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INTRODUCCION

El concepto de empresa modelo se utiliza en Chile para la regulacién de tarifas en
mercados estrictamente monopolicos o en los cuales existe una empresa
dominante. Entre los primeros se encuentran los servicios sanitarios y la
distribucion eléctrica, en los que la presencia de monopolios naturales impide en el
hecho la posibilidad de que se desarrolle la competencia.

Por su parte, si bien en el mercado de telecomunicaciones la regulacion busca
incrementar los niveles de competencia, basada en la conviccion que el desarrollo
tecnoldgico ira paulatinamente eliminando las condiciones de monopolio natural,
aun existe una empresa dominante, que proviene tanto de la condicion histérica de
grandes economias de escala en el sector como de la forma especifica en que se
llevaron a cabo las privatizaciones®.

El presente trabajo se focaliza en la identificacion de problemas que se han
presentado en la aplicacion del concepto de empresa modelo en la fijacion tarifaria
de los tres sectores sefialados. En su capitulo Il se plantea, en términos
generales, el papel que cumple el concepto de empresa modelo dentro de la
actividad regulatoria. Luego, en los capitulos Ill, IV y V se sintetiza la forma como
el concepto de empresa modelo es utilizado segun lo establecido en la normativa y
los tipos de dificultades que se han presentado en la aplicacién de este concepto,
en los sectores de servicios sanitarios, distribucion eléctrica y telecomunicaciones,
respectivamente. Finalmente, en el capitulo VI, se concluye con la definicion de los
problemas conceptuales mas relevantes identificados en la utilizacion de la
empresa modelo y se plantean soluciones para enfrentarlos.

4 L - , . . .. . . ..

En la préactica, habria sido posible particionar las empresas al momento de la privatizacion o
aplazar la posibilidad de integracién vertical, lo cual habria disminuido considerablemente las
necesidades de regulaciéon en el sector.



I. EMPRESA MODELO Y FIJACION TARIFARIA

En términos generales, la regulacion de los servicios publicos se establece en tres
ambitos fundamentales: precios, contexto en el cual se definen las tarifas maximas
a cobrar por los servicios provistos; calidad, de forma de garantizar que los
servicios se provean de acuerdo a estandares minimos, en funcion del desarrollo
tecnolégico vigente; y cantidad, para lo cual se define la obligatoriedad del
suministro, en virtud de las zonas de concesion que se establezcan.

La justificacion de la regulacién de precios es directa, considerando la necesidad
de evitar que el monopolio use su poder en su propio beneficio y en detrimento de
los intereses de los consumidores y del bienestar social. Respecto de la calidad, la
inexistencia de un mercado competitivo a través del cual el consumidor pueda
revelar sus preferencias en forma expedita, lleva al Estado a asumir dicho rol.

Si la relacién entre el precio y la calidad fijadas fuera absolutamente consistente
para el servicio, la regulacion respecto a cantidad (obligatoriedad) seria
redundante. Sin embargo, la obligatoriedad de servicio es necesaria porque en la
realidad es imposible que a través de las fijaciones de tarifas no se incorpore
algin grado de subsidio cruzado®, ya que de lo contrario debiera establecerse un
sinnUumero de precios que harian ininteligible el vector de tarifas para los
consumidores. En este contexto, de utilizacion de una tarifa homogénea para
servicios cuyos costos especificos pudiesen variar entre consumidores, es posible
gue la provision de servicio para cierto tipo de consumidores no genere ganancias
para la empresa (pérdidas que evidentemente son compensadas por ganancias
marginalmente sobre normales en caso de otro tipo de consumidores). La
exigencia de atender a todos los clientes que lo soliciten apunta a evitar que la
empresa sirva sélo a aquellos para los que sus costos son inferiores a la tarifa.

El esquema tarifario basado en el disefio de una empresa modelo busca emular
una situacion de barreras a la entrada bajas para un eventual competidor que
podria (teGricamente) desplazar al monopolio. Es decir, intenta simular que la
empresa regulada enfrenta condiciones competitivas. De esta forma, se cautela
gue las tarifas no contengan rentas monopodlicas y se incentiva a la empresa
regulada a satisfacer la demanda al minimo costo econémico (asumiendo una
rentabilidad normal sobre los activos).

Adicionalmente a lo sefialado, el esquema regulatorio pretende que el marco
normativo sea estable, de modo de minimizar el riesgo del negocio y permitir
tarifas mas bajas a los consumidores. El hecho que un esquema regulatorio
minimice el riesgo no sélo implica que no se alteren las reglas del juego, sino

5 . L, .. . . .
Obviamente éstos tratan de minimizarse, de modo de evitar distorsiones respecto de la

asignacion optima de recursos.



también que la aplicacién del mecanismo tarifario establecido se preste a la menor
arbitrariedad posible. Este aspecto es crucial para llevar a cabo una comparaciéon
de la aplicaciéon del concepto de empresa modelo respecto de esquemas
regulatorios alternativos, tales como las tasas de rentabilidad efectiva o el "price-

cap".

En estricto rigor, el concepto de empresa modelo apunta a la obtencion de los
costos eficientes de proveer un servicio dado y podria, de este modo, ser
empleado en asociacion con diferentes estructuras tarifarias. Sin embargo, la
construccion de la empresa modelo, a través del andlisis de las expansiones
optimizadas, permite identificar la estructura de costos relevante y, a partir de ella,
establecer una estructura tarifaria eficiente. Luego, para efectos del presente
trabajo, el concepto de empresa modelo se entendera asociado a la determinacién
tanto del nivel como de la estructura tarifaria eficientes®.

El esquema tarifario utilizado en Chile en los mercados previamente identificados,
basado en la definicibn de una empresa modelo, consiste basicamente en
establecer periédicamente (cada cinco afios en telecomunicaciones y servicios
sanitarios y cada cuatro afios en distribucion eléctrica) tarifas que reflejen los
costos eficientes de produccion, disefiando para estos efectos una empresa
tedrica (no la empresa real) que provea los servicios a minimo costo, es decir, que
utiliza las tecnologias y los procesos productivos que minimizan los costos.

En los casos del sector de telecomunicaciones y de servicios sanitarios, se utiliza
una empresa modelo tanto para el calculo de los costos incrementales de
desarrollo, que permiten determinar las tarifas eficientes, como para el célculo del
costo total de largo plazo, que en presencia de economias de escala conduce a la
determinacion de las tarifas definitivas. Distinta es la situacion con los servicios de
distribucion eléctrica, en que la empresa modelo se establece s6lo para calcular
costos medios de produccion, sobre la base de los cuales se definen las tarifas. La
regulacién en este uUltimo sector no define la forma de establecer la estructura
tarifaria.

La idea central del procedimiento utilizado es que sobre la base de emular
condiciones de competencia, definiendo tarifas segun costos optimizados, los
consumidores paguen un precio justo y la empresa regulada se vea incentivada a
realizar las inversiones y acciones necesarias para producir a minimo costo, ya
gue de este modo maximizara sus ganancias hasta que termine el periodo
tarifario. En el hecho, si la empresa real contiene algun grado de ineficiencia al
momento de la fijacion de tarifas, es posible que tenga pérdidas en el inicio del
periodo, hasta que alcance mayores niveles de eficiencia.

Sin perjuicio de lo sefalado respecto de las bondades que presenta el modelo de
empresa eficiente en términos de incentivos, a lo largo del presente trabajo se

6 p . . . ., . . . .
Como se vera posteriormente, en el mercado de la distribucién eléctrica la estructura tarifaria no
gueda plenamente definida a través del procedimiento establecido.



mostraran dificultades tanto practicas como tedricas que dicho modelo implica y
que es posible superar.

Aunque el objetivo del presente texto no es comparar las fortalezas y debilidades
respecto de mecanismos alternativos, parece pertinente hacer tres comentarios
generales que permiten identificar con mas precision el modelo en analisis.
Primero, regular sobre la base de rentabilidades maximas permitidas a la empresa
real no genera incentivos a la eficiencia por parte de ésta, lo cual se traduce en
una pérdida de bienestar para la comunidad. Segundo, el esquema de "price-cap”
no da cuenta de los cambios en la estructura tarifaria producto del avance
tecnolégico, la evolucion de la demanda u otros factores. Esto ultimo es
particularmente importante en el mercado de las telecomunicaciones, en el cual,
ademas de verificarse un alto dinamismo tecnoldgico, la estructura tarifaria es
especialmente relevante para el incremento de la competencia evitando practicas
anticompetitivas.

Por ultimo, en un contexto en el cual los niveles de transparencia en la gestion
publica por parte de las agencias reguladoras no es el 6ptimo, el establecimiento
de la ganancia esperada en eficiencia incluida en el procedimiento de "price-cap"
puede ser bastante arbitrario, 0 asociado a un conjunto de presiones externas, lo
cual tiene como resultado que el riesgo del negocio se incremente
innecesariamente, disminuyendo el atractivo de participar en el sector.



1. SERVICIOS SANITARIOS

1. Introduccidén

La normativa vigente en el sector de servicios sanitarios establece fijaciones
tarifarias periodicas (cada 5 afios), con el objeto de garantizar que las tarifas
resultantes reflejen los costos econémicos de proveer los servicios. Para estos
efectos, dicha normativa define procedimientos para calcular tarifas eficientes y
definitivas, que explicita o implicitamente hacen referencia al concepto de
empresa modelo, entendida como una firma que satisface una cierta demanda en
forma eficiente, al minimo costo y con niveles de calidad predefinidos, dado el
nivel de desarrollo tecnoldgico existente.

