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ANT.: Denuncia de H. Senador
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estacionamientos. Rol
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MAT.: Comunica recomendaciones.

Santiago, 13 JUN. 2019

A : SR. HUGO VERA VENGOA

DIRECTOR GENERAL DE CONCESIONES
DIRECCION GENERAL DE CONCESIONES
MERCED 753

SANTIAGO

REGION METROPOLITANA DE SANTIAGO

DE = JEFA DIVISION RELACIONES INSTITUCIONALES

De los antecedentes recabados en la investigacion del Antecedente, esta Fiscalia
ha podido comprobar, a través de tres tipos de andlisis, que los estacionamientos
concesionados son, en promedio, mas onerosos que los no concesionados. Estos analisis

consistieron en:

(i) Comparar el promedio de las tarifas por minuto cobradas por los
estacionamientos concesionados y no concesionados.

(ii) Revisar el porcentaje de estacionamientos concesionados, con respecto al total
de estacionamientos, que cobran una tarifa por minuto sobre ciertos umbrales.

(iii) La comparacion entre los pagos esperados de ambos tipos de estacionamientos.

El detalle de la metodologia empleada y de los resultados obtenidos se encuentra en
el Informe de Archivo Rol N° 2426-17 FNE elaborado por la Division Antimonopolios de este

Servicio.

La problematica descrita puede subsanarse a futuro mediante la elaboracion de
Bases de Licitacién que, por una parte, estimulen la competencia en el proceso concursal
mismo, teniendo en cuenta que posteriormente a la adjudicacion existird una competencia

mas acotada’, considerando las limitaciones de espacio e infraestructura que enfrenan

' Resolucion N° 13 del TDLC, de fecha 27 de junio de 2006, considerando noveno.
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estos servicios, y por otra, se centren en adjudicar dichas concesiones a quienes oferten la

menor tarifa al usuario final.

En este sentido, tanto la jurisprudencia del H. Tribunal de Defensa de la Libre
Competencia (“TDLC"), como los Informes de la FNE, han indicado algunos criterios para
la confeccion de bases de licitacion competitivas. En particular, en la Resolucién N°46/2015
y en la Sentencia N° 20/2005 del TDLC, y en los Informes de Archivo de las investigaciones
Rol N° 1997-11 y 2240-13 de la FNE, se encuentran algunas recomendaciones respecto a

la licitacién de concesiones de estacionamientos, las que se expondran a continuacion:

1.- El factor preponderante para adjudicar una concesion debiera ser la menor tarifa del
servicio licitado a los usuarios finales, la cual, idealmente, debe constituirse en la tarifa

maxima aplicable al correspondiente servicio?.

2.- Se debe evitar que el pago al ente licitante, ya sea periddico o por una sola vez, sea una
variable de adjudicacion de la licitacién. Este debiese estar preestablecido en las Bases, y
ser determinado en funcion del valor econémico de los activos que ésta entregue para
desarrollar los servicios®, entendiéndose como el costo de reposicion de los activos o el

valor de libro*.

3.- En lo que sea compatible con la concesidén licitada, es necesario precaver la
incorporacion de clausulas que constituyan barreras a la entrada, como por ejemplo, contar
con un capital minimo que no guarde relacién con las inversiones requeridas para
desarrollar el servicio, otorgar puntaje o premios a operadores por el sélo hecho de ser
incumbentes u operadores historicos, exigir garantias que superen lo necesario para cubrir
los respectivos riesgos, y en general, entregar ventajas artificiales y discriminatorias a unos

participantes sobre otros®.

4 - Los criterios de evaluacion de las propuestas y las razones por las que una oferta pueda
ser desestimada o por las que la licitacion en cualquiera de sus partes pueda ser declarada
desierta, debiesen ser objetivos, estar establecidos con claridad, y ser conocidos por los

postulantes®.

2 Resolucion N° 46 del TDLC, de fecha 22 de abril de 2015, parrafos 123 y 124. Informe de Archivo
N° 1997-11 de la FNE, de fecha 9 de octubre de 2012, parrafo 27.

