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Extracto

Este trabajo analiza la evolucién que ha tenido el movimiento de
proteccion del consumidor en Chile y el mundo. Esta evolucion se
plantea en términos de los distintos cuerpos normativos que han surgido
a través de los afios en diferentes paises y regiones. Para el andlisis de
este tema se propone un marco tedrico que permite evaluar el
movimiento de proteccion del consumidor desde tres perspectivas: el
Estado, con la dictacion de leyes, regulacién y educaciom; las
organizaciones de consumidores y su funcién difusora de informacion y
educacion, y las empresas, a través de la competencia, autorregulacion
y educacion. Igualmente, se plantean las posibles causas del desarrollo
e importancia que adquiere el movimiento de proteccion del consumidor
en distintos paises. También, el trabajo investiga la evidencia empfrica
existente en Chile a partir de la dictacién de la ultima ley de proteccion
del consumidor y el efecto que ha tenido en el pais, llegindose a la
conclusion de que la probabilidad de obtener una solucion para un
problema que exponga el consumidor ante la autoridad competente es
menor después que entrd en vigencia la ley. La evidencia empirica apoya
la hipotesis de que las actividades mas afectadas por insatisfaccion por
parte de los consumidores son aquellas con un gran componente de
Serviclo.

El autor agradece la valiosa contribucion de los sefiores Hugo Robotham, Rodrigo Téllez y un
arbitro andnimo.
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Abstract

The contents review the evolution of the consumers’ protection
movement in Chile and over the world. The subject matter 1s set forth in
terms of the various normative bodies enforced in different countries and
regions in the course of time. A theoretical frame is proposed in order
to evaluate the consumers’ protection movement from three perspectives:
the State, through legal enforcement, regulation and education;
consumers’ organizations, by recourse to education and information to
the public, and enterprises, through competition, self-regulation and
education. Reference is also made to the possible sources of the
development and importance that the consumers’ protection movement
1s evidencing in many countries nowadays. The contents search into the
empirical evidence in Chile, in the light of the existing consumers’
protection law and its impact on the national scene. The conclusion
reached is that the probability to obtain satisfaction upon submission of
a complaint has decreased ever since the enforcement of the current law.
Empirical evidence supports the hypothesis that activities including a
considerable service component are the most affected by consumers’
dissactisfaction.

Introduccion

La proteccion del consumidor en las economias de mercado ha sido una realidad
que las sociedades occidentales han debido enfrentar, con distintos grados de
intensidad, en la medida en que se desarrollan los sistemas economicos a lo
largo de los afios. Numerosos factores, tanto econémicos como sociales,
politicos, culturales y legales han incidido en este fenomeno, caracterizado por
una participacioén preponderante del Estado en la defensa del consumidor. Este
movimiento ha estado muy relacionado con el grado de desarrollo que van
alcanzando los distintos sistemas econdémicos y la participacidén que tienen los
distintos agentes de una sociedad. Ante la evidencia de que el mercado tiene
problemas para enfrentar situaciones donde existen externalidades, asimetrias
de informacion o estan involucrados bienes con caracter de bien publico, las
sociedades han desarrollado mecanismo para proteger a los consumidores que
las conforman. Por una parte el Estado, a través de su estructura normativa, ha
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Por otra parte, la sociedad como un todo ha ido generando un movimiento de
defensa del consumidor. El presente trabajo pretende describir la evolucion que
ha tenido el movimiento de proteccion del consumidor en Chile y el mundo,
ademas de desarrollar un marco tedrico para explicar este proceso. Igualmente,
se pretende evaluar el efecto que ha tenido la Ley 19.496 en los consumidores
y empresas.

Evolucion del movimiento de proteccion al consumidor

Es posible distinguir tres fases en el desarrollo historico del movimiento de
defensa del consumudor.

Las primeras manifestaciones de defensa del consumidor surgen en los
Estados Unidos, a fines del siglo XIX, con la promulgacion, en 1872, de una ley
para reducir los fraudes en las ventas por correo, y la creacion en 1901 del
National Bureau of Standards, oficina encargada de establecer normas tendientes
a ascgurar que los consumidores recibieran las cantidades de productos
compradas.

Entre 1879 y1905 se presentaron al congreso de los Estados Unidos mas
de cien proyectos de ley para la proteccion de los consumidores. Se destacan los
relacionados con regulacion en las ventas de alimentos y de medicamentos; sin
embargo, en esos momentos los consumidores no contaban con la fuerza
suficiente para lograr que estos proyectos se convirtieran en ley.

A comienzos de siglo surgen de manera espontanea algunas
organizaciones que aconsejan a los consumidores como gastar su dinero en
forma cuidadosa y como reclamar ante productos defectuosos. Sin embargo, este
incipiente movimiento tiende a desaparecer con la dictacién de las leyes sobre
inspeccion de alimentos y medicinas, que constituian sus principales
motivaciones.

La segunda fase corresponde a la década de los veinte, con algunas
publicaciones que despertaron nuevamente la conciencia de los consumidores
sobre las practicas de las industrias alimentarias y farmacéuticas. Muchos
grupos, incluidos sindicatos, instituciones educacionales, agencias
empresariales, oficinas gubernamentales y organizaciones femeninas,
canalizaron las inquietudes del publico consumidor, convirtiéndolas en una
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presion politica constructiva que dio origen a la legislacion que protegia la
seguridad de las personas con respecto a alimentos y cosméticos.