Luego de algunas experiencias de fijaciones de tarifas, entre las que destacan las
de EMOS y ESVAL por su importancia relativa, ha surgido en la opinion publica y
en algunos especialistas la idea de revisar el cuerpo normativo vigente, debido a la
percepcion de que éste tendria falencias que dificultarian el desarrollo de procesos
tarifarios que alcancen cabalmente los objetivos antes sefialados. Es en este
contexto en el cual se argumenta que solo seria pertinente continuar el proceso
privatizador una vez realizado el perfeccionamiento normativo requerido.

La provision de servicios sanitarios presenta grandes economias de escala, motivo
por el cual lo esperable es que las tarifas definitivas que se establezcan se
calculen a partir de los costos medios de produccion, en vez de los costos
incrementales. Esta condicion de monopolio natural impide el desarrollo de la
competencia y lleva a la necesidad de regular las tarifas del sector, tanto para las
empresas que han pasado a propiedad privada, como para aquellas que contintdan
en manos del Estado.

La regulacion de tarifas en el sector de servicios sanitarios considera que cada
cinco afnos se recalcula el precio de los servicios de modo de alcanzar una cierta
rentabilidad (implicita en la tasa de costo de capital empleada) y se permite que
las ganancias por productividad queden en manos de la firma, de modo de
incentivar la eficiencia productiva. En cada fijacion tarifaria, la autoridad regulatoria
utiliza como punto de referencia para el célculo de las tarifas una empresa
eficiente o modelo. En la seccion siguiente de este capitulo se presentan las
referencias a dicho concepto en la ley, el reglamento y las bases utilizadas en los
Ultimos procesos tarifarios de EMOS y ESVAL. Finalmente, en la secciéon 3 se
describen los principales problemas identificados en relacion con la aplicacion del
concepto de empresa modelo en la regulacion del sector.



2. Empresa modelo segun la normativa

Empresa modelo segun la ley

La legislacién de servicios sanitarios’ no se refiere explicitamente al concepto de
empresa modelo. Sin embargo, alude a éste en forma implicita cuando define la
forma en que deben ser calculados los costos incrementales de desarrollo y los
costos totales de largo plazo.

Respecto al primero de estos calculos, la ley sefiala que “el costo incremental de
desarrollo, se definird como aquel valor equivalente a un precio unitario constante
gue, aplicado a la demanda incremental proyectada, genera los ingresos
requeridos para cubrir los costos incrementales de explotacién eficiente y de
inversion de un proyecto de expansion optimizado del prestador, de tal forma que
ello sea consistente con un valor actualizado neto de proyecto de expansion igual
a cero”®. La referencia a costos incrementales de explotacién eficientes y a un
proyecto de expansion optimizado sefiala implicitamente que debe usarse una
empresa modelo (eficiente y sobre la base de un proyecto optimizado) en el
célculo de los costos incrementales de desarrollo.

En forma similar, para el caso de los costos totales de largo plazo, la ley establece
gue “se entendera por costo total de largo plazo aquel valor anual constante
requerido para cubrir los costos de explotacion eficiente y los de inversién de un
proyecto de reposicién optimizado del prestador, dimensionado para satisfacer la
demanda, que sea consistente con un valor actualizado neto de dicho proyecto
igual a cero,...”>. Nuevamente, los conceptos de eficiencia y optimizacion
empleados tienen como referencia la consideracion de una empresa modelo para
el célculo tarifario. En mismo sentido sefalado, la ley establece que “para
determinar las férmulas tarifarias, la Superintendencia realizard estudios que
deberdn enmarcarse en lo que establece este Titulo y basarse en un
comportamiento de eficiencia en la gestion y en los planes de expansion de los
prestadores”.1°

La forma especifica que asumen los calculos necesarios para determinar las
tarifas de eficiencia y definitivas se establece en el reglamento de la ley, el cual
también se refiere al concepto de empresa modelo, segin se presenta a
continuacion.

; D.F.L. N°70, 1998, en adelante la ley.
. Articulo 4, inciso segundo.

Articulo 4, inciso cuarto.
19 Articulo 8, inciso primero.



Empresa modelo segun el reglamento

A diferencia de la ley, el reglamento hace referencia explicita al concepto de
empresa modelo. Es asi como establece que “los costos involucrados en la
determinacién de las férmulas tarifarias se estimaran en base a una empresa
modelo”. Esta Ultima se entender4d como “una empresa prestadora de servicios
sanitarios disefiada con el objeto de proporcionar en forma eficiente los servicios
sanitarios requeridos por la poblacién, considerando la normativa y reglamentacion
vigentes y las restricciones geograficas, demograficas y tecnoldgicas en las cuales
debera enmarcar su operacion”*l. Asimismo, sefiala que “cada empresa modelo
debera contener esencialmente los siguientes elementos: a) Un esquema
administrativo institucional, en el cual se incorporen las diferentes funciones que
debe desarrollar una empresa de obras sanitarias. Para estos efectos, se
considerara la integracion de las etapas del servicio sanitario que minimice el
costo de proveerlo; b) Un esquema fisico del sistema tipo, para las etapas del
servicio sanitario consideradas”*?,

El reglamento define en forma expresa las formulas a utilizar para el célculo del
costo incremental de desarrollo, el costo total de largo plazo y la demanda a
satisfacer en el periodo considerado. Respecto al costo total de largo plazo,
consistente con la nocion de empresa modelo, el reglamento establece que el
célculo de dicho costo “debera considerar el disefio de una empresa eficiente que
inicia su operacion, considerando para ello su trayectoria Optima de
crecimiento,..”*®. Lo anterior implica no sélo que la empresa debe ser eficiente
para satisfacer la demanda del periodo tarifario, sino también que su disefio esté
basado en la trayectoria Optima de crecimiento a futuro. Como se vera en la
seccion 3 del presente capitulo, este elemento ha sido motivo de importantes
controversias.

Empresa modelo y bases técnico-econémicas

Siguiendo lo sefalado en el reglamento, las bases utilizadas especifican los
elementos de la empresa modelo, haciendo especial énfasis en la distincién
conceptual entre ésta y la empresa real.

Respecto a la empresa modelo, se presentan, en la practica, algunos elementos
controversiales en las bases definidas por la autoridad. En particular, cabe
destacar: la forma de incorporacion del concepto de trayectoria Optima de
crecimiento para el célculo del proyecto de reposicion (usado en la estimacion del
costo total de largo plazo) y el tratamiento de las indivisibilidades econémicas; y la
utilizacion de la empresa modelo como referencia para la determinacién del
proyecto de expansion (usado en la estimacion del costo incremental de
desarrollo).

- Articulo 27.
12 Articulo 28.
13 Articulo 24, inciso primero.
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Los problemas mencionados seran explicados en detalle en la seccién siguiente,
en la cual se presentan las dificultades asociadas a la aplicacién del concepto de
empresa modelo en el calculo tarifario de los servicios sanitarios.

3. Dificultades en la aplicacion del concepto de empresa modelo

El método de estimacion de tarifas sobre la base de la identificacion de una
empresa modelo presenta diversas dificultades, de naturaleza tanto tedrica como
practica. A continuacion se analizan las mas importantes, respecto de las cuales
se estableceran posibles soluciones en el capitulo VI.

Horizontes considerados

El reglamento establece en su articulo 15 la férmula para el calculo del costo
incremental de desarrollo, en la cual se considera un periodo de expansion,
entendido como aquel periodo durante el cual se realizan las inversiones, de no
menos de 15 afios y un horizonte de evaluaciéon de 35 afios. Del mismo modo, el
reglamento en su articulo 24 establece para el célculo del costo total de largo
plazo un horizonte de 35 afios. Por ultimo, se estima una demanda actualizada de
los cinco aflos comprendidos en el periodo de fijacién de tarifas.

Para el establecimiento de las tarifas definitivas se sigue el siguiente
procedimiento: primero, se calcula el ingreso anual que generaria aplicar las
tarifas de eficiencia a la demanda anual estimada para los cinco afios del periodo
tarifario. Segundo, se calcula el costo total de largo plazo, considerando que debe
satisfacer la demanda mencionada. Tercero, se compara el ingreso obtenido con
las tarifas de eficiencia, con el costo total de largo plazo, de modo que si existe
diferencia, se estimen nuevas tarifas que cubran dicho costo, minimizando las
distorsiones, es decir, definiendo una estructura tarifaria que minimice las pérdidas
de eficiencia.

Se puede constatar que los horizontes considerados en el analisis no son
consistentes entre si. El horizonte de evaluacién del costo total de largo plazo no
coincide con el periodo considerado para la demanda. De hecho, la demanda
anual actualizada, que se utiliza para estimar el costo total de largo plazo y evaluar
si las tarifas eficientes cubren dicho costo, se calcula con un horizonte de solo
cinco afos. Este hecho impide que se disefie una empresa eficiente considerando
una trayectoria 6ptima de crecimiento, tal como se establece explicitamente en el
reglamento.

