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1. Introduccién

La determinacion de las tarifas, en la regulacion econdmica de empresas de servicio
publico, es la tarea més importante que enfrenta un regulador. Las tarifas, aplicadas a la
demanda proyectada, deben ser capaces de generar ingresos suficientes para cubrir tres
elementos de costos. los gastos de operacion 'y mantencion, la depreciacion de los
activos (e costo de reemplazo de los activos) y un retorno sobre los capitaes invertidos
en la empresa (costo dternativo de los recursos invertidos en la empress). Este
requerimiento deberia aplicarse tanto a empresas de propiedad publica como privada,
aunque en e caso de las empresas publicas no es poco comin que & Estado subsidie los

ultimos dos componentes y las tarifas cubran solamente los gastos operativos.

Cuando la empresa red esta sendo operada en forma ineficiente o su configuracion de
activos no es la optima, surge la pregunta de qué gastos, depreciacion y vaoracion de
los activos utilizar para determinar & nivel de ingresos que deben generar las tarifes.
Una opcion es utilizar los costos declarados por la empresa, los cudes garantizan que
las tarifas edtablecidas puedan generar suficientes ingresos para que la empresa pueda
cubrir sus cogos redes. Sin embargo, los consumidores d vaidar las ineficiencias de la
empresa, edtardn pagando tarifas mas dtas de las necesarias. Ademés, edte
procedimiento no otorga ningln incentivo a la empresa para mgorar U eficiencia

productiva.

Idedmente, las tarifas sOlo deberian reconocer los costos eficientes de la empresa. Es
decir, aguellos costos que la empresa podria lograr S operara bajo condiciones Optimas
en cuanto a su eficiencia operativa y configuracion de activos. Sin embargo, ¢cudes

serian exactamente los costos de laempresa s operara eficientemente?



El problema regulatorio basco consste justamente en conocer cuaes son reamente los
costos que una empresa podria lograr de operar eficientemente. Al intentar contestar
eda pregunta € regulador esta en desventga frente a la empresa, ya que tiene menos
informacion que los gecutivos de la misma sobre las condiciones operdtivas y las &eas
donde seria posible una reduccion de costos. En la literatura econdmica este fendbmeno
se denomina informacion asimétrica entre la empresa y € regulador. En muchos casos,
ni la propia empresa tiene un conocimiento cabal de sus posbilidades de ahorro de

costos y mejoras de eficiencia

La gtuacion de desinformacion de regulador se ve agravada por € hecho de que la
empresa no tiene incentivo aguno para declarar sus costos potenciales y reconocer que
la empresa real opera con ineficiencias. Td declaracion sdlo puede perjudicarla, ya que
implicaria la determinacion de tarifas mas bgas. En consecuencia, los gecutivos y
trabgjadores de la empresa tendrian que esforzarse mas por reducir costos para lograr €

equilibrio financiero de laempresa

Por lo tanto, un regulador necesta adgun indrumento que lo ayude a superar €
problema de asmetria de informacion y poder asi determinar los costos potencidmente
eficientes de cada operador regulado. Adicionamente, dicho mecanismo deberia
otorgarle incentivos para que trandte hacia un estado de operacion més eficiente. El uso
de comparaciones entre empresa (‘benchmarking o ‘yardstick competition’) es una
dternativa muy poderosa en este sentido. Al comparar una empresa con sus pares, un
regulador puede generar informacion sobre la eficiencia relativa de los operadores y asi

generar informacion muy vaiosa para e proceso de tarificacion.

Ademas, cuando las tarifas de una empresa son determinadas sobre la base de
comparaciones entre un conjunto mayor de operadores (por gemplo entre distintas
empresas  regiondes) s introduce un Sstema de competencia subrogada, o
‘competencia por comparaciones que genera incentivos para que los operadores
meoren su eficiencia en € tiempo. Por lo tanto, alin en industrias de monopolio naturd,
donde un operador tiene exclusividad de servicio en su zona de concesion, es posible

introducir una forma de competencia mediante € uso de técnicas de comparaciones.



En ede trabgo se andizan dos experiencias donde se ha implementado la idea de
competencia por comparaciones. La primera es la experiencia dd Reino Unido en la
regulacion de sector sanitario y la segunda € uso dd sstema de empresa modelo en la
regulacion de los sarvicios basicos en Chile Como se detdlard més addantes, existen

dos diferencias importantes entre ambos métodos.

La goroximacion Inglesa compara digtintos operadores regiondes utilizando los costos
efectivos de edtas empresas en categorias de costos agregadas. Esta experiencia se
asemeglamas alaidea clasica de competencia por comparaciones (Shleifer, 1985).

Por € contrario, en Chile e comparador de una empresa a la cud se quiere tarificar no
€S un grupo de otras empresas redes SN0 que una empresa ficticia (empresa modelo)
disefiada por consultores, para operar eficientemente en la zona de concesion de la
empresa en cuestion. Esta ‘magueta de una empresa eficiente se construye ‘desde abgjo
hacia arriba utilizando categorias de costos muy desagregadas que luego se van
sumando hasta determinar |os costos agregados de la empresa eficiente.

En la préxima seccion se discute en mayor detdle la logica y las ventgas del uso de la
competencia por compareciones en la tarificacion de monopolios naturaes.
Pogteriormente se revisan las dos experiencia antes mencionadas. Luego se discuten las
ventgjas y desventgas de cada sstema, junto con alguna evidencia empirica respecto a
la aplicacion de ambos méodos. Findizando € aticulo con conclusones y

recomendaciones.

2. Competencia por compar aciones

Una forma smple de evaduar la eficiencia relativa entre operadores seria comparando
adgun indicador de costos medios entre elos, por gemplo los costos operacionades por
metro cubico de agua producida en € caso dd sector sanitario. llustraremos esta idea de
la sguiente maneras supongamos que se quiere determinar S los costos operacionaes
de la empresa i son eficientes o, por @ contrario, son més dtos que lo que
razonablemente podria lograr. Se podria comparar € costo unitario (costo operaciond
dividido por aguna variable de produccién) de esta empresa con € costo unitario



promedio de un grupo de empresas del mismo rubro, que operan en otras zonas
geogréficas.
N?1
2
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donde N es & numero totd de empresa de edta indudtria. S los costos de la empresa i
son mayores que este promedio, se podria decir que la empresa es reativamente
ineficiente. Por @ contrario, S los costos estdn por debgo del promedio se podria

cadficar alaempresai como relativamente eficiente.