Durante este periodo se difundi¢ profusamente la costumbre de poner a
prueba los productos. Se establece la Union de Consumidores (1936),
organizacidén sin fines de lucro, que publica desde entonces el Consumer
Reports, para proveer informacion y consejo a los consumidores sobre bienes,
servicios, salud, finanzas personales, como también para iniciar y cooperar con
esfuerzos individuales y colectivos tendientes a mantener e incrementar la
calidad de vida de los consumidores.

A pesar de esto, el movimiento nuevamente perdio fuerzas, por falta de
apoyo masivo, y practicamente se desvanecié durante la segunda guerra mundial
y la de Corea.

Hacia fines de la década del cincuenta, el movimiento tomd un nuevo
impulso con la promulgacion de las leyes sobre el automovil y sobre productos
de fibras textiles, las que exigian a los fabricantes revelar informacion especifica
del producto.

Otro factor primordial que dio impulso al nuevo movimiento de los
consumidores fue el discurso del presidente Kennedy ante la Céamara de
Representantes (1962), en el que destacd los siguientes derechos de los
consumidores:

El derecho a la seguridad. Los consumidores deben ser protegidos
contra la comercializacion de bienes y servicios peligrosos para la salud y la
vida.

El derecho a la informacion. Los consumidores deben ser protegidos
contra la informacién publicitaria y etiquetaje fraudulentos o engafiosos, y
deben recibir informacion veridica y completa para realizar una eleccion
plenamente informada.

El derecho a elegir. Los consumidores deben tener acceso a una variedad
de productos y servicios a precios competitivos. En aquellas industrias con
caracter de monopolio natural, el Estado debe garantizar servicios de calidad
satisfactoria y a precios razonables. '

El derecho a ser escuchado. Los intereses del consumidor deben ser
plenamente considerados en la formulacion de una politica de gobierno sobre
proteccion al consumidor.

El desarrollo econdémico e industrial y el incremento poblacional han dado
origen a dos nuevos derechos del consumidor:
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El derecho a un ambiente limpio. Se debe asegurar que las empresas
productoras de bienes y de servicios no agoten los recursos naturales escasos ni
contaminen el ambiente.

El derecho a la igualdad de oportunidades. Se debe asegurar que los
grupos minoritarios o consumidores de bajos ingresos no estén en desventaja
con relacion a los derechos mencionados, comparados con otros grupos.

Todos los paises, tanto industrializados como en vias de desarrollo, han
tendido a imitar y adaptar a sus respectivas realidades, con algun rezago en el
tiempo, la legislacion y accion de los Estados Unidos en materia de proteccion
al consumidor. Cada pais les ha otorgado mayor o menor importancia a los
derechos mencionados anteriormente.

Asi, los paises que conforman la CEE (Comunidad Econdmica Europea)
han otorgado gran importancia al derecho a la seguridad. La causa de lo anterior
es el hecho de que, en todos los paises europeos que recopilan datos sobre la
materia, las heridas y muertes por accidentes en el hogar y en juegos
generalmente superan en numero a aquéllas provocadas por accidentes
camineros o laborales. A menudo, productos mal disefiados o mal usados por
el consumidor estan involucrados en dichos accidentes.

La CEE ha constituido el Comité de Politica del Consumidor, organismo
que genera informacidn sobre productos peligrosos, colabora con los gobiernos,
fabricantes y distribuidores para desarrollar un enfoque mas sistematico de los
problemas de seguridad en los productos y analiza las legislaciones de los paises
miembros. Ademas, se han desarrollado organizaciones formadas por los
propios consumidores.

En paises como la Republica Federal Alemana, Holanda y Suiza la
legislacion se basa en leyes relativas a categorias de productos especificos. En
otros paises, la proteccidon al consumidor esta dominada por leyes sobre las
practicas de marketing, como es el caso de Australia y paises nérdicos.

Desde la década de 1970 algunos paises, Francia y el Remo Unido
inclusive, han optado por leyes generales sobre seguridad en los productos que
establecen principios basicos, permiten regulaciones a productos especificos e
incluyen poderes para manejar problemas de posventa.

Las medidas de autorregulacion de los fabricantes cumplen un papel
importante en paises como Japén y Suecia, donde existe una estrecha
cooperacion entre la industria y las autoridades gubernamentales.
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En el caso chileno el ciudadano se encuentra protegido por numerosas
leyes y decretos a partir del afio 1955, cuando el Ministerio de Economia,
Fomento y Reconstruccion, a través de su Subsecretaria, establece normas
sobre publicidad, rotulaciones de productos envasados y otras practicas
comerciales. En el afio 1973 se crea la Fiscalia Nacional Econdmica, que tiene
por proposito asegurar la competencia y evitar las distorsiones del mercado. De
la misma forma, en este ministerio se vela por la proteccion del consumidor en
areas especificas de la economia, como son la generacion, produccion,
almacenamiento, transporte y distribucién de combustibles y electricidad.
También de este ministerio depende el Servicio Nacional del Consumidor, que
posee competencia para proteger a los consumidores en materia de mercado de
bienes y servicios, excluidos los servicios basicos, como los de agua, luz y otros
considerados en leyes especiales. La salud de las personas esta resguardada por
el Ministerio de Salud, que se preocupa de proteger al consumidor en todo lo
que dice relacion con la comercializacion de productos farmacéuticos, a través
del Instituto de Salud Publica y de las relaciones entre las personas y los
institutos de salud previsionales por intermedio de una superintendencia especial
para estos efectos.