Indivisibilidades en la inversién 6ptima
Como fuera sefalado, la empresa eficiente disefiada para estimar el costo total de

largo plazo debe considerar la trayectoria éptima de crecimiento. Dicha trayectoria
puede implicar la presencia de indivisibilidades de naturaleza econémica, es decir,
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proyectar las inversiones con un horizonte relativamente largo puede llevar a la
necesidad de realizar mayores inversiones durante el periodo tarifario que si sélo
se tomara en cuenta la demanda para un periodo menor (por ejemplo, cinco
afnos).

No permitir considerar la trayectoria Optima de crecimiento para establecer los
niveles de inversion requeridos en el caso del costo total de largo plazo representa
un error reglamentario, probablemente inducido por el hecho que mayores
inversiones en el periodo tarifario implicardn mayores tarifas. Sin embargo, la
consideracion de dichas inversiones representa la posibilidad de traspasar a los
consumidores las ganancias en eficiencia que las empresas reales bien
administradas alcancen por esta via en el largo plazo.

Costos hundidos y plusvalia

El tratamiento de los costos hundidos asociados a grandes inversiones, asi como
la forma en que se valoren los activos y se establezcan los costos de una empresa
gque parte desde cero, involucran un conjunto de dificultades conceptuales que a
continuacion se analizan.

i Rotura y reposicién de pavimentos

El problema del tratamiento de la rotura y reposicion de pavimentos surge cuando
se disefia la empresa modelo que parte desde cero, de modo de satisfacer la
demanda estimada. Es evidente que el costo de romper y reponer el pavimento de
toda la ciudad con sus caracteristicas actuales, de modo de generar la
infraestructura necesaria para proveer servicios sanitarios, es significativamente
mayor que el costo efectivo de haber hecho dichas inversiones a lo largo del
tiempo, en forma conjunta con el crecimiento de la ciudad (en coordinacion con el
proceso de urbanizacion).

Si nos guiaramos por el concepto de empresa modelo que parte desde cero, en
estricto sentido debiese reponerse practicamente todo el pavimento de la ciudad
para proveer servicios sanitarios, lo cual aparece como una desproporcion
evidente al sentido comdn. En la practica se ha optado por porcentajes de
reposicion cuyo fundamento conceptual no es plenamente inteligible.

ii. Valoracién de activos y plusvalia

El costo en que efectivamente ha incurrido la prestataria a través del tiempo en la
obtencién de ciertos activos, por ejemplo los terrenos o los derechos de agua,
puede cambiar significativamente. En el hecho, a los derechos de agua se le
asigna un valor econémico que puede diferir sustancialmente de su costo efectivo
de adquisicion. Del mismo modo, los terrenos pueden en la practica tener una
plusvalia producto del crecimiento de la ciudad. En ambos casos, la inclusién del
valor de reposicion en el periodo actual lleva a que las tarifas sean mayores que
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las que resultarian de considerar el costo efectivo, histérico, de obtencion de
dichos activos, reajustado por el valor del dinero en el tiempo.

iii. Cambio tecnoldgico y obsolescencia de la inversion

En la medida en que se produzcan cambios tecnoldgicos que disminuyan los
costos de proveer los servicios sanitarios, o que producto de cambios en la
demanda las inversiones realizadas en el tiempo se hagan obsoletas, es posible
gue la inversién considerada en el proyecto de reposicion de una empresa modelo
no coincida con la inversion 6ptima de una empresa que ya esta en operacion
basada en ciertas inversiones ya realizadas. Es decir, a modo de ejemplo, es
posible que, dada la inversion ya existente, sea econOmicamente mas razonable
para una empresa en operacion establecer cambios paulatinos en su funcién de
produccion, y no un reemplazo inmediato hacia nuevas tecnologias.

Relacionado con el punto anterior, es posible que la empresa eficiente
considerada en el proceso tarifario anterior ya no lo sea en el proceso tarifario
actual. Con ello, las inversiones que le fueron reconocidas a la empresa en esa
oportunidad ya no sirven; si una empresa real se hubiera construido de acuerdo a
la modelo en el proceso anterior, ya no seria eficiente. Dado que la vida util de los
activos relevantes es considerablemente mayor al periodo entre fijaciones
tarifarias, lo sefialado lleva a que la empresa no alcance nunca la rentabilidad
sobre sus activos que le permite la ley.

Empresa real para calculo del costo incremental de desarrollo

En general es esperable que, debido a la existencia de economias de escala, las
tarifas definitivas se estimen a partir del costo total de largo plazo, en cuyo caso
las tarifas eficientes calculadas a partir del costo incremental de desarrollo sélo
serdn una referencia para la identificacion de la estructura tarifaria y no para el
establecimiento de su nivel. Sin perjuicio de lo sefialado, desde el punto de vista
conceptual es razonable pensar que las tarifas eficientes debiesen poder cubrir los
costos del proyecto de expansién optimizado de la empresa real.

Si se establece que el proyecto de expansion, considerado para el calculo del
costo incremental de desarrollo, debe tener como referencia una empresa modelo
y no la empresa real (como de hecho lo ha interpretado la autoridad), es posible
gue el proyecto de expansion definido no sea socialmente 6ptimo, ya que las
inversiones realizadas en la empresa real constituyen un costo hundido.

Cambio en variables exdgenas

En la medida que entre una fijacion de tarifa y otra se produzcan cambios en la
normativa vigente en el sector, los cuales pudiesen implicar mayores costos de
produccién, esto redundara en pérdidas para el prestatario, si es que no se
establece un procedimiento para enfrentar este tipo de situaciones.
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IV. DISTRIBUCION ELECTRICA

1. Introduccién

La distribucién de electricidad, por sus caracteristicas de monopolio natural y su
importancia como servicio, es una actividad tradicionalmente regulada a nivel
internacional. Para ello se emplean metodologias que han variado en el tiempo y
entre paises. En el caso de Chile, los procedimientos vigentes datan de 1982.

El concepto de empresa modelo se emplea para el célculo de las tarifas de las
empresas distribuidoras. La normativa respectiva fue la primera en el pais -y una
de las pioneras a nivel internacional- en emplear dicho concepto, el que fue
posteriormente incorporado a la normativa regulatoria de otros sectores. Las
tarifas se determinan cada cuatro afos.

El presente capitulo se centra en la aplicacién del concepto de empresa modelo
en la regulaciéon de las tarifas de distribucion de electricidad. Se caracteriza en
primer lugar la forma en que dicho concepto esta recogido en la normativa vigente
del sector, abordandose en secciones separadas la ley, su reglamento y las bases
de los procesos tarifarios correspondientes a los afios 1996 y 2000.
Posteriormente, se presentan las principales dificultades identificadas en la
aplicacion del concepto de empresa modelo.

2. El concepto de empresa modelo en la normativa

Para efectos del empleo del concepto de empresa modelo en el célculo de tarifas
de distribucion, la normativa relevante del sector eléctrico comprende la Ley
General de Servicios Eléctricos (DFL 1/82, del Ministerio de Mineria), el
Reglamento de la ley (DS 327 del Ministerio de Mineria, de 1998) y las bases de
los procesos tarifarios. Cada uno de estos cuerpos normativos se aborda
separadamente en las siguientes secciones.

La empresa modelo en la Ley General de Servicios Eléctricos14

La ley se refiere en forma muy general a la empresa modelo, sin definirla en
detalle; de hecho, menciona en forma explicita el concepto en una Gnica ocasion™.

% Las referencias en el DFL 1/82, Ley General de Servicios Eléctricos, al concepto de empresa
modelo en relacién a la fijacién de precios de servicios de distribucidon estan contenidas en su
Titulo IV (articulos 90 a 129), y especialmente en el Capitulo Il de éste, a partir del articulo 105.

1> Articulo 106.
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Dicha empresa debe emplearse como base para el calculo del valor agregado de
distribucién (VAD)'.

Los componentes del VAD que deben calcularse son costos por concepto de
gastos de administracion, facturacién y atencion al usuario, independientes de su
consumo; pérdidas medias de distribucién de potencia y energia; y costos de
inversion, mantencion y operacion asociados a la distribucion, por unidad de
potencia suministrada. El célculo debe contemplar instalaciones adaptadas a la
demanda, su vida Gtil, y una tasa de actualizacion igual al 10% real anual*’.

El VAD debe calcularse para un determinado numero de areas de distribucion
tipicas'®. Este nimero no esti establecido, indicAndose solamente que dichas
areas seran fijadas, oyendo previamente a las empresas. Tampoco se precisa el
numero de empresas modelo a considerar ni la forma en que seran determinadas.
Para cada area tipica, las componentes del VAD se calculan bajo el supuesto de
eficiencia en la politica de inversiones y de gestiébn de una empresa distribuidora
operando en el pais.

El método de célculo de las tarifas®® no esta definido en la ley, indicandose
solamente criterios generales para ello. Estas tarifas deben permitir una
rentabilidad, para el conjunto de las empresas distribuidoras, de entre 6% a 14%%°,
fijandose un procedimiento de chequeo y ajuste en caso que las tarifas calculadas
a partir del VAD no cumplan con esta condicion. Dicho procedimiento emplea
informacion elaborada a partir de antecedentes entregados por las empresas
reguladas.