Es importante sefidar que @ procedimiento anterior sdlo permite hacer un juicio sobre
la eficdencia relativa de cada operador y no permite determinar los costos eficientes
absolutos que podria tener cada operador. Por gemplo, S todas las empresas son
ineficientes en dguna medida, entonces € codo unitario promedio entre las empresas
no da una sefid sobre los costos minimos que se podrian lograr, ya que hay agunas
empresas que son relaivamente més eficientes en costos que otras® Como se discutira
més addante esta es una diferencia importante entre un sstema de empresa modelo y

uno de competencia por comparaci Ones.

Utilizando la evduacion de eficiencia rddiva antes descrita un regulador podria fijar las
tarifas de cada empresa de acuerdo a costo unitario promedio de las otras empresas. De
eda forma, las empresas relaivamente ineficientes tendran que reducir sus costos para
lograr @ equilibrio financiero, mientras que se premia a las empresas rdativamente
eficientes. Dado que € precio fijado es superior a los costos unitario de estas Ultimas

empresas, dlas obtendran utilidades.

La gran vertga de un Sstema de competencia por comparaciones no radica en su
capacidad de generar informacion sobre los verdaderos costos potencides de las
empresas, Sno en los incentivos dinamicos que genera. Como cada empresa sabe que €
regulador esté fijando las tarifas seglin este método, édtas tienen d incentivo de reducir

! Hay métodos que se denominan de ‘frontera’ donde se consideran a las empresas con costos més bajos
(no el promedio como en el ejemplo) como el referente de costos eficientes. Sin embargo, incluso en este
caso puede ser que las empresas con costos méas bajos también operen con algun grado de ineficienciay
por lo tanto el costo unitario minimo tampoco equivale alos costos eficientes potencial es.



sus costos por debgo dd promedio de la industriaa Las empresas ineficientes para
reducir sus pérdidas y posblemente obtener ganancias, y las empresas rdativamente
eficientes para incrementar sus ganancias. Cada empresa esta ‘compitiendo’ con € costo
promedio de la industria. Sin embargo, € promedio de la industria también decrecera y
con e tiempo los costos redes de las empresas se acercaran a los costos eficientes como
ilugra la Figura 1. El regulador no necedta proyectar o estimar los costos eficientes de
la empresa, Sno que Smplemente utilizar los incentivos dindmicos que provee un
esquema de tarificacion sobre la base de comparaciones, y a medida que transcurre €

tiempo laindustria se ir4 acercando a su eficiencia potencid.
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En la practica d gemplo que hemos presentado es poco redista, ya que los costos de las
empresss difieren entre S por muchas razones que no tienen que ver con la eficiencia
operativa entre dlas. Por gemplo, operadores en distintas zonas geogréficas enfrentan
condiciones disimiles en cuanto a la topologia, escadla y densidad de la demanda, costos
de insumos y muchas otros factores que influyen en los costos, pero que no tienen que
ver con la eficiencia operativa de la empresa. Por |o tanto, para poder comparar
empresas, alin dentro de una misma industria, es necesario separar 0 ‘limpia’ los costos
de aguelos eementos que legitimamente generan diferencias entre operadores. Existe

una amplia literatura sobre como hacer las comparaciones entre empresa cuando hay



factores exdgenos que afectan estos costos?> Un méodo smple, que como veremos més
addante es utilizado en d Reino Unido, condste en especificar una regreson
multivariable para explicar los costos en funcidn de vaiables exOgenas. Todas las
diferencias en cogtos (0 residuos del modeo de regresién) que no son explicadas por
edas varigbles exOgenas son utilizadas para hacer una evauacion de la eficiencia

relaiva entre las empresas.
3. Descripcion delosdos sistemas
3.1 Sector sanitario en € Reino Unido

En € Reno Unido las tarifas de los servicios sanitarios se fijan periddicamente de
acuerdo a la dficiencia que d regulador estima puede lograr cada empresa durante los
dguientes afios. Especificamente, los precios méximos que puede cobrar un operador se
gudan de acuerdo a la inflacion (para mantener € vador red de los precios) menos €
aumento de eficiencia o productividad que € regulador estima puede lograr la empresa

de acuerdo ala sguiente formula:

P, ? R71??, ? X"

Donde P; es € precio mé&ximo en d afio t, pr eslainflacidn en d aio t y X es un
pardmetro que mide la ganancia de eficiencia anud que d regulador estima puede lograr
la empresa. Las empresas tiene que ser capaces de reducir sus costos por sobre los
proyectados por @ regulador para ganar utilidades extraordinarias. En este sentido €
parametro X drve las veces de un ‘competidor’ a monopolio naturd.

El pardmetro X es especifico a cada empresa y se determina sobre la base de dos
factores. El primero es @ aumento generd de eficiencia que se espera para la indudtria y
la economia en generd. Por gemplo, la productividad general de los factores
productivos en una economia aumenta sostenidamente debido a cambios tecnoldgicos,
meoras en gedtidn, introduccion de la informética y otras influencias generdes. Esto

sgnifica que en generd las empresas podrén disminuir sus costos todos los afios de

2 Ver por iemplo Coelli, Estache, Perdlman y Trujillo (2003).



acuerdo a este aumento de productividad de los factores. En @ Reino Unido, €
regulador del sector sanitario determind en @ Ultima proceso de fijacion tarifario - para
el periodo 2000-2004 - que todas las empresa podrian lograr un aumento de eficiencia
de 1.4% anud, tanto en € sector de agua potable como acantarillado (OFWAT, 1999).
Dicho vador s etim6 en base a edudios especidizados de aumentos en la
productividad tota de factores, opinion de expertos y las propias opiniones de las

empresas.

El segundo factor que incide en la determinacion dd pardmetro X es especifico a cada
empresa y e delermina de acuerdo a un andids de la eficiencia relativa de los
operadores de la industria. En las empresas clasficadas como ineficientes € regulador
le impone un vaor de X mayor, ya que se asume que estas empresas tienen mas espacio
para lograr aumentos significativos de eficiencia en comparacion con € promedio de los
otros operadores. Mediante este procedimiento se introducen los incentivos propios de

un sstema de competencia por comparaciones.