Por otra parte, el Ministerio de Transporte y Telecomunicaciones se
preocupa de proteger al consumidor en las relaciones comerciales que éste tiene
con los medios de transporte y telecomunicaciones, en especial en las referidas
al servicio de telefonia.

Por su parte, el Ministerio de Vivienda y Urbanismo se preocupa de velar
por la calidad de las viviendas que se construyen, sobre todo en aquellos casos
de viviendas financiadas con subsidios estatales.

En materia del ambiente, la Secretaria General de la Presidencia, a través
de la Comisién Nacional del Ambiente se preocupa, a partir de 1995, de
proteger el ambiente de las personas por medio de informes de impacto
ambiental de proyectos que incidan en la calidad de vida y el ambiente.

El Ministerio de Hacienda, a través de dos superintendencias, a saber, de
Valores v Seguros, y de Bancos e Instituciones Financieras, se encarga de
proteger al consumidor en sus relaciones con instituciones financieras y del
mercado de valores.

En el sector de la educacidn, el Consejo Superior de Educacion se
preocupa de proteger al consumidor, vigilando el adecuado funcionamiento de
las instituciones de educacion superior privadas.
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En el Ministerio del Trabajo y Prevision Social existen la
Superintendencia de Seguridad Social y la de Administradoras de Fondos de
Pensiones, que protegen las relaciones del consumidor en su calidad de
trabajador con las instituciones que le administran sus fondos de pensiones.

Se puede apreciar que Chile ha sido un pais que en las ultimas cuatro
décadas se ha preocupado por la proteccion del consumidor en forma directa,
mediante distintas leyes y reglamentos, y en forma indirecta a través de la
educacion del consumidor, labor que ha recaido fundamentalmente en el Servicio
Nacional del Consumidor. Dentro del contexto latinoamericano Chile presenta
un notable avance con la promulgacion de la Ley 18.223, de Proteccion del
Consumidor, en el afio 1983. Este altimo cuerpo legal es perfeccionado con la
Ley 19.496, que empieza a tener vigenciaen junio de 1997, haciendo explicitos
los derechos del consumidor planteados por el presidente Kennedy en el afio
1962.

Consideraciones teéricas del movimiento
de proteccion al consumidor

Uno de los grandes problemas que tienen los consumidores para estar
adecuadamente protegidos en la toma de decisiones dice relacion con la
informacion disponible para realizar correctamente dicho proceso. En algunos
casos extremos, cuando el consumidor carece de informacion apropiada, el
consumo de ciertos productos puede significar un serio dafio para su salud fisica
y mental. En estas situaciones, donde el costo de informarse privadamente es
excesivamente alto, el beneficio social de esa informacion supera
sustancialmente al costo de obtenerla, y dadas las caracteristicas de bien publico
que ¢sta generalmente tiene, el Estado surge como encargado de velar por el
bienestar de sus ciudadanos. Esta accion estatal la vemos reflejada
principalmente a través del Ministerio de Salud y otras dependencias que se
encargan de proteger la salud y seguridad de las personas, asi como de la
preservacion del ambiente.

En otras situaciones, donde la divergencia entre el costo y beneficio social
no es tan obvia, la informacién que exista para la toma de decisiones va a estar
dada por la interaccion de oferta y demanda de ella.
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En su articulo pionero del afio 1961, George Stigler analiza, por primera
vez, la informacién como cualquier otro bien, donde existe una demanda y oferta
de éste que lleva a la existencia de un nivel de informacion de equilibrio en el
mercado.

Para alcanzar este nivel de equilibrio el consumidor realizaria un proceso
de busqueda de informacion, el que estaria asociado con sus expectativas de
aumento de bienestar al tomar una decision mejor informado, sea como
resultado de obtener un precio mas bajo o adquirir un bien de mejor calidad. Por
tanto, la demanda derivada de informacion tiene su origen en el valor marginal

asociado a informacién adicional. A su vez, este valor marginal depende de la
cantidad del bien o servicio que el consumidor desea adquirir, de la probabilidad
de encontrar un bien o servicio con mejores atributos y de la dimension del
aumento del beneficio esperado. Como se aprecia en el grafico 1, existe un nivel
de equilibrio S* de informacion, el que puede variar conforme al valor marginal
de la informacién y del costo de obtenerla y procesarla.

Grafico 1
Valor Cmg
/ Vmg (Q1)
Vmg(Q0)
S* Busqueda

El costo de procesar y obtener informacion esta dado basicamente por el
costo de busqueda, que a su vez depende del costo de oportunidad del tiempo
empleado en la busqueda y de otros recursos que se destinen a este proposito.
Igualmente, también se debe considerar el costo de comprender y asimilar la
informacion.

El problema que se presenta, y que genera el movimiento de proteccion
del consumidor, es que en muchas oportunidades el nivel de informacion de
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equilibrio con que cuenta el consumidor para tomar su decision no es el
socialmente optimo y deseable. Esto es especialmente valido cuando el bien o
servicio es muy intensivo en atributos de confiabilidad o de conocimiento
especializado. Esta situacion tiende a ser menos relevante cuando el producto
posee atributos que pueden ser inspeccionados y evaluados por el consumidor
antes de la compra o cuando tiene atributos que pueden ser experimentados y
evaluados después del consumo. En términos generales los servicios tienden a
ser mas intensivos en atributos experimentables y de conocimiento especializado
con respecto a los bienes (Zeithaml 1981).