La empresa modelo en el Reglamento 21
El reglamento precisa la ley en diferentes aspectos, también en lo pertinente al

empleo del concepto de empresa modelo en la determinacion de las tarifas de
distribucion.

1% £l otro elemento de costos es la electricidad, la que, de acuerdo a lo sefialado en el articulo 110
de la ley y el articulo 294 del reglamento, se valoriza al precio de nudo pertinente. No obstante,
segun la Resolucion N°488 de la Comisiébn Resolutiva, de Junio de 1997, las empresas
distribuidoras deben licitar publicamente sus abastecimientos de energia y potencia, y traspasar a
Ilgs usuarios los eventuales menores costos derivados de este sistema de compras.

Articulo 106.

Definidas como “areas en las cuales los valores agregados por la actividad de distribucion para
(l:gada una de ellas son parecidos entre si” (articulo 150, letra m)).

Las tarifas a establecer serdn tantas como empresas y sectores de distribucion de cada empresa
se hayan definido. Los sectores de distribucion se definen como “areas territoriales en las cuales
Izoos precios maximos de distribucién a usuarios finales son los mismos” (articulo 150, letra n)).

X Articulo 108 y siguientes.

En el Reglamento, los articulos atingentes a la empresa modelo estan contenidos en especial en
el Titulo VI (articulos 221 a 320), particularmente en el Parrafo 4 (articulos 292 a 317) de su
Capitulo 3. El Reglamento data de 1998, por lo que se aplicé al proceso de fijacion de tarifas de
2000 y no al de 1996. La versiéon previa era de 1935, y en consecuencia no se referia al
procedimiento de calculo de tarifas establecido en la ley.
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Para el calculo del VAD establece que debera considerarse que las empresas
modelo satisfacen la calidad de servicio y de suministro establecida, conceptos
que se definen y especifican®. El reglamento propone criterios —no obligatorios- a
ser considerados para la determinacion de las areas de distribucion tipicas y de la
estructura tarifaria. Ademas detalla el procedimiento a seguir para el chequeo de
rentabilidad de la industria.

No obstante las precisiones introducidas, un conjunto de aspectos determinantes
en los resultados queda abierto para ser establecido en las bases del estudio del
VAD, o bien sin definicién. Estos ultimos incluyen los criterios a ser empleados en
la definicidén de las areas de distribucion tipicas y de la estructura tarifaria.

Asi, por ejemplo, el reglamento no establece la demanda que debera ser
considerada para el dimensionamiento de las empresas modelo (para efectos de
considerar ‘“instalaciones adaptadas a la demanda del momento del estudio”?®).
Tampoco sefala la forma de incorporar los efectos de las economias de escala
gue se puedan registrar durante del periodo de validez de las tarifas.

Otro de los aspectos no precisados referentes a la definicion de la empresa
modelo son los servicios que debe incluir (por ejemplo, si debe considerar o no los
recursos para suministrar a los clientes no regulados y proveer los servicios
adicionales a los suministros, identificados en la definicion de las entradas de
explotacién®). Tampoco se indica el grado en que podran reconocerse las
caracteristicas de la empresa real que se tome como referencia en cada caso, 0 si
deberan considerarse empresas que parten desde cero (reposicion eficiente). Esto
es relevante por la interpretacion que puede hacerse acerca de sus implicancias
sobre costos (por ejemplo, en relacion a los derechos municipales, el precio de los
terrenos, etc.).

La empresa modelo en las bases de los estudios tarifarios

En las bases de los estudios se define un conjunto de aspectos centrales para el
célculo del VAD. A continuacion, se abordan separadamente las bases de los
procesos tarifarios de 1996 y de 2000, indicando en cada caso sus principales
caracteristicas.

I Bases del proceso tarifario 1996

Las bases del proceso tarifario de 1996 establecieron cinco areas tipicas, las que
se determinaron a partir de la densidad de los consumos y el tipo de red (aérea o

?2 Articulo 221 y siguientes.

2% El articulo 296, letra b, indica que debe considerarse la demanda del momento del estudio, sin
precisar si dicha demanda incluye los clientes con tarifa libre y terceros que hacen uso de la red de
distribucion.

2% Articulo 312.
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subterranea). Se disefid una Unica empresa modelo, que atendia la zona de
servicio de una empresa real tomada como referencia, que contenia los cinco tipos
de areas. Sin embargo, la empresa real de referencia escogida resulté ser de un
tamafo muy pequefio en relacion con otras empresas reguladas. Asi, por ejemplo,
el tamafio de la muestra del area tipica rural fue muy reducido en relacion a otras
empresas operando en &reas clasificadas en la misma categoria; lo mismo
sucedi6 en el area urbana. Esto llevo a establecer VADs que no reflejaban las
economias de escala a que tenian acceso empresas de mayor tamafio.

La construccion de la empresa modelo se hizo a partir de la revision y validacion,
con criterios de eficiencia, de la infraestructura, organizacion y costos de la
empresa real de referencia. En la practica, ello implicé reconocer en la empresa
modelo elementos importantes de la empresa de referencia. El afio de referencia
para el dimensionamiento fue 1995, calculandose el VAD para cada area tipica
sOlo en base a la demanda de ese afio.

ii. Bases del proceso tarifario 2000

Las bases del proceso tarifario 2000 establecieron seis areas de distribucion
tipicas, cuya definicion coincidié con la categorizacion de las 35 empresas reales
consideradas, segun su VAD. Asociada a la zona de servicio de cada empresa
elegida como representativa de su categoria se disefié una empresa modelo.

La empresa modelo debia disefiarse en forma eficiente, tomando de la empresa
representativa correspondiente solo el contexto de operacion (la zona de
concesion, las restricciones geograficas y demogréficas, el marco normativo
vigente y los clientes y consumos, pero no sus instalaciones y organizacion) %°.

El procedimiento seguido para la definicion de las areas tipicas y la agrupacion de
las empresas en ellas, basado en la estimacién del VAD a partir de datos de las
empresas reales, no considerd la eficiencia relativa de éstas, asignando
potencialmente el mismo valor agregado eficiente a empresas con diferente
desempefio.

En relacibn con el dimensionamiento, se contemplaron tanto los clientes y
consumos regulados como los libres propios o de terceros que hicieran uso de las
instalaciones. El afio de referencia establecido fue 1999; sin embargo, los
diferentes valores debieron calcularse también para los préoximos 5 afios,
considerando el crecimiento estimado de la demanda.

25 . . .
Tal vez como una forma de resaltar esta diferencia respecto de las bases del proceso anterior,
se alude en las bases en repetidas ocasiones a la “empresa modelo eficiente”.
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3. Dificultades en la aplicacion del concepto de empresa modelo

En esta seccion se plantean las principales dificultades identificadas respecto del
empleo de la empresa modelo en la fijacion de tarifas de distribucion de
electricidad, de acuerdo a la normativa y practica vigentes.

Ausencia de resultados marginalistas en el estudio del VAD

Al calcular s6lo costos medios asociados al uso de las redes de distribucion, y no
los costos marginales, el estudio del VAD no genera antecedentes que serian
necesarios para definir una estructura tarifaria eficiente. Como consecuencia de
ello, las tarifas resultantes no entregan sefales representativas de costos relativos
de los servicios a los usuarios y no promueven decisiones eficientes en cuanto al
uso de los recursos. Ademas, puede incorporar subsidios cruzados de una
magnitud no acotada.

De este modo, en el caso de la tarificacion de la distribucion de electricidad, el
concepto de empresa modelo, entendido segun lo definido en el capitulo inicial de
este trabajo, es empleado sdélo parcialmente como mecanismo para alcanzar la
eficiencia en el proceso tarifario, no quedando especificada la estructura tarifaria.

Consideracion de empresas modelo representativas de un conjunto de
empresas reales

Aungue la normativa no lo exige, en la practica los procesos tarifarios han
considerado empresas modelo representativas de un conjunto de empresas
reales. Como cada una de estas Uultimas presenta especificidades, el
procedimiento aplicado necesariamente implica aproximaciones y, en
consecuencia, una disminucion de la precision de los resultados en algunos casos.
Esto significa que la empresa modelo no es igualmente representativa de todas las
empresas reales que se asocian a ella. La situacién planteada se manifesté en los
dos ultimos procesos tarifarios.

Inclusion de elementos que exceden a la empresa modelo

El chequeo de rentabilidad para la industria significa que el nivel de las tarifas,
basado inicialmente en empresas modelo, termina siendo ajustado a partir de
informacion de las empresas reales. Ademas, esta informacion es elaborada sobre
la base de pardmetros rigidos definidos en la normativa.

El tratamiento de las tasas de descuento establecido en la normativa parece rigido
y falto de fundamentacion. Para la tasa del 10% a ser empleada en el calculo del
VAD y posteriormente también como referencia en el chequeo de rentabilidad, no
se explica su origen ni los riesgos que refleja.

Por otra parte, hay elementos de las empresas reales que debieran incorporarse
en el calculo de las tarifas por incidir en su rentabilidad, y que no se consideran
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por no estar estipulados en la normativa. Entre ellos destacan los ingresos que
perciben las empresas por servicios de apoyo en postes®® y canalizaciones, que
se generan a partir de activos reconocidos en el VAD y que son desiguales entre
las empresas.

