevada a su extremo. La inflacion acelerada, con tasas
de interés nominales ain fijadas, hizo que las tasas reaes fueran més
negativas que nunca. Se dirigieron lineas de crédito "selectivas’ pa-
rae "area socid" perteneciente al Estado y en general paralasfir-
mas expropiadas. Al fijar un 100% de reserva marginal en € crédito
bancario, los controles cuantitativos del Banco Central fueron abso-
lutos. Finalmente, € gobierno intervino y "comprd" (mediante Cor-
fo) los bancos nacionaes, mientras que los extranjeros fueron direc-
tamente nacionalizados. En suma, a final del gobierno de Allende,
no habia sector bancario privado, y estaban severamente restringi-
das las operaciones de las pocas instituciones privadas de ahorrosy
préstamos.

A partir de finales de 1973, € nuevo gobierno impulso una lar-
ga serie de iniciativas legales e institucional es disefiadas para promo-
ver la formacion de un sistema financiero privado que fuera conse-
cuente con la filosofia de la economia de mercado. Desafortunada-
mente, a pesar de los enormes pasos que de hecho s tomaron, la
meta final nunca fue alcanzada; posiblemente sea una meta que
nunca sera alcanzada, especialmente en vista de la fuerza y magni-
tud de la crisis financiera que Chile ha sufrido desde 1981 hasta €
presente.

El proceso de reforma consistio fundamental mente en promul-
gar un sinnumero de leyes, decretos y circulares; solo una parte de
esta normativa podra ser analizada en este trabajo.* Primero, en di-
ciembre de 1973 fue dictado un decreto ley que permitié alos ban-
cos existentes bajo control estatal renovar sus operaciones, mante-
niendo € manejo de los mismos a cargo de interventores nombrados
por e gobierno. La misma ley prohibia, temporalmente, la forma-
cion de nuevos bancos privados y la apertura de ramas de bancos ex-
tranjeros en Chile (esta Ultima restricciéon fue levantada a finales de
1974). Se eliminaron también las provisiones que s obligaba a cons-
tituir en los bancos por tener otorgados determinados tipos de cré-
ditos. Finalmente, la funcion de control se traspasd de la Presiden-
cia y Contraloria General de la Republica a Banco Central y ala
Superintendencia de Bancos e I nstituciones Financieras (SBIF).

45  Para una descripcion cronoldgicay comprehensiva excelente del proceso
detallado de la reforma financiera, ver Errazuriz (1982). Los siguientes
parrafos estan basados en ese documento.
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A finales de 1974, otra ley definid las condiciones para poder
optar a la propiedad de las instituciones financieras, como prerre-
quisito para devolver los bancos a sector privado durante 1975 y
1976. Merecen sr mencionadas dos previsiones de esta ley. Prime-
ro, ninguna persona podia poseer mas que € 1,5% de cualquier ban-
co, Y ninguna empresa mas del 3,0%; esta restriccion desde e princi-
pio fue impracticable y fue derogada en 1978. La segunda, mas seria
y duradera, prohibia que € sector publico adquiriera cualquier par-
ticipacion adicional en las instituciones financieras.

El proceso de liberacion de las tasas de interés empezo6 apenas
en mayo de 1974. Hasta ese punto, € Banco Central podia arbitra-
riamente fijar la tasa de interés simple, y los bancos no podian co-
brar més de 120% de esa tasa. Ademés, no habia distincion entre
las tasas redles y nominales. El primer cambio fue definir interés
simple en términos reales, como € promedio del mercadoy permi-
tir una tasa maxima de 50% mayor que la tasa simple, determinada
de estaforma. A finales de 1974, |as tasas de interés sobre depdsitos
a corto plazo (60 dias y luego 30) fueron liberadas, asi como e hi-
Z0 con las tasas para los préstamos a corto plazo en 1975, aunque
las autoridades monetarias "sugirieron” tasas maximas para présta-
mos y depositos hasta finales de 1975. De ali en adelante, virtual-
mente todas las tasas de interés s determinaron libremente, hasta
finales de 1982 cuando & Banco Central nuevamente empezo a "su-
gerir" tasas maximas para depdsitos (a los que decidieran no seguir
esta sugerencia s les negaban los privilegios de redescuento).