Pero, ¢como la autoridad determina concretamente la eficiencia reativa entre los
operadores con € fin de vidumbrar d X de cada empresa? En este procedimiento hay
varios pasos. La primera etgpa consste en la recoleccion y validacion de la informacion
de cada operador. La utilidad de los resultados del gercicio comparativo depende
crucidmente de la caidad de los datos de entrada. En la segunda etapa € regulador
depura la informacion entregada por cada operador para diminar los gastos atipicos o

extraordinarios que puedan haber incurrido.®

En la tercera etapa, sobre la base de la opinidn de expertos, se especifican moddos
econométricos de regreson  multivarisble, procediendo a etimar y vdidar
estadisticamente estos modelos* Una vez esimados y vaidados los moddos se evaUa
la eficiencia relativa de cada empresa EStos resultados son contrastados con los

resultantes de aplicar otros métodos y técnicas de comparacion.®

3 La existencia de un sistema de contabilidad regulatoria facilita esta tarea. Todos los operadores estan
obligados a entregar una base de datos anualmente (‘ July Returns’) de un conjunto de variables definidas
y estandarizadas en un manual de contabilidad regulatoria.

“ Més adel ante se presentan més detal | es sobre estos model os.

°> Por ejemplo, e regulador en el Reino Unido ha utilizado en ocasiones un método alternativo de

comparacion denominado Andlisis delaEnvolvente (‘ Data Envelope Analysis').



En la cuarta etapa exise un proceso de consulta y revison por parte de expertos, las
propias empresas y @ publico en generd. En edta etapa, es responsabilidad de las
empresas cladficadas inicidmente como ineficientes demostrar y tratar de convencer d
regulador de lo contrario. El regulador con la informacidn, criticas y sugerencias
recogidas durante € proceso de consulta publica, puede hacer adgunos gustes
especificos a los resultados de cada empresa. Un guste importante es considerar los
diferentes niveles de calidad que ofrece cada operador. El regulador, por lo generd,
permitirA gastos operativos mas atos para agudlas empresas que ofrecen un buen

savicio.

Por dltimo, € regulador determina los cogtos dficientes findes, las tarifas inicdes y €
parametro X que regira la edructura tarifaria de cada empresa durante @ Sguiente

periodo tarifario.

En cuanto a los modelos econométricos, OFWAT los ha perfeccionado a lo largo de
tiempo. En & proceso de revision tarifaria de 1999, utilizd dieciocho moddos de costos
de operacion y manutencion para hacer un juicio sobre la eficiencia relaiva de cada
empresa® Antes de presentar los modelos es importante entender o que hacen y como

srven paraevauar la eficienciarelativa entre operadores.

Entre cada empresa, los costos pueden diferir por varios factores, aparte de las
diferencias en €iciencia operativa Un modglo econométrico trata de explicar edtas
variaciones entre empresas segin @ vaor de las vaiables que lo determinan. Por
gemplo, supongamos que & costo por cliente de distribucion de agua potable depende
de la densidad de los clientes en la zona de concesidn, y se puede postular que € costo
por cliente tiene la Sguiente relacion (linedl) con la densidad:

C??,??,D
donde C es @ cogto de distribucion por cliente, D es la densdad de los clientes, y los

adpha son parametros. La economelria Srve para edimar los pardmetros ap Yy a;

utilizando datos redes de las empressss. OFWAT utiliza un méodo de estimacion

® Para gastos de inversién también utiliza comparaciones, pero menos sofisticadas que para el caso de
gastos operativos. Ver OFWAT (1998).



denominado ‘Minimos Cuadrados Ordinarios que, informamente, equivale a escoger
los valores de ap y a; ta que e modelo de costos pase por e promedio de los datos,” en
la Figura 2 se muestra esto. El ge verticd mide los costos por cliente mientras que € ge
horizonta mide la densdad de clientes. Los puntos en la figura son los vaores de ettas
variables para cada empresa y la linea recta es d modelo estimado por € procedimiento

anterior.
Figura 2
A
Costo por Eficienciarelativaempresa A
cliente

Ineficienciarelativa de empresa B

Modelo estimado:
C??2,??, D
Densidad

El moddo entrega las diferencias de costos entre operadores que legitimamente se
deben a las condiciones operdtivas y otras influencias fuera dd control de cada
operador. Las distancia entre € modelo y € vdor de costo red de cada empresa seria
entonces un indicio de su eficiencia relativa. Por gemplo, la empresa B es ineficiente
segln € modelo de la Figura 2 ya que sus costos por cliente son mayores a los que s
esperaria (medido por € modelo) para una empresa que opera en una zona con la
densdad de clientes que tiene la empresa B. La empresa A tiene costos medios mayores
gue la empresa B, pero esto se debe a que opera en un zona con una menor densidad de
clientes. De hecho laempresa A es rdativamente eficiente segiin € model o estimado.

Cuadro 1: Modelo de gastos de operacion en la captacion y produccion de agua
| Variable explicada: | Gasto en captacion y tratamiento

" Coelli, et al. (2003) presentan otros métodos de estimacion y su aplicacion en un contexto regulatorio.
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excluyendo gasto en energiay € impuesto
delaagenciaambientd dividido por €
volumen de agua que entraen lared de
digtribucion

Variables explicativas Coeficiente

Congtante 470

Variable congtruida como € promedio
ponderado (para cada empresa) de los
gastos unitarios estandari zados de
operacion y manutencion de digtintos tipos 3,87
y tamafios de plantas de produccion
(multiplicado por @ volumen de agua que
entraen lared de distribuci6n/1000)

NUmero de observaciones 25
Fecha de datos Diciembre 1997
Ajuste dd moddo (R?) 0,59

Fuente: OFWAT (1998)

Cuadro 2: Modelo de gastos en distribucion de agua potable

Variable explicada: | Logaritmo natural (gasto en laetgpade
distribucidn excluyendo gasto en energial
volumen de agua que entraen lared de
distribucion menos las pérdidas en
digtribucion)

Variables explicativas Codficiente
Congtante -3,74
Logaritmo natura (miles de conexiones

totales dividido por d volumen de agua

digtribuida menos las pérdidas en

distribucion) 0,68
NUmero de observaciones 28
Fecha de datos Diciembre 1997
Ajuste dd modelo (R?) 0,12

Fuente: OFWAT (1998)

En los cuadros 1 a 4 se muestran los cuatro modelos de costos operativos utilizados en
la etapa de produccion y distribucion de agua potable. En cada cuadro se presenta la
variable de gato que se busca explicar (varidble explicada) y las variables que la
determinan. Adicionalmente, se presentan los coeficientes dd modeo esimado, la
fecha de los datos, d nimero de datos y € guste dd modelo a los datos reales (llamado

técnicamente RZ en la literatura economérica), & cud varia de 0 a 1. Mientras més
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cercano a uno, mayor es la importancia de las variables en explicar las variaciones de

gastos entre las empresas.