Incidencia de las bases en la determinacién del VAD

Las bases de los estudios tarifarios definen un conjunto de elementos
determinantes en los resultados de dichos estudios. Entre ellos se cuentan el
establecimiento de las areas de distribucion tipica, la asignacion de éstas a
empresas modelo, la identificacion de empresas de referencia, el grado de
reconocimiento de las caracteristicas de las empresas reales, la definicién del
horizonte a considerar para el estudio, la forma de reconocer las economias de
escala que se generan durante la vigencia de las tarifas, etc. Esto deja abierta la
posibilidad de introducir variaciones significativas en criterios relevantes entre una
fijacion tarifaria y otra, y con ello producir potencialmente bruscos cambios en los
niveles tarifarios y de ingresos de las empresas.

Si bien parece conveniente mantener una cierta flexibilidad, que permita el
perfeccionamiento gradual de los procedimientos empleados en el estudio del
VAD sobre la base de la experiencia, la magnitud de los cambios actualmente
posibles afecta la estabilidad de los procesos tarifarios, generando incertidumbre y
una percepcién de mayor riesgo, lo que se traduce en un mayor costo de capital
desde el punto de vista privado.

Otros aspectos relevantes

En los dultimos procesos tarifarios algunos aspectos relevantes para la
determinacién de las tarifas fueron definidos en forma insuficiente. Entre estos
aspectos se cuenta la especificacion de los servicios que debe incluir dicha
empresa (si sélo los regulados o también otros que ofrecen las empresas reales,
lo que incide en la fraccion de los costos compartidos a ser reconocida en las
tarifas). Otro punto se refiere a considerar si la empresa modelo parte desde cero
0 no para efectos del estudio, especialmente por las implicancias de reconocer
costos histéricos o actuales (en particular en relacion a los terrenos, los derechos
municipales y los costos de rotura y reposicion de pavimentos).

%) a fijacién de tarifas al servicio de apoyo en postes dispuesta por la Resolucién N°592, de 21 de
marzo de 2001, de la H. Comisidn Resolutiva, tiende a resolver este problema.
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V. TELECOMUNICACIONES

1. Introduccidén

En el caso del sector de telecomunicaciones, el procedimiento de fijacidén de tarifas
y el método de calculo de las mismas se encuentra establecido, de manera
detallada, en el Titulo V de la Ley General de Telecomunicaciones?’. El referido
Titulo fue incorporado a la ley en 1987% y su tnica modificacién fue realizada en
19942° no habiendo sido reglamentada esta materia hasta la fecha.

Todas las compafias telefonicas, locales y moviles, se encuentran afectas a
fijacion de tarifas, por el sélo ministerio de la ley, respecto de los servicios
provistos a los portadores con motivo del sistema multiportador de larga
distancia® y de los servicios prestados a través de las interconexiones entre
empresas®!.

Adicionalmente, en el caso de la telefonia local®?, la telefonia de larga distancia y
los servicios intermedios, la Comisién Resolutiva®® debe calificar los servicios
especificos que estaran afectos a fijacion de tarifas cuando las condiciones
existentes en el mercado no sean suficientes para garantizar un régimen de
libertad tarifaria®*. Los demas servicios de telecomunicaciones se encuentran en
régimen de libertad tarifaria.

Cabe sefalar que las tarifas se fijan cada cinco afos, en procesos independientes
por empresa regulada® y que las tarifas fijadas son inmodificables antes de que
concluya su periodo de vigencia de cinco afios>®.

A continuacion, en este capitulo, se analiza los criterios de aplicacion del concepto
de empresa modelo en los procesos de fijacion de tarifas de servicios de
telecomunicaciones y las dificultades que se han presentado en la aplicacién
practica de dicho concepto.

T La ley, en lo que sigue de este capitulo.
? D.F.L. N°1 de 1987.
29 Ley N°19.302 de 10 de marzo de 1994.

Segun el articulo 24bis de la ley y su reglamento.
31 De acuerdo a lo establecido en el articulo 25 de la ley, existe obligatoriedad de interconexion
entre las compainiias telefénicas y entre éstas y los portadores, estando afectos a fijacion de tarifas
los servicios prestados a través de las interconexiones.
%2 Incluidos los circuitos privados.
% Creada por el D.L. N°211 de 1973.
3 Articulo 29 de la ley.
% | os cuales, en general, pueden o no coincidir en el tiempo.

La ley sélo contempla clausulas para el caso que se atrase la siguiente fijacién de tarifas y no
prevé la modificacion de las tarifas durante su periodo de vigencia, sin perjuicio de las facultades
propias de los tribunales de justicia.
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2. La empresa modelo segln la normativa de telecomunicaciones

En el sector de telecomunicaciones, el método de célculo de las tarifas a fijar
contempla tres etapas claramente diferenciadas. En la primera se determinan
"tarifas eficientes” sobre la base de costos incrementales de desarrollo, en la
segunda se calcula el costo total de largo plazo asociado a los servicios regulados
y en la Ultima se ajustan las "tarifas eficientes" para cautelar que permitan financiar
el costo total de largo plazo, lo que debe realizarse de modo de minimizar las
ineficiencias introducidas.

Todos estos célculos se realizan considerando una empresa eficiente®” que ofrece
sélo los servicios sujetos a fijacion de tarifas, cuyos costos se limitan a aquellos
indispensables para proveer los servicios regulados, de acuerdo a la tecnologia
comercialmente disponible y la calidad establecida para dichos servicios™®.

El costo incremental de desarrollo se define como un ingreso anual constante que
permite obtener un valor actualizado neto igual a cero para un proyecto de
expansion a implementarse en un periodo no inferior a los préximos cinco afos de
acuerdo a la demanda prevista para el area tarifaria respectiva. El area tarifaria, a
su vez, se define como una zona geogréfica donde el servicio es provisto por un
concesionario dado y que cubre a la totalidad de los usuarios que sean objeto de
una tarifa coman®,

Las "tarifas eficientes" corresponden a aquellas que, aplicadas a la demanda
prevista para el periodo tarifario, generan una recaudacion equivalente al costo
incremental de desarrollo“’ respectivo. Cuando el area tarifaria contiene mas de un
servicio regulado, la relacion de "tarifas eficientes" entre ellos debe ser tal que la
rentabilidad marginal para la empresa asociada a la expansion de cualquiera de
estos servicios sea la misma. Si por razones de indivisibilidad del proyecto de
expansion, éste permite satisfacer, total o parcialmente, demandas previstas de
servicios no regulados, se debe corregir el costo incremental de desarrollo,
considerando para el célculo de las "tarifas eficientes" sélo una fraccion de éste,
determinada en concordancia con la proporcion en que sean utilizados los activos
del proyecto de expansion por los servicios regulados y no regulados®*.

A su vez, el célculo del costo total de largo plazo considera el disefio de una
empresa eficiente que parte desde cero, cuyo tamafo es el que resulte de
considerar el volumen promedio de prestacion de los servicios regulados durante

" Empresa modelo para efectos de este estudio.
22 Articulos 30A y 30C de la ley.

Articulo 30 de la ley.
“la ley también preve la posibilidad de que no se disponga de planes de expansién, en cuyo caso
las tarifas eficientes se calculan en base al costo marginal de largo plazo, segun lo indicado en los
articulos 30 y 30E.
*! Articulo 30E de la ley.
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el periodo de cinco afios de vigencia de las tarifas**. Si por razones de
indivisibilidad de la empresa eficiente, ésta pudiere proveer, ademas, servicios no
regulados, se debe corregir el costo total de largo plazo resultante, restandole una
fraccidn equivalente a la proporcion en que sean usados los activos de la empresa
eficiente por servicios no regulados®.

En la tercera etapa del célculo, se verifica la necesidad de incrementar las tarifas
eficientes, de modo que al ser aplicadas a las demandas previstas para el periodo
de vida util de los activos de la empresa eficiente generen una recaudacion
equivalente al costo total de largo plazo respectivo. Los incrementos que se
realicen deben determinarse de modo de minimizar las ineficiencias introducidas**.

Cabe mencionar que las bases para el estudio tarifario que debe presentar la
empresa regulada, fijadas por la Subsecretaria de Telecomunicaciones, deben
especificar el periodo de analisis u horizonte del estudio, las areas tarifarias, los
criterios de proyeccion de demanda, criterios de optimizacion de redes vy
tecnologias, entre otros, asi como todo otro aspecto que se considere posible y
necesario de definir en forma previa a la realizacién del estudio™®.

Por ultimo, cabe mencionar en esta seccion, que la Comision Resolutiva en su
dltima calificacién de los servicios afectos a fijacion de tarifas*® estableci6
importantes directrices para cautelar que las tarifas que se fijaran no
distorsionaran la libre competencia. Entre éstas, la necesidad de suprimir los
subsidios cruzados entre servicios, de desagregar los cargos de acceso y los
circuitos privados, de reconocer distintas categorias de usuarios cuando hubiere
fundamentos de costos para ello y de cautelar que la forma de incrementar las
tarifas eficientes no restringiera la libre competencia.

3. Dificultades en la aplicacion del concepto de empresa modelo

Los criterios de aplicacion del concepto de empresa modelo en los procesos de
fijacibn de tarifas del sector de telecomunicaciones, aun no se encuentran
suficientemente decantados, lo cual se refleja en la variaciones significativas que
se observan en los mismos.