Una vez que los bancos comenzaron a volver a manos del sec-
tor privado, las medidas legislativas que siguieron estuvieron dirigi-
das hacia laigualizacion y racionalizacion de la base legal con la cual
< les permitia operar a los diferentes tipos de instituciones financie-
ras. A finales de 1976, por gjemplo, la lista detallada y discriminato-
ria de controles cuantitativos fue eliminada en favor de encajes, que
a u vez fueron gradualmente igualados y reducidos. En julio de
1976, € encaje para los depositos a la vista fue 85%; 55% y 30% pa-
ra depdsitos de corto plazo (30 6 90 dias) en € sistema bancario
sociedades financieras, respectivamente; 55% y 9,2% para los depo-
sitos de 90 a 360 dias; y cero para depositos a largo plazo. Las dife-
rentes tasas para los bancos y compafiias financieras fueron elimina-
das en mayo de 1977, y a finaes de diciembre de 1980 los encajes
eran d 10% para los depdsitos alavistay 4% para todos los deposi-
tos de corto plazo (menores a un afio). Asimismo, € monopolio del
Banco del Estado en las cuentas ordinarias de ahorro fue eliminado
en agosto de 1978.

Un segundo frente legidativo s dedicd a definir, fortalecer y
confinar los atributos de las autoridades monetarias. En abril de
1975 fue creado € Consejo Monetario de Chile; este cuerpo, com-
puesto por los ministros de Hacienda, Economiay Planificacion, €
presidente del Banco Central y un delegado de la Presidencia, estaba
encargado de fijar las politicas globales de tipo de cambio, mercado
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de capitales, comercio internacional y ahorros. Al mismo tiempo, €
Banco Central fue radicalmente reestructurado, y sus operaciones s
confinaron a sistema financiero y politica monetaria, eliminando
sus papeles ubicuos anteriores en politicas para e desarrollo econo-
mico y sectorial. Mas significativamente, las autoridades, al mismo
tiempo, explicitamente prohibieron, por ley, € financiamiento del
Banco Central a los gastos del sector publico. Esta misma prohibi-
cion fue incorporada més tarde a la nueva Constitucion de Chile en
1980. Finalmente, desde julio de 1975 hasta d presente, surgieron
una serie de reglas, modificaciones legislativas y nuevas leyes para
fortalecer, refinar y mejorar las facultades de control, poderes de
sancion y procedimientos de operacion de la SBIF.

El bosguejo anterior de iniciativas de legislacion muestra una
direccion en la cual las autoridades, gradualmente, intentaron pro-
porcionar la base legal-institucional necesaria para el surgimiento de
un mercado de capitales eficiente y competitivo en Chile. Otros as-
pectos de la politica orientada a la formacién del mercado de capi-
tales, sin embargo, no fueron consecuentes con la filosofia no inter-
vencionista de libre mercado del gobierno. El ejemplo més claro fue
e tratamiento de los flujos de capital internacional. De hecho, Chile
estaba virtualmente cerrado al mercado mundial de capitales hasta
septiembre de 1977. Un resultado de esto, por supuesto, fue un cos-
to de capital extraordinariamente alto —a veces, durante 1976, era
posible ganar mas de 80% de interés real en depdsitos a un afio—.

Esta restriccién fue suavizada gradualmente; empezando en
1977, a medida que alos bancos s les permitié tomar prestados los
fondos externos con un plazo minimo de dos afos, sujetos a un
maximo de préstamos externos global, cuotas de entrada mensual fi-
jas 'y encajes especiales de 25% para préstamos con plazo de 24 a 36
meses, 15% para los de 36 a 48 meses, 10% para los de 48 a 66 me-
LS, Yy Sin encaje para los préstamos de periodo més largo que este
altimo. En junio de 1979 se suprimié & maximo globa de présta-
mos externos, y en abril de 1980 la cuota de entrada mensual tam-
bién s elimind. Finalmente, en mayo de 1982, % les permitio a los
bancos conse;;uir préstamos de corto plazo sujetos solamente a un
encgje del 20%.