Cuadro 3: Modédo de gastos en energia en produccion y distribucion de agua

potable

Variable explicada: | Logaritmo naturd (gasto en energia)
Variables explicativas Coeficiente
Congtante -8,64
Logaritmo natura (volumen de agua que
entraen lared de distribucion multiplicado
por la dtura promedio de bombeo de la 0,92
red)
NUmero de observaciones 28
Fecha de datos Diciembre 1997
Ajuste dd moddlo (R?) 0,99

Fuente: OFWAT (1998)

Cuadro 4: Modéeo de gastos en administracién en la etapa de produccién y
distribucién de agua potable

Variable explicada: | Logaritmo naturd (gasto en adminigtracion
menos impuestos locales)
Variables explicativas Coeficiente
Congtante -3,93
Logaritmo naturd (nimero de dlientes) 0,92
NUmero de observaciones 28
Fecha de datos Diciembre 1997
Ajuste dd moddo (R?) 0,94

Fuente: OFWAT (1998)

El Cuadro 5 resume los modelos de gastos operativos que se utilizan en la etapa de
recoleccion y tratamiento de aguas servidas® Los coeficientes y otros detales de estos
modelos se pueden encontrar en OFWAT (1998). Ademas, se debe sefidlar que OFWAT
utiliza otros cuaro modelos de costos para los gastos en mantencion de la
infraestructura de produccion y distribucion e agua potable y cuatro modelos para los
gastos en mantencion de la infraestructura de recoleccion y tratamiento de agues
sarvidas. Para las inversones en obras adicionaes, € regulador en d Reino Unido
utiliza un sstema de competencia por comparaciones con informacion proveniente de

una encuesta sobre presupuestos de obras aplicadas a las empresas. En € caso del gasto

8 Como los gastos en mantencién son menos estables entre afios, los modelos de costos se estiman
utilizando un promedio de |os costos durante cinco afios de cada empresa.
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en inversones, @ sstema de competencia por comparaciones esta menos desarrollado

gue en € de gastos de operacion y mantencion.

Cuadro 5: Resumen delos modelos utilizados par a los gastos oper ativos en |la etapa
de recoleccion y tratamiento de aguas servidas

Gasto operativo Especificacion funcional Variables explicativas
Gasto en recoleccion (sin Largo dered, largo critico
energia) Log lined de red, poblacidn residente,
poblacion estaciona
Gadto en energia Volumen de aguas servidas
: recolectadas, atura
Loglined promedio de bombeo en la
red
Gasto en tratamiento Cargatotal, uso de
(plantas grandes) . tratamiento biologico
Loglined (variable discreta), uso de
lodos activados, y otras
Gadto en tratamiento . Tamafio de planta, tipo de
(plantas chicas) Costo medio plana, cargatota
G_asto en fratamlento y Costo medio Peso de I_os so_ll _dps SECOS,
disposicion de lodos ruta de disposicion
Gasto en administracion Costo medio NUmero de propiedades
facturadas

Fuente: OFWAT (1998)

¢Como d regulador utiliza los resultados de los modelos para hacer un juicio generd
sobre la eficiencia de las empresas? Es importante sefidar que  uso de cudquier
metodologia estadigtica requiere cierta prudencia en la interpretacion de los resultados.
Los resultados que arrojan los modelos de costos no pueden tomarse como una medida
exacta de la eficiencia relativa de los operadores, por lo cud es usud que agunas
empresas tengan costos muy por debago de lo que predice € modelo y otras costos muy
por encima, td que los nivdes absolutos de ficiencia e ineficiencia rdativa no son
creibles.

El regulador con € fin de evitar d problema anterior, debe primero agregar los
resultados por etgpa (gasto de operacion en produccion y distribucion de agua potable,
gastos en operacion en recoleccion y tratamiento, gastos de mantencion en obras de
produccion y digtribucion de agua poteble y gastos de mantenciéon en obras de
recoleccion y tratamiento). Segundo, clasificar a los operadores en cinco categorias para

cada una de las etapas. i) empresas que tienen costos por etapa més de un 15% por
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debgo de la suma de la prediccion de los moddos son cladficadas como muy
eficientes, ii) empresas que tienen costos entre un 5% y un 15% de los costos de los
modelos son clasificadas como eficientes, iii) empresas que tienen costos redes en una
banda de 5% arededor de los costos predichos por los modelos se clasifican como de
eficiencia promedio, iv) empresas que tienen costos entre un 5% y un 15% superior a lo
que predicen los moddos son clasificadas como ineficientes y v) empresas que tengan
costos mas de 15% por sobre lo que predicen los modeos son clasificadas como muy
ineficientes.

Findmente, & regulador compara la cladficacion de las empresas para las dos
categorias de costos (operacion y manutencion) para cada una de las dos etapas (agua
potable y dcantarillado). En aquellas empresas que estan clasificadas como ineficientes
en varias elgpas y categorias e le impone un X mayor, y las que son €ficientes en
dgunas etgpas e ineficientes en otras se le impone un X menor d grupo anterior y asi

sucesvamente.

Como s desprende de lo sefidado anteriormente, € uso de técnicas de eficiencia
comparativa no puede ser mecanico. La competencia por comparaciones puede ser una
herramienta muy Wtil para un regulador, pero su uso requiere flexibilidad 'y
trangparencia. El regulador se puede formar un juicio acerca de los costos eficientes de
cada empresa luego de un largo proceso de andiss, de consultas con los expertos e
interesados, y tomando en cuenta las particularidades y diferencias en la caidad de
sarvicio entre operadores. No obstante, para ser flexible, un regulador requiere un cierto
grado de discrecion que le permita hacer juicios sobre la eficiencia relativa de cada
operador en base a informacion cuantitetiva y cuditativa Esta discrecion tiene sus
desventgjas en contextos donde € regulador goza de poca independencia politica.