3 Resolucion N° 46, parrafo 126. Informe de Archivo N° 2240-13 de la FNE, de fecha 10 de febrero
de 2014, parrafo 21.

4 Informe N° 4 del TDLC, de fecha 14 de mayo de 2009, 8.2.iii.

5 Resolucién N° 46, parrafo 127. Informe de Archivo N° 1997-11, parrafos 23 y ss.

5 Informe de Archivo Rol N° 2240-13, parrafo 20.
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5.- La exclusividad otorgada a un concesionario, conforme a la cual, dentro de un
determinado radio el ente licitante no construira ni entregara en concesion otros
estacionamientos, puede resultar contraria a la libre competencia, sin perjuicio de que
puede establecerse cuando esté justificada en la evaluacion financiera del proyecto’, por
ejemplo, cuando la concesién consista no sélo en la operacion del servicio, sino también en

la construccidn de la infraestructura en la cual se prestara.

Por otra parte, existen criterios generales desarrollados tanto por Ia
Organizacion para la Cooperacién y Desarrollo Econémico en su guia “Lineamientos
para combatir la colusién entre oferentes en licitaciones publicas™, como por esta
Fiscalia en el documento “Compras publicas y libre competencia™, que pueden resultar

utiles para elaborar licitaciones competitivas.

Un mayor detalle de las consideraciones que justifican lo expuesto en relacién a los
resultados obtenidos en los andlisis realizados, se encuentran tanto en el Informe de
Archivo de este expediente, elaborado por la Division Antimonopolios de este Servicio,

como en la Resolucion de Archivo; documentos que en copia se adjuntan al presente Oficio.
Saluda atentamente a usted,

Por orden del Fiscal Nacional Econdmico,

My

\ ,,\ONICA LAMANCA ALLA
DM&I,QN/RELACIONES S'FITUCIONALES

Abogado FNE
Nicolas Abarca
Fono: 2 753 5642

7 Sentencia N° 20 del TDLC, de fecha 23 de junio de 2005, considerando octavo. Resolucion N° 46
del TDLC, parrafo 129. Informe de Archivo Rol N° 1997-11, parrafos 28 y ss.

8 OCDE (2009) Lineamientos para combatir la colusion entre oferentes en licitaciones publicas.
Disponible en: https://www.oecd.org/daf/competition/cartels/42761715.pdf

9 FNE (2011) Compras publicas y libre competencia. Disponible en: http:/www.fne.gob.cl/wp-
content/uploads/2017/11/Material-de-Promocion-1-Compras-publicas-Abr2011. pdf
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ANT.: tnvestigacién par
eventual abuso en
tarifas de

estacionamientos. Rol
N° 2426-17 FNE.

MAT.: Informe de archivo.

Santiago, 7 7 WAY0 2019

A: FISCAL NACIONAL ECONOMICO

DE: JEFE DIVISION ANTIMONOPOLIOS

Por la presente via informo al sefior Fiscal acerca de la investigacion de las
denuncias indicadas, recomendando su archivo, en virtud de las razones que se
exponen a continuacion:

SUMARIO

Se recibieron denuncias de los Honorables Senadores, Manuel José
Ossandén y Felipe Harboe, ademas de antecedentes presentados por el Servicio
Nacional del Consumidor, sefialando que tras la modificacion introducida por la Ley
N° 20.967, se habrian observado alzas en las tarifas cobradas por los
estacionamientos, por lo que solicitaron investigar posibles ilicitos anticompetitivos
de los cuales podrian estar derivando estos aumentos en los precios.

De los antecedentes recabados durante de Ia investigacién y de su posterior
analisis efectuado por esta Divisién, no fue posible identificar practicas contrarias a
la libre competencia, en particular, de colusién, ventas atadas y/o precios excesivos,

que corresponden a las conductas denunciadas.