Otro aspecto que es importante de destacar se refiere a situaciones donde
existe asimetria de informacion. En casos en que el consumidor percibe que
existe esta asimetria, ¢l tendera a castigar los bienes que se le ofrezcan en el
mercado, perjudicando a aquellas empresas que ofrezcan bienes de mejor calidad
(Akerlof 1978).

Partiendo de la hipétesis de que un consumidor debidamente informado
y educado respecto a su conducta de compra en el mercado se encuentra
protegido, es interesante y til analizar como los diferentes aspectos de un
movimiento de defensa del consumidor afectan tanto a la oferta como a la
demanda de informacion. Asi, al entregar informacion hace disminuir el costo
de obtener ésta desplazando la curva de Cmg hacia abajo y, por otra parte, al
aumentar el beneficio de esta informacion desplazando la curva de VMg hacia
arriba lleva a que el nivel de informacién de equilibrio se alcance con mayor
cantidad de informacion disponible para la toma de decisiones.

Si analizamos la oferta de informacion, ésta debiera ser generada y
canalizada hacia el consumidor principalmente por las empresas que venden sus
productos en el mercado a través de los medios de comunicacion masiva,
generalmente,.  Obviamente, el proposito de estas firmas es que los
consumidores informados prefieran sus productos, de tal forma que puedan
financiar el costo que significa el proveer esta informacion. Sin embargo,
existiran unas pocas empresas que pretendan obtener las preferencias del
consumidor proveyendo informacion fraudulenta que pueda engafiar al publico.
A partir de la Ley N° 18.223, se regulo la informacion engafiosa, aumentando
¢l costo para la empresa que tenga este tipo de conducta. Esto se logré
mediante la existencia de sanciones y multas, facilitando la posibilidad de
reclamar a los tribunales de justicia y concediendo indemnizaciones a quienes
se vean afectados. La Ley N° 19.496 apunta a cubrir de mejor forma los dafios
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generados por las empresas, pero en lo que respecta a entregar mayor
informacioén no estima mayores cambios. Igualmente, la sola posibilidad de
existencia de asociaciones de consumidores y el papel mas activo que cumple el
SERNAC (Servicio Nacional del Consumidor) aumenta el costo de proveer
informacion engafiosa al consumidor.

En algunos casos pueden surgir en el mercado instituciones
especializadas para generar y vender informacién a los consumidores. Sin
embargo, este tipo de organizaciones es dificil que exista en mercados pequefios
como el chileno, en términos de tamafio y poder adquisitivo, y que ademas
demandan poca informacion. En la medida en que se expandan los mercados y
aumente la demanda de informacién, aumentan las probabilidades de que estas
organizaciones surjan espontanecamente.

Por otra parte, la demanda de informacion dependera del analisis
costo-beneficio que realice el consumidor. Asi, el beneficio sera mayor cuanto
mayor sea la cantidad del bien que se va a adquirir y mayor sera la valoracion
que realice el consumidor en la medida en que utilice la informacion para tomar
mejores decisiones. Un costo importante de considerar en este proceso de
evaluacion se refiere al costo de comprender y asimilar dicha informacién.

El costo de comprender, a su vez, se relaciona con el poder entender y
evaluar la informaciodn, lo que esta en directa relacion con el nivel cultural de la
persona. Asi, el costo de comprender aumenta cuando el nivel cultural de la
persona disminuye. En casos extremos, la falta de educacion es una fuerte
barrera para la comprension de la informacion. Esto explica la paradoja de que
las personas que menos usan la informacion, como serian aquéllas con bajo
nivel de ingreso y educacion, son las que mas la necesitan y que mas se
beneficiarian con ella. Desde esta perspectiva, un movimiento de defensa del
consumidor que promueva una mayor educacidén disminuird el costo de
comprender esta informacion, haciendo aumentar la demanda de ella al lograr

una mayor proteccion del consumidor.

Sin embargo, dada las caracteristicas de bien publico de la educacion, es
una funcién prioritaria del Estado educar debidamente a los ciudadanos y asi
afectar a la demanda de informacién. Adicionalmente, aquellas empresas que se
vean mas beneficiadas con un consumidor informado seran las que incentiven
esta educacion y aquellas que produzcan los bienes con atributos superiores. Por
otra parte, los propios consumidores reunidos en asociaciones s¢ deberian
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preocupar de educar, junto con informar al publico, ya que ellos seran también
beneficiados.

Grafico 2

ORGANIZACIONES DE
CONSUMIDORES
Educacion, informacidn y creacién
de conciencia en el consumidor

PROTECCION
DEL
CONSUMIDOR

ESTADO B EMPRESAS
Legislacién, Competencia,
regulacidn y < autorregulacion y

educacién educacién

Tradicionalmente, en el movimiento de proteccion y resguardo de los
derechos de los consumidores participan activamente tres.agentes: el Estado, las
empresas y los propios consumidores. El grafico 2 muestra la interrelacion de
cada uno de ellos y su eventual funcion en la proteccion de los consumidores.
Estos agentes tienen diversos cometidos y grados de participacién en la
proteccion del consumidor en diferentes paises. En Chile el esfuerzo mayoritario
de proteccion al consumidor es realizado por el Estado, en tanto que la
participacion de las empresas y de los consumidores es muy reducida.
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Causas del desarrollo del movimiento
de defensa del consumidor

Los factores que inciden en el desarrollo de un movimiento de defensa del
consumidor son de diversa indole y estan relacionados con caracteristicas tanto
de los oferentes como de los demandantes de bienes y servicios.