El hecho de que no exista un reglamento de tarifas y que las bases del estudio
tarifario sean fijadas por la Subsecretaria de Telecomunicaciones para cada
proceso tarifario especifico, con la sola participacion de la empresa regulada
correspondiente, ha significado que en la practica los criterios cambien de un
proceso tarifario al siguiente para una misma empresa 0 que se apliguen criterios

*2 Articulo 30C de la ley.

*3 Articulo 30F, inciso final, de la ley.

i: Articulo 30F, inciso 2, de la ley.
Articulo 30I.

6 Resolucion N°515 de 1998.
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distintos para distintas empresas reguladas en procesos tarifarios casi
simultaneos.

Genéricamente, a continuacion se identifica los principales tipos de problemas
detectados en los procesos tarifarios llevados a cabo en este sector.

Definicion de areas tarifarias

En las diversas bases fijadas hasta la fecha no se han especificado las &reas
tarifarias segun lo exige la ley o se han hecho referencias muy generales a los
requisitos que deben cumplir las mismas. Incluso ha habido procesos de fijacion
de tarifas en que se han desconocido diferencias de costos evidentes entre las
diversas zonas geograficas del pais, fijandose tarifas uniformes a nivel nacional
para determinados servicios*’.

Adicionalmente, ya sea por inadecuadas definiciones de las areas tarifarias o por
el hecho de definir empresas modelo distintas que coinciden en el suministro de
ciertos servicios en una misma area geografica, se le han fijado tarifas distintas
para un mismo servicio en un mismo lugar a empresas que compiten entre si.

Férmula de calculo del costo total de largo plazo

La férmula de calculo del costo total de largo plazo se define en las bases de cada
proceso, observandose que ésta varia tanto en el tiempo como entre procesos
contemporaneos. Es asi como en algunos casos sélo se considera flujo de
inversiones en el afio cero, es decir, la empresa modelo tiene un tamafio Unico v,
en otros, flujos de inversiones durante todo el periodo tarifario, que equivale a
considerar que dicha empresa aumenta su tamafo cada afio.

Tomando en cuenta que la empresa regulada es quien propone a la Subsecretaria
de Telecomunicaciones las bases y que esta Ultima las fija sin que otros actores
participen, lo sefialado precedentemente puede estar indicando la presencia de
conductas oportunistas sin contrapeso suficiente en estos procesos.

Criterios de optimizacidon de los sistemas

En los procesos analizados se observa que por una parte se tiende a aceptar
como eficiente la tecnologia que utiliza la empresa regulada, sin verificar si con
tecnologias alternativas se pueden obtener tarifas menores para los servicios
regulados®®.

Por la otra, a modo de ejemplo, se incorporan cambios drasticos en la topologia de
las redes y emplazamiento de los nodos de conmutacién de la empresa modelo, al

47 ., . - ., ~ . . .
48 Como ocurrio en la primera fijacion de cargos de acceso a las compafias telefénicas méviles.

Es importante hacer notar que el sector de telecomunicaciones muestra un gran dinamismo
tecnolégico.
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pasar de un proceso tarifario al siguiente para una misma empresa regulada. Esto
en la practica significa que la vida util de ciertos activos relevantes es
sustancialmente menor a la considerada en los estudios tarifarios y que los costos
de estas readecuaciones supuestamente eficientes no son internalizados en las
tarifas.

Cabe destacar también, que en los procesos tarifarios del sector
telecomunicaciones el disefio de la empresa modelo no ha considerado los
beneficios asociados a sobreinversiones durante el periodo tarifario que resultan
rentables a la luz de un horizonte de planificacion mas extenso que el periodo
tarifario, esto es, se ignoran posibles indivisibilidades econémicas que podrian
resultar en tarifas reguladas més bajas en el largo plazo“.

Efectos de la normativa

Si bien es cierto que respecto de ciertas innovaciones normativas previstas para el
periodo tarifario se han estado tomando los resguardos pertinentes en los
decretos tarifarios™, la regla general es que en la dictacién de nueva normativa no
se haga consideraciones explicitas respecto de los eventuales efectos de la
misma sobre los costos de las empresas reguladas.

En este mismo &ambito, por otra parte, todavia se siguen produciendo
controversias sobre la forma correcta de aplicar cierta normativa de larga data. Tal
es el caso de la forma de calcular correctamente la base tributaria de la empresa
modelo, materia que parecia decantada en cierto momento, pasando el regulador
a aplicar un criterio homogéneo en varios procesos y luego criterios diversos, sin
explicitarlos en las bases de los estudios tarifarios.

Sobre este tipo de problemas, lo fundamental es plantear que la empresa modelo
sobre cuya base se calculan las tarifas debe someterse exactamente al mismo
marco normativo que afecta a la empresa real que se esta regulando.

Estimacién de la demanda

En este sector, especialmente, la estimacién de la demanda de los servicios
resulta extremadamente compleja, ya que existen diversos servicios que
comparten la misma infraestructura regulada, cada uno de los cuales tiene un
dinamismo que depende fuertemente de los avances tecnoldgicos, del esfuerzo de
venta y creatividad de la empresa regulada y de otras empresas operadoras, asi
como de la evolucion de los demas servicios.

*9 El articulo 30, inciso 1, de la ley permitiria tratar parcialmente las indivisibilidades econdmicas, ya
qgue indica que los planes de expansidn a considerar deben implementarse en un periodo no
inferior a 5 afios.

%0 como ocurrié con la introduccién de la tasacion al segundo.



24

Lo anterior ha significado que las proyecciones de demanda utilizadas en los
procesos tarifarios han subestimado sustancialmente la demanda real que se ha
verificado posteriormente, lo que en un ambiente con presencia de economias de
escala significativas tiende a producir la sobreestimacion de las tarifas.
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VI. CONCLUSIONES: PROBLEMAS Y SOLUCIONES

De acuerdo a lo expuesto en los capitulos sectoriales, es posible definir siete tipos
de problemas relevantes que estan presentes en la aplicacion del concepto de
empresa modelo.

Estos problemas se relacionan con la definicion de areas tarifarias, la eleccion de
la empresa de referencia a partir de la cual se plantean proyectos de expansion
optimizados, el hecho que la empresa modelo se disefia partiendo desde cero en
cada proceso tarifario sin tomar en cuenta la empresa modelo disefiada en el
proceso tarifario anterior, la existencia de activos que aumentan su valor en el
tiempo por causas ajenas a la empresa, el hecho que la empresa modelo se
disefia partiendo desde cero en urbanizaciones ya existentes, la presencia de
indivisibilidades econdémicas que son evaluadas en un horizonte de planificacion
mas extenso que el periodo tarifario y el tratamiento de los cambios en la
normativa que afectan los procesos productivos.

A continuacion se explica la naturaleza de cada uno de estos tipos de problemas y
se plantean soluciones para los mismos.

1. Areas tarifarias

El &rea tarifaria debe ser entendida como una o mas zonas geograficas donde el
costo de suministrar el servicio es relativamente homogéneo y, por lo tanto, no
introduce distorsiones econdémicas relevantes el hecho que a todos los usuarios de
una misma categoria®! se les aplique una misma tarifa en dicha area.

Cuando el éarea tarifaria estda mal definida existe en su interior una dispersion
relevante de los costos de suministro respecto del costo promedio en base al cual
se calcula la tarifa, produciéndose subsidios cruzados entre usuarios, de modo
gue en determinados sectores del area tarifaria habra un consumo excesivo y en
otros 552e restringira éste artificialmente, produciéndose una pérdida de excedente
social”.

* Las categorias deben definirse con fundamento de costos y los usuarios deberian poder optar
por la categoria que les resulte mas conveniente. Asociado a cada categoria hay, en general, un
plan tarifario especifico, pudiendo también variar las caracteristicas técnicas del servicio y la forma
dze medir su consumo.

Cabe recordar que la empresa regulada no puede negar o restringir el servicio en los sectores
del éarea tarifaria donde la tarifa a costo promedio no le permita cubrir el costo econémico del
servicio. Sin embargo, siempre existe cierta flexibilidad para que la empresa atrase sus inversiones
en capacidad de suministro donde no resulte rentable realizar tales inversiones, lo que perjudicara
a los usuarios dispuestos a pagar una tarifa superior acorde con el costo econémico del servicio.
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Esta pérdida de excedente social sera mas relevante en la medida que la
dispersion de costos sea mayor al interior del area tarifaria y que la elasticidad
precio de la demanda sea mayor.

Adicionalmente, cuando la empresa afecta a fijacion de tarifas puede verse
expuesta a cierto grado de competencia, como ocurre en el sector de
telecomunicaciones, un area tarifaria mal definida puede crear incentivos
incorrectos para los competidores. Estos enfrentarian una barrera de entrada
artificial en aquellos sectores del &rea tarifaria donde el costo de suministro sea
superior a la tarifa fijada y serian incentivados artificialmente a competir donde el
costo de suministro sea inferior a dicha tarifa >3,

Otro aspecto del problema antes descrito se manifiesta cuando en una misma
zona geografica compiten empresas afectas a fijacion de tarifas respecto de
determinados servicios que estdn obligadas a prestarse entre si®*. Aqui
nuevamente, una incorrecta definicién de las areas tarifarias puede significar que
en determinados sectores, por el mismo servicio, una empresa deba pagarle una
tarifa mas alta a su competidor, lo que, en la practica, significa establecer
subsidios entre competidores con la consiguiente distorsion de la libre
competencia.