En concreto, no se observé que concurrieran los requisitos para afirmar que
los estacionamientos de giro complementario presten sus servicios de forma atada,

www.fne.gob.cl
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pues no existe obligacién por parte de quienes van a consumir bienes y servicios
ofrecidos por el establecimiento principal, de utilizar los estacionamientos de los
cuales dispone. Tampoco concurririan los presupuestos necesarios para
existencia de conductas colusorias, ya que los multiples actores que participan en
la industria, lo hacen operando en mercados relevantes geograficamente
diferenciados, lo que implica que una eventual alza en las tarifas, es probablemente
resultado de una decision unilateral, motivada por la necesidad de ajustar el
esquema tarifario a la nueva ley. Del mismo modo, no fue posible corroborar la
existencia de precios excesivos, ya que, en ninguno de los mas de 300 casos
analizados, se cumplian todos los requisitos establecidos por la jurisprudencia para
sancionar esta clase de conductas.

Por otro lado, se ha detectado que los estacionamientos concesionados son,
en promedio, mas caros que los no concesionados, por lo que se hace necesario
recomendar a los organismos que adjudiquen estas concesiones, otorgar la

concesion a quién oferte una menor tarifa al usuario final.
.  ANTECEDENTES

1. Con fecha 15 de febrero de 2017 entré en vigencia la ley N° 20.967 ("Ley N°
20.967") que regula el cobro de los servicios de estacionamientos’,
disponiendo, entre otras cosas, que los operadores deberan optar por alguna
de las dos modalidades en el cobro del servicio que la propia ley establece.
Estas disposiciones, en cuanto entraron en vigencia, provocaron, como se
verd, un cambio en los precios de mercado de los servicios de
estacionamientos.

2. Con fecha 6 de abril de 2017, se dispuso la apertura de una investigacion con
el objeto de indagar la presencia de conductas que pudieran constituir
infracciones a la libre competencia en el mercado de la prestacion de los
servicios de estacionamientos, como consecuencia de las denuncias

presentadas ante esta Fiscalia Nacional Econémica (“FNE" o "Fiscalia”) por

1 Dicha Ley incorpera a la ley N° 19.496 sobre proteccién de los derechos de los consumidores los
articulos 15 A, 16By 15 C.
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los Honorables Senadores Manuel José Ossandén Irarrazabal y Felipe
Harboe Bascufian, asi como tambien por los antecedentes enviados a la FNE
por el Servicio Nacional del Consumidor ("SERNAC") en relacién a Ig
modificacion de los precios en una serie de estacionamientos.

3. Especificamente, la denuncia del H. 8. Ossandén, de fecha 28 de febrero de
2017, plantea: (i) que se habria producido un alza exponencial de los precios
en el mercado de los servicios da estacionamientos por parte de una serie de
agentes econémicos; (i) que dichas alzas, de acuerdo a lo sefalado por el
SERNAC, equivaldrian a incrementos entre un 0,6%y75.7% respecto de los
precios anteriores a la entrada en vigencia de Ia Ley; vy, (iii) que las
asociaciones gremiales que participaron en el debate legislativo de la Ley N°
20.967, podrian haber constituido un vehiculo para una posible concertacion
de precios. En efecto, sefiala que podrian haber actuado sin ajustarse a los
lineamientos establecidos por la propia FNE en la Guia de Asociaciones
Gremiales y Libre Competencia de agosto de 2011.

4, Por su parte, el SERNAC, el dia 17 de marzo de 2017, acomparid informacion
levantada de 75 empresas que administran cerca de 302 estacionamientos
del pais, la cual contiene las estructuras de cobro vy las tarifas de
estacionamientos ubicados tanto en Santiago como en regiones?. En su
presentacién, ademas, acompari¢ el analisis de tarifas de 37 —de las 75—
empresas de estacionamientos para el tramo de servicio de 20 a 120 minutos,
en el que se habrian detectado alzas en las tarifas medias de
estacionamientos por hasta un 75,7% en el 65,8% de los casos?,

5. Con fecha 26 de mayo de 2017, el H. S. Harboe presenté una denuncia
referida al aumento de precios en el cobro del servicio de estacionamiento de