1. Uno de los factores mas importantes es el proceso de industrializacion
y el desarrollo tecnoldgico que éste genera como consecuencia. Este proceso ha
contribuido a una mayor variedad de los productos fabricados, lo que dificulta
su evaluacién y comparacion por parte del consumidor final. Lo anterior se ha
traducido en una mayor asimetria de la informacion entre productores y
consumidores. El movimiento de defensa del consumidor ha surgido como uno
de los mecanismos orientados a informar al consumidor y a lograr que los
productos cumplan con las especificaciones y aseveraciones de los fabricantes.

2. El aumento de competitividad y la consiguiente proliferacion de marcas
en los mercados es otro de los factores que inciden en el desarrollo de un
movimiento de defensa del consumidor. La decision de compra se ve dificultada
para el consumidor al aumentar la gama de productos imitativos o sustitutivos,
aun en el caso de productos de consumo frecuente y bajo costo. Ademas, lo
anterior incrementa la probabilidad de engafios al consumidor o que el producto
no cumpla con sus expectativas o con las aseveraciones del fabricante. La lucha
de precios, que a su vez implica reducciones de costos y de calidad de insumos
y materias primas, ha incidido en esto. En este contexto, la labor de transmisién
de informacién y educacion del consumidor que pueda desarrollar un
movimiento de defensa de éste adquiere gran importancia.

3. El desarrollo de los servicios con sus caracteristicas intrinsecas de
intangibilidad, inseparabilidad de produccion y consumo, y heterogeneidad,
constituye otro factor que ha influido en el movimiento de defensa del
consumidor. La intangibilidad de los servicios dificulta su evaluacion por parte
del consumidor y, por tanto, ¢l riesgo percibido en la decision de compra es
mayor. La inseparabilidad de produccion y consumo implica que los servicios
solo pueden ser evaluados por el consumidor ex post, vale decir, solo despucs
de realizada su produccion y consumo, a diferencia de los bienes tangibles, que
pueden ser evaluados a priori. La heterogeneidad de los servicios se relaciona
con el alto potencial de variabilidad entre una presentacién y otra, lo que incide




ElL movimniento de proteccion al consumidor y los efectos de la Ley 19.496 I3

en el-alto grado de incertidumbre y riesgo que enfrenta el consumidor en la
decision de compra.

Por otra parte, existen servicios altamente complejos y dificiles de
evaluar, por la gran variedad de atributos relevantes que poseen para el
consumidor (ISAPRES, AFP). Por estas razones, la transmision de informacion
y educacion del consumidor, adquiere especial relevancia en el caso de los
Serviclos.

4. La mayor preocupacion por la proteccion del ambiente y la salud de las
personas ha impulsado a los consumidores a organizarse para lograr una mejor
calidad de vida, eliminando fuentes de contaminacion ambiental y el uso de
sustancias nocivas.

5. Finalmente, el nivel educacional de la poblacién, conjuntamente con
factores socioculturales, incide en la toma de conciencia de los derechos y
deberes del consumidor.

En la medida en que mejore el nivel educacional y cultural del
consumidor, €ste estara en mejores condiciones para exigir el respeto de los
derechos mencionados anteriormente.

Evidencia empirica en Chile

Como se planteé en los fundamentos tedricos, los consumidores cumplen un
papel importante en la creacién y practica de los derechos del consumidor en la
medida en que el Estado le garantiza y permite hacer valer sus derechos.

Con la aplicacién de la nueva ley, el Estado ha tenido un doble efecto
sobre los consumidores. Por una parte, cubre de mejor forma los dafios y
problemas que puedan enfrentar éstos, imponiendo sanciones para los
infractores. Y, por otra parte, como elemento de representacion de los
consumidores se instituyo, ya antes de la nueva ley, el Servicio Nacional del
Consumidor, el cual es un servicio publico funcionalmente descentralizado y con
presencia en toda las regiones del pais, dotado de personalidad juridica y
patrimonio propio.

El SERNAC recibe todas las dudas y problemas de los consumidores a
través de su Oficina Central y de las Oficinas Comunales de Informacién al
Consumidor (0CIC), distribuidas a lo largo de todo el pais. Las personas se
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acercan al SERNAC para formular consultas, quejas y reclamos. Las consultas
se refieren a un requerimiento de informacién por parte de un consumidor. En
cambio, las quejas corresponden a una manifestacion de disconformidad por
parte del consumidor ante un problema de consumo, en que el SERNAC actua
como conciliador con el infractor resolviendo el problema por via telefonica,
preferentemente. Finalmente, estan los reclamos que corresponden a una
manifestacion de disconformidad mas compleja y profunda; su formulacion es
escrita y suele darse ante la negativa de solucion de una queja. En muchas
ocasiones, ante la imposibilidad de resolver amigablemente una queja, el
afectado recurre directamente al tribunal competente, no quedando registrada
esta informacion en el SERNAC.

El analisis que sigue se basa en informacion sobre las consultas y quejas
que realizan los consumidores a las oficinas del SERNAC a lo largo de Chile.