Cabe destacar que d método que se gplica en € Reino Unido utiliza categorias bastante
agregadas de costos. Como se sefid6 anteriormente, son dieciocho categorias de gastos

agregados de operacion y mantencion los que se utilizan en ese pais.
Por dltimo, la existencia de un sstema de contabilidad regulatoria es indispensable para
la gplicacion de métodos de eficiencia comparativa, ya que requieren informacion

comparable - con definiciones congstente entre empresas -y verificable.
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2.2. Laempresa modelo en Chile

Chile ha seguido un camino dgo diginto que d Reino Unido en cuanto a las técnicas
gue e utilizan para fijar tarifas. En Chile también exige un sisema de precios maximos
que son fijos por cinco afios® Las tarifas e fijan sobre la base de los costos de un
operador eficiente hipotético, diferente del operador red. El regulador desarrolla un
estudio con la ayuda de consultores externos para conocer cuales son |los costos de esta
‘empresa modelo’ hipotéical® Por lo tanto, la empresa modelo es una ‘magueta de una

empresaidea que operaen lazonade laempresaredl.

En Chile & procedimiento de fijacion tarifaria en @ sector sanitario es d siguiente. 1* Un
afo antes de la entrada en vigencia de las nuevas tarifas, @ regulador (SISS) publica las
bases dd estudio de empresa modelo. A patir de estos términos de referencia, la
empresa y € regulador desarrollan sus estudios. Luego de 10 meses, la empresa y €
regulador intercambian sus respectivos edudios y s andizan los puntos de
discrepancias entre ambos estudios. S |as tarifas que se desprenden de cada estudio son
igudles (hay un periodo de dos semanas para negociar posbles diferencias entre los
edudios y asl aribar a tarifas consensuadas) e fijan las tarifas. En la gran mayoria de
los casos los edtudios arrojan tarifas muy diferentes. En este caso se condituye una
comison de expertos (un miembro nombrado por la empresa, uno por € regulador y
uno de consensn), los cudes tiene un mes para determinar las tarifas. En definitiva

quien determinatarifas en Chile es, d find, lacomision de expertos.

Seglin la legidacion vigente, la empresa modelo debe ser un proyecto de reposicion
optimizado del prestador. Esto quiere decir que la empresa modelo se congruye de la
forma més eficiente posible desde cero, 0 sea como S no existiera una empresa red. La

empresa modelo responde a la siguiente preguntac S tuviéramos que partir de cero

9 Existe laindexacion por cambios en los precios de insumos (inflacion) para mantener el valor real de las
tarifas pero contemplan un factor X que haga que éstas disminuyan en términos real es cada afo.

19 En el sector sanitario, la empresa regulada también hace su propio estudio de empresa modelo y los
resultados entre ambos son contrastados posteriormente para arribar alas tarifas definitivas.

1 Todos los sectores de servicio ptblico en Chile se regulan utilizando el método de empresa eficiente,
aunque los detalles de los procesos, de quien tiene que desarrollar la empresamodelo y como se resuelven
los conflictos entre el regulador y la empresa regulada difieren entre sectores. En este articulo se presenta
€l caso del sector sanitario para mantener la consistencia con larevisién de este sector en el Reino Unido.
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¢oomo  disefiariamos la empresa hoy para satisfecer eficientemente la demanda esperada

para€el sguiente periodo tarifario?

La leyes y reglamentos obligan a regulador a redizar un estudio de empresa modelo
con categorias de costos muy desagregadas. La empresa modelo debe considerar las
caracteristicas  geograficas, demograficas y tecnologicas donde opera cada empresa
Ademés, debe contemplar un esquema fisico (disefio de redes, de fuentes de agua,
plantas de traamiento, ec) y también un esgquema adminidrativo (gerencias,
computacion e informética, nimero y tipo de oficinas comercides, nimero de
trabgjadores, sueldos, etc). Todo lo anterior implica que los estudios de empresa
modelo son muy detdlados y con un fuerte énfass ingenieril. Los costos que d find se
utilizan para fijar las tarifas son la suma de costos muy desagregados. En este sentido €
equema de empresa moddlo implica la determinacion de los costos eficientes desde
‘abgo hacia arriba (esquema ‘bottom-up’), mientras que en € esquema dd Reno

Unido se moddan los costos eficientes a nivel mucho mas agregados (‘ top-down’).

Asmismo, € uso de informacion de costos redes de los operadores en € Reino Unido

versus la opinion de consultores en Chile es otra diferencia

La forma en que s esima € capitd invertido en la empresa y, por ende, d retorno
sobre las inverdones que tienen que cubrir las tarifas también difiere entre ambos
méodos. En d reino Unido, la depreciacion y d retorno ‘normd’ sobre las inversiones
de la empresa se determinan llevando una contabilidad del valor de los activos de la
empresa (‘ Regulatory Asset Base').

Patiendo dd vador de los activos que se utilizd en d dltimo proceso de revisén de
tarifas, se actudiza este vaor restdndole la depreciacion de cada afio desde la dltima
revison (montos que fueron fijados en esa oportunidad), D;, y suméndole la inversion

realizadas por la empresa en cada afio, |

12
Ky 2 K, 2D, ?1,.

12 Es interesante notar que si el regulador utilizalas inversiones efectivamente realizadas, y no los niveles
gue se proyectaron en €l Ultimo proceso de revision, la empresa no tiene incentivos para ser eficiente en
sus decisiones de inversion. Por el contrario, si utiliza las proyecciones iniciales, la empresa tiene el

16



En Chile, por € contrario, € vaor de los activos es d vaor de las inverdones inicides
y de expanson que requiere la empresa modelo, partiendo de cero, suplir la demanda
proyectada. El vaor de los activos redes de la empresa no s ediman en ningln
momento. Esto sgnifica que la solucion para @ problema de los activos obsoletos en
Chile es extrema, éstos no forman parte dd valor de los activos con que se determinardn
las tarifas. S una empresa invirtio en una infraestructura especidizada, por gemplo
para servir una industria que luego quebrd, éstos activos valen cero en Chile, ya que la
empresa modelo que parte de cero no los requiere. En € Reino Unido podrian seguir
formando pate del vdor de los activos, aunque € regulador tiene discrecion para
borrarlos también del ‘asset base’ cuando se justifical® Como se discutira més adelante,
las diferencias en € tratamiento de los activos es importante d evauar las ventgas y

desventgjas de cada sstemaregulatorio.