Cabe sefialar que la distorsion indicada en el péarrafo precedente, también se
puede producir como consecuencia de la incorrecta definicion de la empresa
modelo, en el sentido que para una misma area geografica se defina mas de una
empresa eficiente, esto es, una empresa eficiente distinta asociada a cada
empresa regulada, en atencion al tamafio u otras caracteristicas de esta Ultima.

La experiencia regulatoria muestra que en los tres sectores estudiados se han
producido problemas en la definicion de las areas tarifarias.

En el caso del sector eléctrico, por ejemplo, se han probado distintos métodos
para efectuar la referida definicion y para disefiar la empresa modelo que
suministra el servicio en un area geografica determinada. Uno de los métodos
usados consiste en clasificar las empresas distribuidoras en categorias y
seleccionar una empresa real como representativa de cada categoria, para luego
pasar a disefiar una empresa modelo que atiende la zona de servicio de la
empresa real escogida y calcular el valor agregado de distribucion respectivo,
haciéndose extensivo dicho valor a todas las empresas de la categoria. El
inconveniente de este método es que supone que los costos optimizados de todas
las empresas de una misma categoria son idénticos o, en otras palabras, que una
empresa real que tiene costos mas altos en una categoria es mas ineficiente,

%3 cabe recordar que, si bien las tarifas son méximas, la empresa regulada no puede discriminar en
la aplicacién de descuentos respecto de dichas tarifas dentro de un area tarifaria.

> Por ejemplo, el servicio de terminacidon de comunicaciones en sus respectivas redes que se
prestan mutuamente las companiias telefénicas locales.
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dando por resultado la discriminacion entre empresas en cuanto a la meta de
eficiencia que se les fija>°.

Planteamiento de soluciones

Una forma préactica de enfrentar los problemas relacionados con la definicion de
las areas tarifarias es trabajar con informacion de costos suficientemente
desagregada a nivel geogréafico, de tal forma que efectivamente sea posible
verificar si se cumple el requisito de homogeneidad de costos en cada area
tarifaria que se defina.

En el caso del sector eléctrico, también seria conveniente definir una empresa
modelo por cada empresa regulada, es decir, una empresa modelo que atiende la
zona de servicio de la empresa regulada, subdividiendo la zona de servicio en las
areas tarifarias pertinentes. De esta forma, se estara estableciendo una meta de
eficiencia mas objetiva para cada empresa distribuidora, de manera similar a los
sectores de servicios sanitarios y telecomunicaciones.

También es importante destacar la conveniencia que en el sector de
telecomunicaciones se defina una empresa modelo por cada compafiia telefonica
local dominante, la que atenderia sélo aquella parte de la zona de servicio en que
dicha compafiia haya sido calificada como dominante®®, adecuadamente
subdividida en las areas tarifarias pertinentes, haciendo extensivas las tarifas
calculadas para esas areas por concepto de servicios regulados por el sélo
ministerio de la ley a las compafiias locales competidoras®’. Cabe sefialar que en
el caso de la telefonia movil el regulador, en la practica, hizo algo similar, al
considerar en los procesos de fijacion de los cargos de acceso de las compaiiias
moviles una empresa modelo idéntica, dando por resultado idénticos cargos de
acceso para todas las compafiias moviles.

2. Empresa de referencia para proyectos de expansién

Otro problema relevante detectado se refiere a la eleccién de la empresa que debe
tomarse como referencia para dimensionar el proyecto de expansion optimizado
correspondiente a cada area tarifaria, que servird de base para calcular los costos

5 Lo anterior, con el agravante que estos métodos pueden cambiar de un proceso tarifario al
siguiente de manera impredecible, con el consiguiente aumento artificial del costo de capital para
!_)%s inversionistas.

La idea es evitar la incoherencia que produce el hecho que mas de una empresa modelo atienda

una misma area geogréfica, lo que significaria que en dicha area existe mas de un costo minimo de
suministro.
" En el sector telecomunicaciones, todas las compafiias telefénicas, locales y moviles, estan
afectas a fijacion de tarifas por el s6lo ministerio de la ley respecto de los servicios prestados a los
portadores y los servicios provistos con motivo de las interconexiones. Respecto de los servicios
prestados a publico o a suministradores de servicios complementarios, sélo estan afectas a fijacion
de tarifas las compafiias telefénicas locales dominantes en determinadas zonas geograficas del
pais.
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incrementales de desarrollo y establecer una estructura tarifaria preliminar, que
luego es corregida, minimizando las ineficiencias que ello introduce, de modo de
garantizar el autofinanciamiento de la empresa modelo.

Tanto en el sector de servicios sanitarios como el de telecomunicaciones ha
habido controversias respecto de si los proyectos de expansion optimizados se
deben disefar a partir de la empresa real o de una empresa modelo.

Sobre el particular, cabe destacar que para la sociedad la infraestructura existente
de la empresa regulada constituye un costo hundido y que lo eficiente es optimizar
los recursos econdmicos adicionales que se agregaran a esa infraestructura para
satisfacer la demanda prevista. Por lo tanto, al determinar proyectos de expansion
gue parten de la situacion de infraestructura real de cada area tarifaria, se estara
cautelando que las tarifas preliminares que se calculen garanticen la factibilidad de
los proyectos de expansion optimizados que en realidad deberian ejecutarse y por
consiguiente la eficiencia en la asignacion de los recursos.

Por el contrario, si se define una empresa teérica como punto de partida, se
pueden introducir graves distorsiones, en el sentido que aunque la empresa real
optimice eficazmente sus proyectos de expansion no habra garantia de que éstos
sean rentables o, alternativamente, una vez realizado el ajuste por concepto de
autofinanciamiento, no se habra cautelado adecuadamente la minimizacion de la
pérdida de excedente social que ello conlleva.

En el caso del sector eléctrico, cuya legislacion tarifaria es mas antigua, alin no se
utiliza el concepto de proyectos de expansién optimizados para definir las
estructuras tarifarias, lo que constituye una importante deficiencia, ya que se usan
meétodos alternativos que no necesariamente cautelan de manera adecuada la
eficiencia econémica.

Planteamiento de soluciones

En el sector eléctrico se deberia incorporar un método objetivo y transparente para
la determinacion de las estructuras tarifarias, similar al de los sectores de
telecomunicaciones y servicios sanitarios, basado en proyectos de expansién
optimizados.

Ademas, dichos proyectos de expansion deberian disefiarse tomando como
estado inicial la situacion de la empresa real antes del inicio del estudio tarifario.

3. Empresa modelo sin historia

En términos generales, de un proceso de fijacion de tarifas al siguiente se
producen cambios en las tecnologias comercialmente disponibles y en la
demanda, motivo por el cual la empresa modelo que parte desde cero puede
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diferir significativamente en ambos procesos. De lo que se puede concluir, si no
hay otros factores compensatorios, que la empresa real terminara siendo inviable.

La naturaleza de este problema dice relacion con el hecho que en los procesos de
fijacion de tarifas se disefia una empresa modelo que parte desde cero sin historia
previa. De esta forma, se puede disefiar hoy una empresa que parte desde ceroy
cuyos activos tendrian, en general, una vida util superior a los cuatro o cinco afios
del periodo tarifario®®. Sin embargo, en la siguiente fijacién de tarifas parte de esos
activos no seran incluidos en la nueva empresa modelo por estar disponibles
soluciones de menor costo, dada la nueva realidad tecnolégica y de demanda.

Por lo tanto, lo que en realidad estaria ocurriendo, como consecuencia de la
accion regulatoria, es que hoy se fijarian tarifas a la empresa real que permiten
una rentabilidad normal a una empresa eficiente que cuenta con ciertos activos,
gue tendran un cierto valor residual al término del periodo tarifario. Sin embargo,
en el siguiente proceso tarifario, se dejara abruptamente fuera de servicio parte de
esos activos antes de cumplir su vida util para reemplazarlos por otros, sin
efectuar consideracion alguna respecto de la conveniencia econdmica de tal
reemplazo.

Es claro que podria plantearse, con abundante fundamento tedrico, que el
problema aqui identificado no existiria si el riesgo de obsolescencia de los activos
guedara adecuadamente reflejado en la tasa de costo de capital utilizada o en la
estimacion de la vida util de los activos.

Sin embargo, estos consultores estiman que, en la practica, en la medida que los
métodos de fijacion de tarifas sean mas transparentes, objetivos y estables se
estara efectivamente contribuyendo a incentivar la eficiencia econémica®. Por
este motivo, se recomienda resolver mediante un instrumento especifico el
problema planteado, lo que ademas contribuiria a reducir el costo de capital,
fortaleciendo el proceso de desarrollo sectorial.

Planteamiento de soluciones

Para enfrentar este problema se propone incorporar, en el disefio de la empresa
modelo que parte desde cero, el concepto de verificacion de la conveniencia
economica de reemplazar anticipadamente determinados activos relevantes,
considerados en el disefio de la empresa modelo que sirvio de base para la

*® Lo gue se reflejara en el valor residual considerado para esos activos al término del periodo
tarifario. En general, la determinacién del valor residual supone que el activo se mantiene en
sgervicio hasta el término de la vida Util considerada.