Ademas de las restricciones cuantitativas y encajes, en ningun
punto del proceso s permitié a los bancos hacer arbitraje de fon-
dos, ya que las autoridades del Banco Central estaban preocupadas
de que s tomaran posiciones indebidamente riesgosas. Esta prohibi-
cion de arbitraje, junto a los encajes especiaes, aparentemente
constituye la explicacion mas probable del hecho que, a pesar de las
entradas masivas de capital, € spread entre las tasas de depdsitos
internos y las tasas que los bancos chilenos pagaban a los prestamis-
tas extranjeros fuera cas constante de 15% mensual desde 1978
hasta 1982 (Sjaastad, 1982a). El 14 de julio de 1982, exactamente
un mes despues de la devaluacion, se permitié € arbitraje, pero, por
supuesto, para entonces pocos bancos estaban interesados en hacer-
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lo. Al mismo tiempo, fueron eliminados los encajes especiaes en
cualquier entrada de capital nuevo, pero 8 dias mastarde fue resta-
blecido en un 5% para todas las entradas de capital con menos de
71 meses de plazo.*

En retrospectiva, Chile en su trayectoria de gjuste parasalir de
la recesion de 1975-76, probablemente pagd un costo més alto de
lo necesario por haberse aislado del mercado mundial de capitales.
Ademés, aparentemente la cuenta de capital fue finalmente abierta
debido a presiones de la comunidad financiera. Pero entonces, afi-
nes de 1980, las autoridades econdmicas empezaron a ser criticadas
crecientemente por permitir demasiada deuda extranjera, por no
aplicar suficientes controles en € sector bancario y por permitir
(aun promover) un grado significativo y amenazante de concentra-
cién de propiedad (particularmente financiera). La defensa de las
autoridades se basd en los principios de un libre mercado y una eco-
nomia de propiedad privada. Primero, € gobierno enféticamente re-
husO dar garantia a cualquier préstamo externo. Segundo, mientras
gue las tasas de interés s fijaban libremente, la concentracion por
Sl misma no deberia presentar un problema especia. Tercero, y mas
importante, tanto los bancos como otras instituciones financieras
debian ser tratadas como cualquier otro negocio. En particular, la
mala administracion bancaria recibiria la sancion automatica de la
quiebra y pérdidas para sus duefios y acreedores. En resumen, lares-
ponsabilidad del gobierno era mangjar la deuda publicay no interfe-
rir con las transacciones dentro del sector privado. Ex post, como
el gobierno no deseaba 0 no podia poner a prueba la teoria de su
defensa, resultd que las que hubieran sido criticas no pertinentes,
resultaron totalmente correctas en la préctica.

De hecho, la base subyacente a la estructura financiera estaba
llena de contradicciones. A pesar de lascriticas de liberalismo exce-
Sivo en este sector —una palabra muy comun que se uso fue "liber-
tinge'— y a pesar de las afirmaciones de las autoridades respecto
de los beneficios globales del movimiento hacia la competencia del
sector privado sin obstaculo a las actividades bancarias, las institu-
ciones financieras siempre estuvieron sujetas a una miriada de con-
troles y regulaciones. Aun asi, surgié pronto la primera prueba a es
tos controles y a la intencion de tratar alos bancos mal administra-
dos como cualquier otro negocio: a finales de 1976 & Bancosorno
fueintervenido en vez de permitir que fuera ala quiebra.

Con edta decision, d precedente para las acciones futuras que-

46  Estareversion enlapoliticafue sintométicadel conflicto dentro del Ban-
co Central, ya que varios de los economistas de mas larga trayectoria en
el Banco negaban que tales restricciones tuvieran cualquier influenciaen
las altas tasas de interés en Chile. De hecho, ha sido siempre ir6nico ob-
servar que los economistas del Banco Central estaban entre los primeros
en condenar la intervencién del sector publico en cualquier otro sector
de actividad econémica, pero también defendian celosamente sus propias
politicasintervencionistas en € mercado de capitales.
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dé fijado; d menos ahora, en septiembre de 1983, podemos llegar
;azonablemente a esta conclusion. No obstante, la respuesta oficial
ue:

1 instituir, en enero de 1977, un seguro modesto pero univer-
sal sobre los depositos;

2 fortalecer @ control de la SBIF e incrementar |las sanciones
por infracciones a la ley bancaria; y

3 continuar laretorica de que, de dli en adelante, alos bancos
mal administrados, de hecho s lesdejariair ala quiebra.