2 SERNAC (2017). Ante entrada en vigencia de Ley 20.967: Ministerio de Economia ¥ SERNAC
anuncian acciones por incumplimientos a |Ia Ley de Estacionamientos. Recuperado de
t_'a;tps:f/www.sernac.ci/ante-entrada-enuviqencia-de*lev-20—96?~minisferio-de-economia—v-semac—

anuncian-acciones-por-ingumpl/ [ltima vista: 19 de diciembre de 201 7]

? SERNAC (2017), Andlisis ¥ acciones a una semana de la entrada en Vigencia de la Ley de

Estacionamientos, Recuperado de https.//www.sermac.cliwp-

centent/uploads/2017/02/An%C3%A1 lisis-y-acciones-a-u na-semana-de-entrada-en-vigencia-de-la-

Ley—de-Estacionamientos.gdf [Ultima vista: 02 de febrero de 201 8.
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acceso publico, con ocasién de la entrada en vigencia de la Ley N° 20.967,
basada en un estudio comparativo de precios de estacionamientos en la
Region Metropolitana y la Region del Biobio, solicitando se abriese
investigacion para determinar la existencia de alguna de las conductas
descritas en el articulo 3° del Decreto Ley N° 211 de 1973 ("DL 211").

.  DESCRIPCION DE LA INDUSTRIA
I.L1. La industria de los estacionamientos

6. Tal como lo ha senalado la Fiscalia en otras ocasiones®, en esta industria
pueden distinguirse, a grandes rasgos, dos segmentos: los estacionamientos
en la via publica (“on-street’) y los estacionamientos de obra (“off-street’).
Entre los estacionamientos off-street se pueden distinguir, ademas, (i} los
estacionamientos en construcciones privadas, tales como edificios de
oficinas, centros comerciales, clinicas, universidades, entre otros, los que
incluso pueden ser administrados por terceros; (i) las playas de
estacionamientos, ya sea constituidas de forma legal o desarrolladas de
manera informal en terrenos baldios; v, (iii) los estacionamientos de edificios
residenciales, usados por sus duefios 0 arrendados a terceros®.

7. En adicién, la oferta de estacionamientos puede diferenciarse segun si la
explotacién del mismo es de giro principal o de giro complementario. Es
importante destacar que los estacionamientos de giro complementario suelen
capturar una mayor demanda por la cantidad de desptazamientos que origina
la estructura de giro principal (centros comerciales, clinicas, supermercados,
aeropuertos, entre otros). Por lo tanto, en estos casos, la demanda por el
servicio de estacionamientos —que determina el precio que una firma puede
cobrar por el servicio— estaria directamente relacionada a la demanda por

acceder a la estructura principal.

¢ Informe FNE presentado en la causa No Contenciosa 425-2014 del TDLC.

5 Ei articulo 8 de la Ley N° 19.537 sobre Copropiedad Inmobiliaria establece que los planes
reguladores de las distintas comunas fijaran el minimo de estacionamientos que las viviendas
sociales y edificios residenciales deben tener,

4




IFISCALIA
“NACIONAL

£
s 4

{

8. Debe considerarse, ademas, que el precio cobrado por una plaza de
estacionamiento y la distancia de ésta al destino final del usuario son las
variables de eleccién mas relevantes del usuario®, Asi, la determinacion del
mercado relevante debe tener en cuenta que, dentro de un area, sera
particularmente relevante Ia distancia entre el punto de destine (para efectuar
tramites o compras, para trabajar, etc.) y el punto en que se estacione el
usuario’,

9. Otros atributos que también consideran relevantes los clientes a |a hora de
elegir un lugar de estacionamiento son el grado de dificultad para estacionar
y la modalidad de cobro®.

10.  Entanto, desde el punto de vista de la oferta, |a posibilidad de que un nuevo
actor entre a competir al mercado se encuentra limitada, esencialmente, por
la disponibilidad de terrenos y los altos valores que exhiben los mismos en
zonas de alta demanda, Asimismo, la oportunidad de entrada también
depende de Ia disponibilidad de patentes municipales que puedan ser
otorgadas para tal efecto, puesto que deben cefiirse al plan regulador de cada
comuna®®y a la Ley General de Urbanismo y Construccién (“LGUC").