El regulador primero recopila la informacion de la infraestructura de la empresa red,
para proceder a construir una empresa modelo en conjunto con los consultores
contratados. Muchas veces edta informacion no es facil de vdidar, ya que debido a la
poca relevancia que le otorga € sistema regulatorio chileno a los costos redes de los
operadores, alin no hay un dstema de contabilidad regulatoria desarrollado para los
sectores de servicios publicos. Por lo tanto, las empresas tienen espacio para manegar
estratégicamente la informacion que le entregan a éste® El regulador, también debe
edimar la demanda futura que enfrentara la empresa, una segunda variable donde
generdmente hay conflictos con la empresa®® A partir de la informacion anterior, €
regulador y los consultores ‘depuran’ la infraestructura red de la empresa, o redizan un

gercicio de optimizacidon ingenieril, para obtener una configuracion fisca eficiente para

incentivo de sobredeclarar su plan deinversion en el proceso de revision de tarifasy luego invertir menos.
Pragméticamente, el regulador en el Reino Unido usa una solucién de compromiso y utiliza un valor entre
lo que se declar6 en la Ultima revision con lo que efectivamente se invirtid. Asi las empresas tienen
incentivos de lograr ahorros en los proyectos de inversion pero no tantos como para tener un interés
desmedido por sobre declarar las inversiones para €l préximo periodo durante el proceso de revision de
tarifas.

13 Esta diferencia no deberia afectar las tarifas en el largo plazo ya que la tasa de costo de capital se gjusta
ante el mayor riesgo que significa invertir en Chile. Ver Galetovic y Bustos (2002) para una derivacion
formal de este resultado.

14 Por ejemplo, las empresa pueden entregar informacion sobre su infraestructura durante un proceso de
tarificacion que no sea consistente con informacion entregada en el pasado.

15 Esto se debe a que se regulan los precios maximos y nos los ingresos méximos de los operadores.
Como hay economias de escala, si se tarifica con una proyeccion de demanda subestimada, 10s precios
unitarios serdn mayores. Luego si la demanda efectiva es mayor, la empresa obtendra retornos sobre
normales.
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auplir la demanda esperada. Una vez que la configuracion de los activos eda
determinada, se procede a vaorar d costo de inverséon y reposicion de dicha
infraestructura y los costos operacionales asociados. Luego, estos costos se utilizan para

determinar lastarifas.

4. Ventajasy desventajas de cada sistema

Exigen varias ventgas y desventgas de los dos sSstemas descritos anteriormente para

incentivar la eficiencia productiva de | os operadores en industrias de monopolio naturd.

El uso de competencia por comparaciones en € Reino Unido adolece de varios
inconvenientes. Primero, no todas las empresas son directamente comparables entre g,
ya que difieren en cuanto d tamafio, cdidad de servicio, topografia, composicion socia
y densidad de clientes, tipo de fuentes de abastecimiento y otros factores exdgenos que
pueden afectar los costos, pero que no siempre es posible controlar con las técnicas
cuantitativas que e utilizan para evauar la eficiencia relativa de las empresas. Segundo,
muchas veces los resultados empiricos son muy variados y no es recomendable aplicar
los resultados exactos directamente en la regulacion de tarifas de las empresas. Ambos
problemas implican que este método, como ya se habia sefidado més arriba, no puede
ser utilizado mecénicamente y requiere que € regulador tenga un cieto grado de
discrecion para hacer un juicio sobre la eficiencia de los operadores que integre otros
antecedentes. En paises como Chile, donde la legidacion le otorga muy poca discrecion
a los reguladores, este méodo no resulta viable de gplicar Sn un cambio legidativo
importante.

Por otro lado, € sSstema de competencia por comparaciones requiere que existan
comparadores. S en un pais existe una 0 pocas empresas en la indugtria (cdmo es d
caso con telefonia fija) entonces la competencia por comparaciones puede no ser vigble.
Lo mismo ocurre cuando las empresas son muy diversas en cuanto a su tamafio u otra
caracterigica. Por gemplo, en Chile silo exise una empresa de gran tamaio en d
sector de agua potable y saneamiento, operando en la capital, Sendo @ resto de las
empresas dgnificativamente mas pequefiss. En estas condiciones surge la interrogante s
e pueden utilizar los costos de las empresas pequefias para comparar con la empresa
grande.
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El problema anterior podria superarse mediante d uso de comparaciones internacionaes
entre operadores. S bhien exigen edudios que tratan de evduar la eficiencia
comparativa entre empresas a nivel internaciond,® d andiss es mucho menos
confiable. Aparte del problema de como expresar las variables monetarias en una misma
moneda sin incorporar las distorsiones provocadas por movimientos de corto plazo en
los tipos de cambio, estd la dificutad de conseguir informacion consistente entre paises.
Especidmente problemético es gudtar por las diferencias en la cdidad de servicio
ofrecido por cada operador. Ademés, los didintos regimenes tributarios, leyes e
indtituciones reguladoras, diferencias diméticas, y la propia idiosncrasa de los dlientes

entre paises pueden afectar |as comparaciones.

El ssema de empresa moddo permite tarificar aln cuando no hay otras empresas con
la cud comparar. Ademés, se puede adecuar a las condiciones geogréficas, técnicas y
econdmicas especificas en que opera la empresa red. Sin embargo, también se debe
sefidar que hacer un estudio de empresa modelo no es gratis y S se hace un estudio por

empresa, |0s costos regulatorios pueden ser bastante elevados.t’

Segln Galetovic y Bustos (2002), existen varias otras ventgas de utilizar d método de
empresa modelo. Ellos enfatizan que d tarificar mediante los costos de una empresa
Optimamente diseflada que comienza a operar desde cero, en vez de utlizar las
inversones higtdricas, exisen menos incentivos a sobreinvertir bgo un esquema de
empresa modelo que con € sSsema de precios maximos utilizado en @ Reino Unido.
Inversones que no son necesarias 0 quedan obsoletas no s incluyen en la empresa
modelo. Sin enbargo, como se sefidd més arriba, este esquema eleva @ costo de capital
de la empresa regulada por € mayor riesgo de que agunas inversones gqueden
obsoletas, por lo que no deberia haber un impacto find en las tarifas entre ambos

métodos.