S1 observamos las cifras correspondientes a las consultas realizadas a
partir de enero de 1996 hasta junio de 1998, notaremos inicialmente la
existencia de una estacionalidad de los primeros meses de cada afio, esto
basicamente derivado de las compras realizadas a fines de cada afio. También
se puede observar, tanto en el cuadro 1 como en el grafico 3, una tendencia a la
baja en el numero de consultas hasta el afio 1997. Solo en el primer semestre de
1998 se puede observar un aumento en el nimero de consultas, las que llegan
a 23.648, lo que significa un aumento de 73% con respecto al semestre anterior
y de 23% respecto al primer semestre del afio anterior. Este aumento en el
numero de consultas podria deberse a un mayor grado de sensibilidad del
consumidor en sus relaciones comerciales con empresas, debido al mayor grado
de conciencia de la existencia de este nuevo cuerpo legal. Asi, podria
argumentarse que debido a la exposicién que dieron los medios de comunicacidn
masiva a esta nueva ley el consumidor desea informarse de mejor forma
respecto a sus derechos.

Cuadro 1

10.159 23.648

21.910 17.597 13.636

-19,69 8,88 -28,83 73,42
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Grafico 3
Evolucion consultas enero 1996 - junio 1998
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No obstante lo anterior, la variable de analisis mas relevante para estudiar
la evolucion del movimiento de proteccion al consumidor en los ultimos afios es
el nimero de quejas que se observan. En el grafico 4 se percibe una tendencia
al crecimiento en el nimero de quejas, las que pasan de 985 el primer semestre
de 1997 a 1.606 en el primer semestre de 1998. Lo que aparece como muy
interesante es que a partir de la entrada en vigencia de la nueva ley no solo
aumenta el nimero de quejas sino que la solucidn a éstas se torna mucho menos
efectiva. Esta situacion puede observarse con claridad en el grafico 3, donde se
muestra que a partir de junio de 1997 la brecha entre el total de quejas y el
numero de casos solucionados tiende a aumentar.
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Grafico 4
Evolucion quejas enero 1996 — junio 1998
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Una posible explicacién de esta situacion es que al aumentar el niimero
de quejas la capacidad del SERNAC se vea sobrepasada y su personal no sea
capaz de procesar en forma satisfactoria todas las quejas recibidas. Sin
embargo, esta hipdtesis pierde validez al observar que el comportamiento de la
solucién de casos sigue en forma bastante similar, en cuanto a tendencia, el
comportamiento de las quejas y éstas no tienden a estabilizarse en un nivel de
maxima capacidad, como se esperaria en caso de exceso de demanda. Otra
hipotesis que podria explicar este comportamiento es que los consumidores
esten mas sensibles ante cualquier conducta que ellos perciban como atentatoria
a sus derechos y por tanto el SERNAC estaria recibiendo un nimero mayor de
quejas infundadas debido a esta mayor sensibilidad. Una tercera hipotesis es
que las empresas estén mucho mas seguras respecto a lo que constituye una
transgresion a la ley y por tanto estén solucionando sélo aquellas situaciones que
realmente puedan tener una evolucion poco deseable en caso de llegar al tribunal
competente. Esto ultimo podria entenderse como una reaccidn o consecuencia
natural de un mayor numero de quejas de los consumidores,

Para analizar esta situacion con mayor profundidad se utilizé un modelo
loglinear que permite determinar la relacion entre la vigencia de la ley y la
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solucion lograda. El modelo estima los coeficientes del logaritmo natural del
numero esperado de quejas sin solucion después de entrada en vigencia la ley.
Este modelo se expresa como

In(my)=p+a+ 6 +n.

A continuacion se presentan los parametros estimados por el modelo

saturado.
Parameter Estimates

Asymptotic 95% CI

Parameter Estimate SE Z-value Lower Upper

1 7,5810 ,0226 335,67 7,54 7,63

2 2066 ,0304 6,79 ,15 27

3 ,0000 , , , ,

4 -1,4208 0512 27,75 -1,52 -1,32

5 ,0000 , , , ,

6 4092 0646 6,33 28 ,54

7 ,0000 , ) ) ,

8 ,0000 ) , , ;

9 ,0000 , , , s

El parametro 711 es igual a 0,4092 y mide la interaccion entre el periodo
de vigencia de la ley (después de julio de 1997) y las quejas sin solucion. La
co%%%gién es que la probabilidad de no tener solucion a las quejas con ley es 1,5
(¢ =1,5) veces mas alta que la de sin la ley.

Esta conclusion es de dificil interpretacion vy, tal como ya se comento,
puede deberse tanto a un comportamiento exagerado de los consumidores que
se quejan ante cualquier situacién como a un mayor celo de las empresas que se
han hecho mas conscientes de la realidad ante la nueva ley. Esta mayor
conciencia puede significar que las empresas hayan mejorado su
comportamiento y por tanto no estén dispuestas a aceptar y resolver quejas que
no consideran comportamientos indebidos.

La evidencia empirica de las quejas también nos sefiala que existe una
gran diversidad en el tipo de industria y sector en donde ocurre el mayor numero
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de problemas con el consumidor. Como se observa en el cuadro 2, el sector
donde se producen méas problemas es el drea de los servicios técnicos, sector
responsable de 26,29% de las quejas en el primer semestre de 1997 y de 29,58%
en igual periodo de 1998. Esta situacion es muy coherente con ¢l planteamiento
tedrico alli donde los servicios en general son un area de actividad en que el
consumidor enfrenta mayores problemas debido a las caracteristicas propias de
éstos, que por una parte producen mucha incertidumbre y por otra parte son muy
dificiles de evaluar por el consumidor

Cuadro 2

Primer semestre 1997 Primer semestre 1998
Materia Porcentaje del total Porcentaje del total
Servicios técnicos 26,29% 29,58%
Tiendas por departamentos 8,63% 9,40%
Calzado 4.37% 6,72%
Automotriz 5,89% 5,92%
Electrodomésticos 6,70% 5,79%
Muebleria 5,99% 4,11%
Computacion e informatica 1,52% 3,67%
Salud 2,13% 3,11%
Educacion 2,94% 3,05%
Textil 3,96% 2,55%
Lavasecos 1,62% 2,30%

Fuente: revista “SERNAC Informa”, julio 1998.