La ley bancaria contenia claras prescripciones con respecto a
la cantidad tope de préstamos que se podian conceder sin garantia,
el maximo que s podia dar a cualquier persona 0 empresa, etc. Pe-
ro los hombres de negocios asociados con € sector encontraron
muy facil evitar estos Iimites, principalmente creando nuevas "em-
presas’, tales como compafiias de inversion y seguros. La préctica
era tan generalizada entre los conglomerados economico-financie-
ros, con sus propios bancos cautivos, que era uno de los topicos co-
munes de conversacion a todos los niveles de la sociedad chilena.
Sin embargo, no fue sino hasta mediados de 1981, cuando comen-
z0 a ser reconocida la recesion actual, que las autoridades tomaron
los primeros pasos para tratar de restringir € accionar de estos gru-
pos. En agosto de ese afio, la ley modificada de bancos hizo ilegal
para los bancos d seguir Frestando dinero a las empresas propieta-
rias y afiliadas; también elimind las acciones como una forma legiti-
ma de capital bancario, deteniendo asi |a practica del sector priva-
do, mas bien Unica, de monetizar los activos.

Pero estas medidas eran muy pocasy muy tardias. En noviem-
bre de 1981, las autoridades nuevamente enfrentaron la decision de
permitir o no la quiebra de parte del sector financiero. Y una vez
mas, los principios proclamados fueron echados abajo cuando € go-
bierno intervino 8 bancos e instituciones financieras, incluyendo €
Banco Espafiol, gjemplo de la falta de escrupulo en € manejo finan-
ciero de una institucion bancaria. De ali en adelante, € hecho fun-
damental de la economia chilena ha sido la criss financiera, reforza-
da por la més severa recesion desde los afios 30. El paso més recien-
te, en enero de 1983, fue liquidar dos bancos y una compaiiia finan-
ciera e intervenir los 5 bancos privados mas grandes del pais. En
términos de control directo sobre d mercado de capitales, en 10
afios Chile ha hecho un circulo completo, casi volviendo d punto de
partida.

Qué es lo que hacia la SBIF entre 1977 y 1981 no es muy cla-
ro, aunque debe ser descartada la idea de que la SBIF no estuviera
enterada de la estructura financiera de estos conglomerados. ¢Quizéa
se pensd que se permitiria la bancarrota o quiza la vigilancia estuvo
ineptamente confinada a controlar simplemente e cumplimiento es
tricto de la letra de laley. La hipotesis de ineptitud esta cualitativa-
mente apoyada por una declaracién publicada por la misma SBIF:



REGULACION Y DERREGULACION 1973-1983 165

"Esta claro que una razonable adherenciad espiritu de laley habria
sido suficiente para impedir concentraciones excesivas' (SBIF, sep-
tiembre de 1982). La SBIF aparentemente era incapaz de detectar
violaciones del espiritu de su propialey. _

Cualquiera que sea la explicacion, la crigs financiera actual de
Chile reflgja la falla abyecta de la politica regulatoria y derregulato-
ria que por comision o por omision fue, y no fue, aplicada en este
sector. La inhabilidad para escoger entre un control férreo o la apli-
cacion hasta las dltimas consecuencias de las reglas de una econo-
mia de mercado, condujo ala conformacion de facto del peor de los
dos mundos. Los costos monetarios han sido enormes, y Chile ten-
dré que seguir un dificil camino para sair de la crisis.