Ademas, bgjo un esquema de precio maximos como en d Reino Unido, € regulador

tiene discrecion para diminar activos que estima estén obsoletos (aunque no totalmente

16 Ver, por jemplo, Estache, Rossi and Ruzzier (2002) para el sector de distribucion eléctrica en América
Latina

17 Un estudio de empresa modelo para un operador grande puede costar sobre los US$100.000 sin
considerar el tiempo y recursos del personal de la agenciareguladora.
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depreciados). Esto requiere que d regulador esté examinando y avadando los
requerimientos de activos de la empresa redl, |o cud es muy parecido a lo que se hace
cuando se condruye una empresa modelo. En definitiva, no pareciera haber una ventga

précticade sistema de empresa modelo en cuanto alaregulacion de activos.

Otro punto que hacen Gaetovic y Bustos (2002) es que € sistema de empresa modelo
garantiza una trayectoria Optima - desde @ punto de vista de la asignacion de recursos-

de las taifas en € tiempo. En & esquema regulaorio Chileno, las tarifas se cadculan
como € costo medio de largo plazo de la inversion y operacion de la empresa modelo,

para un horizonte de 35 dios en € caso del sector sanitario. Por o largo del horizonte,
la tarifa find sera relativamente insengible a la regla de depreciacion que se adopté y las
tarifas serian congantes en € tiempo S no hay cambios en la empresa moddo, lo cud
es optimo desde d punto de vista de la asignacion de recursos. Por @ contrario, con €

sgema de precios méximos de Reino Unido, la dindmica tempord de las tarifas
dependen de la regla de depreciacion que adopte € regulador. Exigten infinitas
trayectorias de las taifas que garantizan d financiamiento de la empresa en € largo
plazo. Mas ain, las reglas de depreciacion que se utilizan cominmente, como la lined y
acdlerada, generan una trayectoria de tarifas que no coincide con la dptima desde d

punto de vista de la asignacidn de recursos (constante en € tiempo).

Sin embargo, la critica anterior d método de precios maximos se debe matizar. Por un
lado, en principio nada impide que un regulador adopte la regla de depreciacion que
generé la trayectoria Optima de las tarifas en € tiempo, aunque como demuestran
Gdetovic y Bustos (2002), esto implica una regla de depreciacion bagtante inusua (una
depreciacion més dta hacia d find de la vida de los activos). Por otro lado, en €
esquema de precios maximos € regulador utiliza la regla de depreciacion para adaptar
la trayectoria de las tarifas para cumplir con otros objetivos regulatorios. Por gemplo,
para mantener agunos indicadores financieros de las empresas dentro de ciertos
mérgenes’® Se podria decir que s bien bgo la formula tarifaria que se uiliza en d
sdema de empresa moddo en Chile s= garantiza la eficiencia asgnativa, también d
regulador pierde un insrumento para manipular la trayectoria intertempord de las

tarifas en funcion de otros objetivos aparte de la eficiencia asgnativa

18 Ver Green y Pardina (1999) para como usar las reglas de depreciacion para afectar la estructura
temporal delastarifas)

20



La critica mas importante d sistema de empresa modelo (GomezLobo y Vargas, 2001;
Weitzman, 2000) es que este méodo no gpunta a superar € problema de asmetria de
informacion entre € regulador y d empresa. Esta asimetria Smplemente se traspasa a
los consultores que condruyen la empresa modelo ya que dlos tienen las mismas
deficiencias de informacion que € regulador. Nétese que con € dsema de empresa
modelo €& regulador debe determinar los costos e infraedtructura ‘eficientes  del
operador con mucho detdle. En otras paldoras, se fuerza d regulador a microgestionar
la empresa regulada, tarea que se contradice con la naturdeza de asmetria de
informacion que enfrenta @ regulador. Esto es diferente d caso de competencia por
comparaciones, donde d regulador no tiene que ‘adivina’ los costos de un operador
eficientes, Sno que establece un mecanismo de incentivos td que las empresas van

revelando estainformacion con € paso del tiempo.

El trabgar con estudios de empresss ficticias, que ademés estan modeladas con mucho
detdle ingenieril, genera muchos problemas précticos. La cantidad de informacion que
s debe andizar, d nimero de vaiables y parametros que deben incorporarse y la
complgiidad de los modelos computacionales para arribar a una tarifa find, hace que
este proceso tenga las caracteristicas de una ‘cga negra donde no es fécil saber como
influyen ciertos parametros en los resultados findes. En este tema es rdevante € vigo
dicho de que a veces ‘los &boles no dgan ver @ ‘bosque.’® Esto reduce la
transparencia del proceso regulatorio, ya que resulta dificil para un andistas externo

evauar los detalles del proceso.

Por dltimo, existe una cierta paradoja con € esquema de empresa modelo. S €
regulador logra establecer los costos minimos que tendria una empresa absolutamente
eficiente, entonces los duefios de las empresas redes nunca podrédn obtener un retorno
norma sobre sus inversones. Las empresas redes tienen una composicion de activos
heredada de decisiones de inversion en @ pasado que, pudiendo haber sdo eficientes en
su momento, puede que no lo sean en las condiciones actuaes de operacion. La empresa
modelo, d partir de cero, no tiene las redricciones que impone esta historia pasada y

19 El estudio realizado por la empresa durante el tltimo proceso de revision de tarifas en Santiago (antes
EMOS ahora Aguas Andina) consta de 9 volimenes. El estudio del regulador en el mismo proceso consta
de6.
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sempre deberia tener cogtos inferiores que lo que puede lograr una empresa red. En la
préctica, las empresas ganan un retorno normal 0 superior sobre sus inversiones 0lo S

el regulador se equivoca en la construcciones de la empresa modelo.

5. Algunosresultados empiricos

¢Cud es la evidencia que existe sobre la operacion de ambos métodos de regulacién?
Lo primero que se debe sefidar es que ningln méodo de regulacion es perfecto. Por
gemplo, en € Reino Unido, d regulador sanitario estimd en 1994 que los gastos
operativos de las empresas sanitarias entre 1992-93 y 1998-99 aumentarian en 3% en
términos redes (acumulado durante todo € periodo). Dicho vaor era d aumento
‘eficiente de gastos operativos que las empresas tendrian que incurrir para cumplir con
los reglamentos ambientdes de la Unién Europea. Al find, los gastos operdivos
efectivos disminuyeron en 12% en términos redes durante € periodo. En la Udltima
revigon tarifaria dd afio 2000 se incorpord esta disminucion de gastos operativos en la
fijacion de las taifas y € regulador determind que las empresa pueden lograr un
aumento de productividad en gastos operacionaes de 2.4% promedio anual en € sector
de agua potable y 3.1% promedio anua en dcantarillado entre esa fechay e 2005. Por
lo que, 9§ bien € sSgema generd grandes ganancias para las empresas luego de la
primera revisén de taifas, estas rentas disminuyeron sgnificativamente después de la
Segundarevison.