Si se analizan con mayor detencion los distintos itemes del cuadro 2 se
puede observar que en todos aquéllos en que se concentran las quejas existe un
alto componente de actividad de servicios y es en éstos precisamente donde ha
aumentado aun mas el grado de concentracion de las quejas que exponen los
consumidores. Los itemes con un menor componente de actividad de servicio,
como son los electrodomésticos, muebles y textiles, presentan una significativa
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disminucion en cuanto al porcentaje de las quejas que se realizan. En el rubro
calzado se observa un aumento en el porcentaje de quejas que es dificil de
explicar, debido a que es un sector donde el componente servicio no parece ser
significativo.

Estos antecedentes permiten entender un poco mas el comportamiento de
los consumidores ante el advenimiento de la nueva ley. En primer lugar, puede
afirmarse que las quejas han aumentado en los sectores mas sensibles de la
economia en lo que respecta a la satisfaccion del consumidor, como son las
actividades con un fuerte componente de servicios. Asi, los consumidores se
han hecho mas conscientes de sus derechos y por tanto se quejan con mayor
intensidad ante lo que ellos consideran injusticias. Por otra parte, las quejas
relacionadas con actividades de servicios son mas dificiles de probar por su
propia naturaleza y por tanto esto seria otra explicacion posible de la
disminucion de la efectividad del proceso de solucion de quejas que tiene el
SERNAC. Asi, los problemas se presentan en sectores que son mas dificiles para
evaluar conductas que dafien al consumidor. También podria inferirse a partir
de estas cifras que el comportamiento de las empresas que venden bienes
tangibles ha mejorado, al observarse una disminucion en el porcentaje de quejas
en dichos sectores. Con respecto a los reclamos, es dificil infenir conclusiones,
debido a que la informacion disponible no es consistente, ademas de que parte
de las quejas, al no ser resueltas, pasan directamente a los juzgados de policia
local de las comunas donde haya ocurrido la infraccion. Si analizamos su
evolucion trimestral veremos que en el primer semestre de 1997 el total de
reclamos fue de 1.516, en tanto que en igual periodo de 1998 fue de 1.624, lo
que corresponde a una tasa de crecimiento de 7,12%.

Educacion del consumidor

Un aspecto importante en un movimiento de proteccién al consumidor es la
entrega de informacién para tomar de mejores decisiones. Sin embargo, la piedra
angular de un movimiento de proteccion del consumidor no es la entrega de
informacion per se, sino la educacion de éste para desenvolverse en mejor forma
en una economia de mercado como la chilena. La experiencia de otros paises,
como los Estados Unidos, donde se provee de mucha informacion al
consumidor, muestra a través de diversas investigaciones que la mayoria de las
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personas no usan esta informacién adecuadamente, debido a una falta de
conciencia y educacion. Por tanto, una forma efectiva de mejorar la proteccion
del consumidor es ensefiarle a éste a buscar, evaluar y usar la informacion para
la toma de decisiones de compra de bienes y servicios. Este tipo de programas
debiera orientarse a la ensefianza de los individuos para relacionarse con el
mercado, para que asi tomen mejores decisiones de compra dados sus valores
y estilos de vida. Asi, el objetivo de los programas de educacién del consumidor
debe orientarse a facilitar el proceso de aprendizaje de manera de afectar
conducta. Las empresas, por su ‘parte, deben ver en este tipo de iniciativas
oportunidades de mercado para fortalecer su posicion en un ambiente dinamico
y cada vez mas competitivo. Las empresas que sean capaces de apoyar y crear
actividades de educacion del consumidor se diferenciaran de la competencia y
podran asi ganar las preferencias del consumidor.

El movimiento de educacion del consumidor, junto con aumentar el
bienestar que los individuos puedan lograr en el mercado, ayudard a los
consumidores mds pobres y con menores niveles de educacién a desenvolverse
en un mercado cada vez mas complejo. Ademas, creara un mercado mas
competitivo en precio, calidad y servicio entre las empresas que descen tener las
preferencias y satisfacer las necesidades del consumidor. Adicionalmente, la
mayor educacion puede reducir todo el aparataje estatal, que se manifiesta en un
conjunto de regulaciones, y los organismos necesarios para su disefio,
implementacién y control, liberando una cantidad significativa de recursos hacia
otros usos. Finalmente, una mayor educacién del consumidor aumentara el grado
de conciencia de los cometidos de ciudadano en un sistema de libre mercado,
interesandose en las decisiones politicas del pais.

También es importante mencionar el papel de las asociaciones de
consumidores, que en otros paises ha sido muy importante en este tipo de
procesos. La nueva ley considera que las organizaciones de este tipo tienen que
configurarse como corporaciones y fundaciones de derecho privado. Por esta
razon, los estatutos de las asociaciones de consumidores deben ser sometidos a
la aprobacion del Ejecutivo, el cual, en definitiva, les concedera la personalidad
Juridica.