Son conocidas las limitaciones que presentan los métodos de estimacién de vidas Utiles, sobre
todo frente a trayectorias y velocidades de desarrollo tecnolégico muy dificiles de predecir, como
ocurre en el sector de telecomunicaciones. Por otra parte, es muy dificil que la estimacién de la
tasa de costo de capital recoja correctamente, ademas del fenémeno sefialado, las especificidades
regulatorias de cada proceso de fijacion de tarifas.
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determinacion del nivel tarifario fijado a la empresa regulada en el proceso tarifario
anterior.

Asi, de estimarse conveniente el reemplazo anticipado®, la empresa modelo no
incorporaria los activos reemplazados pero consideraria, como costo, la pérdida
qgue se produciria por el menor valor de los activos reemplazados respecto del
valor residual de los mismos considerado en el periodo tarifario anterior.

De no estimarse conveniente el reemplazo®, consistentemente, la nueva empresa
modelo contemplaria un costo de inversion igual al valor residual del activo no
reemplazado y, si procede, un nuevo valor residual del mismo al término del nuevo
periodo tarifario.

En sintesis, la aplicacion de una solucion de este tipo permitiria racionalizar las
metas de eficiencia que imponen las tarifas fijadas, al incorporar en éstas solo las
adecuaciones técnicas eficientes y los costos asociados a las mismas.

4. Activos con plusvalia

El hecho de fijar las tarifas a partir de una empresa modelo que parte desde cero,
en presencia de activos que van aumentando su valor en el tiempo por razones
ajenas a la empresa regulada, constituye una distorsién que tiende a generar
utilidades extranormales para dicha empresa®

Algunos ejemplos al respecto, se refieren al valor de los derechos de agua en el
sector de servicios sanitarios, de los terrenos o de las obras ejecutadas en bienes
de uso publico que estan afectas al pago de derechos municipales.

Lo particular de estos casos es que el costo de adquisicion de los activos para la
empresa real es sistematicamente inferior al que enfrentaria una empresa que
parte hoy desde cero.

Planteamiento de soluciones

Para limitar esta distorsion en los futuros procesos de fijacion de tarifas, sin afectar
patrimonialmente a las empresas reguladas, se recomienda valorar los activos de
este tipo ya existentes en el proceso tarifario anterior manteniendo, en términos
reales, los precios considerados al efecto en esa oportunidad.

Porque se logra un nivel tarifario menor para el nuevo periodo tarifario.
o Que se habria producido si la empresa modelo que parte desde cero no tuviera historia.

Hay otras distorsiones, como la sefialada en la seccién precedente de este capitulo, que actian
en el sentido contrario.
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Asimismo, los activos adicionales de este tipo que deban incorgorarse en la nueva
empresa modelo se deberian valorar a su costo de adquisicion®.

5. Desarrollo urbano y empresa modelo

Otro tipo de problema, muy similar al sefialado en la seccién anterior, dice relacion
con el hecho que la empresa regulada esta generalmente involucrada en los
procesos de urbanizacion y por consiguiente va ampliando su zona de servicio
coincidentemente con la expansion urbana. Por lo tanto, al considerarse una
empresa modelo que parte desde cero en una urbanizacién ya existente, se estara
incorporando sisteméticamente en el calculo de las tarifas costos mayores a
aquellos en que realmente incurre la empresa regulada.

Un ejemplo paradigmatico de este tipo de problema, se refiere a la estimacion de
los costos de rotura y reposicion de pavimentos necesarios para establecer la red
de la empresa modelo.

Especificamente, la empresa real o el urbanizador ejecuta las obras pertinentes en
una calle antes que ésta sea pavimentada y en el futuro tendra que incurrir en
costos de rotura y reposicion de pavimento s6lo cuando sea necesario modificar o
reemplazar esa parte de la red. En consecuencia, las tarifas fijadas tenderan a
estar sobrestimadas si se incluye en su célculo el supuesto de que una empresa
gue parte desde cero debe siempre romper una calle pavimentada para
suministrar el servicio en la misma.

Planteamiento de soluciones

Es razonable plantear que los proyectos de expansion optimizados en un area
urbana existente contemplen el costo de rotura y reposiciéon de pavimentos. Sin
embargo, no procede considerar este costo en las expansiones asociadas a la
ampliacion del area urbana.

Por otra parte, considerando informacion sobre la antigiiedad y la vida util de cada
tipo de instalaciones de la empresa real, cuyo reemplazo requiera de rotura y
reposicion de pavimentos, es posible estimar el costo anual por concepto de rotura
y reposicion de pavimentos a considerar para la empresa modelo que parte desde
cero.

A modo de ejemplo, si los activos tipo "x" de la empresa real, cuya vida util es de
30 afios, tienen una antigiiedad que se distribuye homogéneamente entre 0 y 30
afios, se puede considerar que la empresa modelo tendra que incurrir anualmente
en un costo equivalente a un treintavo del costo de rotura y reposicion de

63 - . .z .
Descontandole el valor de enajenacion de los activos que eventualmente deban ser

reemplazados. Por ejemplo, la nueva empresa modelo puede involucrar la adquisicién de ciertos
derechos de agua en un lugar y la venta de otros en otro lugar.



32

pavimentos requerido para reemplazar la totalidad de los activos tipo "x" que
contemple.

6. Indivisibilidades econémicas

El problema de las indivisibilidades econdémicas surge cuando se exige a la
demanda del periodo tarifario financiar el mayor costo de capital resultante de
sobredimensionar ciertas inversiones realizadas dentro de dicho periodo con el
proposito de optimizar el costo del suministro dentro cierto horizonte de
planificacion mas extenso que el periodo tarifario.

Para eludir este problema, alternativamente, se ha disefiado la empresa modelo
de manera miope, es decir, tratando de optimizar el costo de suministro sélo
dentro del periodo tarifario y, por lo tanto, despreciando el beneficio econémico
que se derivaria de planificar las inversiones para un horizonte de planificacién
mas extenso.

Planteamiento de soluciones

En términos generales, se estima que lo correcto es considerar en el disefio de la
empresa modelo que parte desde cero una trayectoria de crecimiento optimizada
en el horizonte de planificacion que suele usarse en la industria respectiva, de
forma de minimizar el costo presente de satisfacer la demanda prevista en ese
horizonte %.

Coherentemente con lo anterior, si la referida trayectoria Optima significa que la
capacidad instalada de la empresa modelo debe ser superior a la minima
indispensable para satisfacer la demanda, dentro del periodo tarifario, las tarifas
fijadas deben incorporar el mayor costo de capital que ello significa.

No realizar lo sefialado afecta negativamente la rentabilidad de las inversiones,
aunque la empresa se desarrolle siguiendo una trayectoria de crecimiento
optimizada.

% Cabe sefialar que, en general, en los procesos revisados se ha dimensionado la empresa
modelo para un tamafio Unico. En el caso eléctrico para una demanda histérica y en servicios
sanitarios para la demanda anual equivalente prevista para el periodo tarifario. El caso del sector
telecomunicaciones ha sido erratico, se ha considerado indistintamente empresas modelo que
tienen trayectoria de crecimiento durante el periodo tarifario o que tienen un tamafio Unico,
adaptado a la demanda promedio o la demanda anual equivalente prevista para el periodo tarifario.
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7. Cambios en la normativa

Finalmente, otra fuente de controversias en el disefio de la empresa modelo dice
relacién con cambios en la normativa® que obligan a la empresa regulada a
redisefiar sus procesos productivos.

Este tipo de problema tiene basicamente dos dimensiones. Por una parte, puede
ocurrir que la empresa modelo se disefie contemplando el marco normativo del
momento y que durante el periodo tarifario éste se modifique obligando a la
empresa regulada a incurrir en costos no previstos en el calculo de las tarifas.

Por la otra, es posible que al momento de fijarse las tarifas, la empresa real
disponga transitoriamente de ciertos plazos para adecuarse a determinados
cambios normativos y por lo tanto pueda diferir ciertas inversiones o ahorrarse
ciertos costos de operacion por algin tiempo, mientras que una empresa nueva
podria estar obligada, eventualmente, a cumplir dicha normativa desde que entre
en servicio y por lo tanto a incurrir en costos de suministro superiores a los de la
empresa real.

Planteamiento de soluciones

Deberia establecerse el principio de que todo cambio normativo que signifique a
las empresas reguladas incurrir en mayores costos tenga efecto a partir de la
préxima fijacion de tarifas, salvo que la autoridad resuelva revisar las tarifas fijadas
antes de concluir su periodo de vigencia.

Respecto de la vigencia de disposiciones transitorias que otorgan a la empresa
real ciertos plazos para adecuarse a la normativa, es importante que se precise
que tanto para el disefio de los planes de expansion optimizados como de la
empresa eficiente que parte desde cero se debera considerar la misma normativa
a que estaria afecta la empresa real durante el horizonte de planificacion.

65 . . .
Puede ser la normativa sectorial 0 normativa general, como los planos reguladores o las normas
de salud y medioambientales.