La experiencia en Chile muestra que las empresas reguladas por € método de empresa
eficiente obtuvieron utilidades muy por sobre su costo de capitd durante los afios
noventa?® 2 Una revison del sector de telecomunicaciones y de distribucion eéctrica
muestra que § bien las taifas disminuyeron dgnificativamente en ambos sectores
durante los noventa, las tasas de rentabilidad de las empresas reguladas fueron
injudtificadamente dtas, indicando una fdla regulatoria persstente (Serra, 2002; Fisher
y Sera, 2002). Sn embargo, resulta muy dificil evduar hasta que punto esta fdla

regulatoria se debe d sstema de empresa modelo en sl 0 a las particularidades de su

20 |as empresas del sector sanitario fueron laexcepcion, con tasas de retorno sobre activos bastante bajos.
Sin embargo, durante ese periodo las empresas eran de propiedad estatal. Laverdadera pruebadel sistema
regulatorio ocurre cuando las empresas son privadas, con lo cua el objetivo de maximizar utilidades es
més fuerte.

L Una revisién de todos los procesos de tarificacion que ocurrieron en los afios noventa en Chile se
encuentra en Ministerio de Economia (2000).
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aplicacion en cada uno de los sectores. Hay sectores, como € de distribucion eéctrica,
donde la legidacion establece que la tarifa fina se determinara ponderando € resultado
dd estudio de empresa modelo del regulador por 2/3 y los resultados del estudio de
empresa modelo de las empresas reguladas en 1/3. Naturdmente este procedimiento
genera incentivos perversos que desvirtlan € uso de los estudios de empresa modelo.
Es probable que sea € sector sanitario donde la legidacion regulatoria ete més
perfeccionada y es justamente en este sector donde las tasas de rentabilidad de las

empresas privadas han sido mucho mas cercanas asu costo de capital.

Otra evidencia interesante respecto a uso de una empresa modelo es € trabgo de
Grifdl-Tatjé y Lovedl (2001) para € sector de distribucion eléctrica en Espaiia. En ese
sector, también se hizo una empresa moddo. Los autores comparan los costos que
arroja la empresa modelo para cada distribuidora regional con € costo efectivo de estas
empresas. Los investigadores descubrieron que los ingenieros que hicieron la empresa
modelo habian diseflado una empresa que requeria menos infraestructura que las
empresss redes y ademés utilizaban precios de insumos menores que los de las
empresas redes. Sin embargo, la razon de uso de insumos de la empresa modelo no era
la més eficiente consderando € precio relativo de estos insumos. Lo que demuestra que
los gerentes de la empresa red eran mgores para optimizar € uso de factores

productivos que los ingenieros que construyeron la empresa modelo.

Lo anterior se puede ilustra con la Figura 3. Q" muestra todas las combinaciones de
inslumos de la empresa red que permite producir una unidad de producto find. Edsta
curva indica que la empresa tiene poshilidades de sudtituir un insumo por otro,
manteniendo la cantidad producida congtante. Qo™ muestra las mismas posihilidades de
produccion de la empresa modelo. Esta curva esta més cercana d origen indicando que
los consultores que construyeron la empresa modelo estimaron que se podia producir o
mismo que la empresa rea pero con menos insumos fisicos. Las rectas muestran todas
las combinaciones de insumo que para los precio de los insumos ( ply p2) generan €
mismo nivel de costo tota. Mientras més cercano a origen de edtas rectas, menores son
los cogtos. El costo minimo es donde se usa una combinacion de insumos tal que e eta
sobre la curva de costos mas bgo pero que ain toca (es tangente) a la curva de

posibilidades de produccion.
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Lo que descubrieron Grifdl-Tatjé y Lovel (2001) es que s bien los cogtos totaes eran
menores para la empresa modelo por que utilizaban menos insumos fiScos y menores
precios para estos insumos, los administradores de la empresa red eran meores d
momento de escoger € uso reaivo de insumo. Dadas las poshilidades tecnoldgicas y
los precios de los insumos, estos administradores minimizan los costos de produccion.
Los ingenieros, en cambio escogieron una combinacion de insumos (como muestra €
punto en la Figura 3) donde no se minimizaban los costos para sus posbilidades
tecnologicas y precio de insumos. Ede resultado muestra la dificultad que tienen
agentes externos a la empresa en disefir una empresa eficiente, lo cud demuestra los

problemas de asmetrias de informacion presentes en la regulacion.

6. Conclusionesy recomendaciones

Ningin ssema de regulacion es pefecto. Tato un sSsema de competencia por
comparaciones, Uutilizado en & sector sanitario del Reino Unido, como & sSdema de
empresa modeo en Chile, tienen ventgas y desventgas. Entonces, ta vez la concluson
més razonable seria explorar € uso de ambos méodos para la regulacion de monopolios

naturales.
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Un gemplo saria d sguiente. De acuerdo a estudios de eficiencia comparativa y de
empresa modelo, se pueden catalogar a los operadores en cuatro grupos (tomando en
cuenta por cierto diferencias en la cdidad ofrecida u otras variables). A las empresas
gue fueron clasificadas como ineficiente por ambos métodos se le determinan metas de
costos y tarifas edtrictas. Por otro lado, para los operadores clasificados como eficientes
por ambos méodos, las tarifas se fijan de acuerdo a los costos actuales. En los casos
donde los dos métodos arrojan resultados contradictorias, habra que proceder caso por

caso para determinar las metas especificas de cada operador.

Eda propuesta tiene € inconveniente que necesariamente requiere otorgarle un cierto
grado de discreciondidad a regulador para que pueda redizar juicios cuditetivos y
cuantitativos sobre la eficiencia de los operadores y para fijar metas individudes. En
ese contexto la discreciondidad parece razonable. Sin embargo, un regulador también
puede abusar de esta discreciondidad. Cada pais tendra que encontrar un balance entre
la discreciondidad que le otorgan d regulador y la necesdad de generar reglas

regulatorias claras.
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