Existe a su vez otra manera de conformar asociaciones de consumidores.
Las organizaciones de consumidores en el ambito comunal o local pueden
constituirse bajo el amparo de la Ley de organizaciones comunitarias; sin
embargo, tendrn la limitacién de que no podrén actuar en representacion
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juridica de sus asociados en casos de litigio por transgresiones a la Ley del
consumidor. En el pais ya existe al menos una decena de ellas, creadas con
anterioridad a la Ley N° 19.496, por iniciativa de grupos de personas que
comparten iniciativas comunes en lo que respecta a situaciones de consumo: la
Organizacién de Consumidores y Usuarios (ODECU), la Coordinadora Nacional
de consumidores y Usuarios de Chile (CONADECU), la Liga de Consumidores
Conscientes, la Asociacion de Consumidores de Valparaiso (ADECOVAL) y la
Asociacién Nacional de Afiliados a Isapres, entre otras. Todas estas
asociaciones cuentan con la funcién de informar y educar a los consumidores,
ademas de promover la Ley.

Recomendaciones y conclusiones

El movimiento de proteccién se ha caracterizado en Chile por una participacion
preponderante del Estado a través de las distintas dependencias que se encargan
de velar por la proteccion y el bienestar de los ciudadanos. Tanto la Ley 18.223
como la 19.496 se han preocupado de fortalecer la proteccion del consumidor
al identificar y sancionar ciertas conductas inadecuadas por parte de las
empresas. A la luz de los antecedentes aqui presentados se aprecia que estos
cuerpos legales han traido consigo la creacidn de una mayor conciencia por parte
del consumidor, entregandole informacién y haciéndole més expedito el reclamo
cuando tiene algun problema, al poder reclamar directamente al juzgado de
policia local sin la intervencion de abogados. Existen ciertas limitaciones que los
empresarios ven en la nueva ley, como por ejemplo la no definicion de una
sancion precisa en el caso de dafio moral para el consumidor.

A contar de la entrada en vigencia de la nueva ley, los consumidores han
hecho valer mas sus derechos. Asi, en el primer semestre de 1998 se han
cursado cerca de ciento ochenta denuncias judiciales contra proveedores de
Santiago, sin contar las que se sostienen del afio anterior. En su mayoria estas
denuncias, basadas en la Ley N° 19.496, corresponden a casos de publicidad
engafiosa, cobro de precio superior al exhibido, trato vejatorio por falla de
sistema de seguridad, etc.

Por otra parte, las actividades de un movimiento de proteccion al
consumidor tienen efecto importante tanto en la conducta de los consumidores
como en las practicas de marketing y de las politicas publicas hacia las
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empresas. Dado que todos los agentes que intervienen en la economia se pueden
beneficiar con una mayor educacion del consumidor, debe ser responsabilidad
de cada uno de ellos el implementar programas de este tipo en sus respectivas
esferas de accion. El gobierno podria estimular una mayor educacion a través de
cursos en la educacion basica y secundaria. También se podria despertar el
interés de la comunidad por medio del desarrollo de seminarios, conferencias
y talleres sobre el tema dirigido a empresarios, profesores y publico en general.
[gualmente, la autoridad puede producir y distribuir informacidn para que los
medios de comunicacion desarrollen mensajes de educacidn al consumidor.

El sector privado, a través de organizaciones sin fines de lucro, sean éstas
de consumidores o de otra indole, también puede producir material didactico,
como revistas y peliculas, ademas de proveer consultores y conferencistas para
estimular la educacion de los consumidores. Las empresas con fines de lucro
pueden proporcionar material que ensefie a los consumidores a tomar mejores
decisiones. Estas organizaciones pueden participar en programas en conjunto
con universidades y desarrollar actividades de ensefianza dentro de ellas mismas.

Los consumidores educados estaran deseosos y capacitados para expresar
sus deseos y necesidades a las empresas en investigaciones de mercado u otros
métodos de comunicacion. Ellos realizaran sus compras cada vez en una mayor
proporcién en aquellas empresas que provean mayor informacidn acerca de sus
productos y servicios. Por otra parte, también el consumidor rechazara aquellos
productos mas dafiinos para la salud y el ambiente que los rodee y buscara
indemnizacion cuando no esté satisfecho con algun producto o practica de
marketing.

Estos cambios que eventualmente produce un movimiento de esta
naturaleza en la conducta de las personas aumentaran el grado de conocimiento
que las empresas tienen de ella, permitiéndoles reaccionar rapida y
efectivamente ante cambios en los deseos y necesidades de los consumidores,
reduciendo, por ejemplo, la tasa de fracaso en la introduccién de nuevos
productos.

Un procedimiento de informacién adecuada sobre los productos vy el
desarrollo de sistemas eficientes para el manejo de reclamos de los clientes tiene
que ser visto como una respuesta natural al desarrollo de un consumidor mas
educado. Esta preocupacién por el consumidor final puede darle a una empresa
una ventaja significativa sobre la competencia.
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La mejor proteccion que puede tener un consumidor esta dada por una
buena educacién para relacionarse con el mercado, junto a una adecuada
informacién para tomar decisiones de compra acertadas. El Estado debe
preocuparse de proteger al consumidor sélo en aquellas mnstancias donde el
sector privado fracasa o no es capaz de proveer informaciéon y educacion para
proteger y cautelar sus derechos. En la medida en que se logren niveles
superiores de educacion se producirdn cambios importantes en las relaciones y
organizacién de los mercados, que deben ser vistos por las empresas como una
oportunidad de mercado y no como una amenaza para sus intereses.
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