Peor aun, los costos de esta falla de ninguna manera e han li-
mitado al campo financiero y monetario. Dada laretérica (pero no
el hecho) de impulsar d modelo de libre mercado parad sistema fi-
nanciero y d resultado negativo visible en este sector, los oponentes
del liberalismo econdmico en general han podido utilizar la crisis fi-
nanciera y la actual recesiéon como argumento politicamente persua-
sivo en contra de la filosofia que sustenta las politicas econémicas
adoptadas por € gobierno militar desde 1973. En este momento,
todas las medidas derregulatorias descritas en este trabajo —con la
excepcion hasta € presente de la fijacion de precios— estan sujetas
aobjecionesy criticas serias y altisonantes.

VI Conclusion

En este trabajo he tratado de presentar una descripcion detalla-
da de las medidas mas importantes implementadas por € gobierno
militar de Chile con respecto alaregulacion y derregulacion de una
amplia variedad de actividades econémicas. Por supuesto, ha sido
imposible discutir muchas otras que también fueron emprendidas.

En este punto, sin embargo, sera util considerar la experiencia
chilena de puesta en marcha de una economia que funcione libre-
mente con una cierta perspectiva, porque tanto partidarios como
enemigos han logrado proyectar una vision més bien exa%erada e
incluso distorsionada) de lo que en realidad ha sucedido en Chile.
modelo econdmico chileno ha sido ampliamente caricaturizado co-
MO una version extrema de monetarismo y liberalismo. Sin embar-
go, la economia chilena nunca ha llegado a ser tan liberal como la
de los Estados Unidos, dpor ejemplo, ni siquiera en los mercados de
bienes y servicios, en donde las politicas de libre mercado fueron
aplicadas con mayor énfasis. La confirmacion més clara de eda afir-
m%(ii.()n S encuentra en € enorme papel que adn tienen las empresas
publicas.

Més enfaticamente aln, desde € punto de vista de los model os
estandares econdmicos en los cuales € trabajo y @ capital son los
dos factores de produccion, € ingreso nacional completo de Chile,
en términos de pagos a los factores, siempre ha estado sujeto a con-
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troles e intervenciones regulatorias y discriminatorias. (De hecho,
los criticos a liberalismo economico harian bien en explicar € he-
cho de que los problemas méas draméticos de larecesion actual, des-
empleo y crisis financiera, han ocurrido precisamente en aquellos
mercados en los cuales nunca s implementaron por completo poli-
ticas liberales de libre mercado.) En pocas palabras, la transforma-
cién de la economia chilena desde septiembre de 1973 representd
un movimiento pujante hacia € liberalismo econémico solamente
en relacion a los estandares anteriores propios de Chile, no tanto en
relacion a aquellos de los afios desastrosos de Allende, sino en rela-
cion a los estandares impuestos por los gobiernos que precedieron a
experimento marxista de 1970-73.

Pero la vitalidad del proceso de reforma visiblemente ha perdi-
do fuerza y = encuentra practicamente detenido. Aparte de los
tres gpisodios de intervenciones bancarias, € primer rompimiento
con € principio de no-discriminacién en la aplicacion de la politica
econémica surgié en abril de 1982, cuando lansa fue dirigida a em-
prender un programa especial en favor de los cultivadores de remo-
lacha. Luego vino con las devaluaciones sucesivas la implementacion
del "dolar preferencial”, a lo que se unié ademés la aplicaciéon de
aranceles (mal llamados) antidumping alas importaciones de ciertos
bienes, € espectaculo del Banco Central fijando controles cambia-
nosy "sugiriendo" tasas de interés, la prohibicion de la importacion
de buses y camiones usados, la reduccién alamitad en las tarifas de
electricidad parala agriculturay mineria en lalll Region de Chile, y
asi sucesivamente. El péndulo se mueve hoy dia hacia una mayor in-
tervencion, discriminacion y regulacion. Las perspectivas futuras
son mas bien sombrias y la Gnica pregunta realista que se puede ha-
cer ahora es cuan atras s va a llegar en la reversion de la politica
econdmica. Se espera que a menos algunas de las reformas mas fun-
damentales puedan sobrevivir la arremetida actual. Independiente-
mente del resultado, sin embargo, € gobierno militar de Chile, cua-
lesquiera sean sus posibles defectos, merece una buena dosis de cré-
dito porque a menos hizo un intento genuino, aungque costosamen-
te incompleto, para establecer lalibertad econémica en € pais.
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