11, Enrelacién al precio del bien, es posible que un determinado monto no refleje
el verdadero costo social de la utilizacion del bien ya que se trata de un
servicio que puede producir externalidades negativas, en la medida gue su

& Cfr. Anderson, S. y de Palma, A. (2007). Parking in the City, Regional Science, Wiley Blackwell, vol.
86(4), pp. 621-632. Disponible en http:ﬁideas.repec.orqfa.’bla/presci!vﬁﬁvzowi4p621 -832.htm|
[tltima vista: 28 de septiembre de 2018).

7 Por ejemplo, el medelo Qque desarrolian Anderson y de Palma (The econcmics of pricing parking,
Journal of Urban Economics, vol. 55 {2004), pp. 1-20) incluye !a distancia entre el estacionamiento y
&l lugar de destino como uno de log factares relevantes que elige el usuario, siendo preferibie, dado
el mayor costo de caminar, una ubicacién cercana.

& Minuta de Archivo ENE Rol  N° 1997-11, parrafo 12, Disponible  en;
htto://www.fne.cl/transparencia/lr’brofarchivos/archivo/minula 1997-11.pdf [ultima vista: 14 de enero
de 2018].

® Por ejemplo, de acuerdo a la Ordenanza Local del Plan Regulador de Chillan, las empresas
entrantes deben cumplir una serie de requisitos como tener mil metros cuadrados como minimo,
acceso con baliza, ademas de bafio y oficina de administracion.

'° Barreras adicionales a la entrada pueden configurarse en la “competencia por el mereado”, como
es el caso de licitaciones con criterios de adjudicacion arbitrarios y/c ponderacionas injustificadas
de los mismos. Algunos sjemplos pueden encontrarse en la minuta de archivo del expediente Rol
FNE 1987-11, pero las mismas no son objeto de las denuncias que este Informe trata,
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disponibilidad induce mayores desplazamientos en vehiculos particulares.
Asi, una mayor cantidad de desplazamientos produce mayor contaminacion
y congestién vehicular, afectando los tiempos de traslado tanto en el

transporte publico como en el privado'".
II.2  Sintesis de la Ley N° 20.967

12.  Previo a las modificaciones introducidas por la Ley, la forma usual en la que
se tarificaba el servicio era por tramos de tiempo anticipado, con los
siguientes efectos: (i) muchas veces el consumidor pagaba mas del tiempo
efectivamente utilizado; y, consecuentemente (ii) aquellos consumidores que
se quedaban menos tiempo —dentro de un tramo-, terminaban subsidiando
a aquellos que se quedaban hasta el final def tramo'2.

13.  Elarticulo 15 A de la Ley' establecio las reglas a las que estaran sujetos los
proveedores que ofrezcan servicios de estacionamiento de acceso a publico
en general, cuaiquiera sea el medio de pago utilizado:

i. Periodos inferiores a 24 horas deben ser cobrados optando por alguna

de las siguientes modalidades:

11 Misma situacion ocurre, por ejemplo, cuando se realizan mayores inversiones en infraestructura
vial que intentan dar solucién a los problemas de la congestidn vial, pero que terminan incentivando
o induciendo mayores desplazamientos en transporte privado. La anterior situaciéon se conoce como
la Paradoja de Mogridge (para mas detalles de la misma puede consultar el articulo £/ impacic de fa
inversién en infragstructura para el automdvil: La Paradoja de Mogridge, disponible en
hitp://www cec.uchile cli~tranvivo/tranvia/tv8/mogridge.html [dltima vista: 28 de febrero de 2018]).

12 Cfr, De Grange, L. (2018). Reflexiones sobre la nueva ley de cobre por estacionamiento. Disponible
en: hito://derechoyconsumo.udp.cliwp-content/uploads/2017/06/Estacionamientos-Grange. paf
[ltima vista: 14 de enero de 2019].

13 En junio de 2012, el SERNAC anuncié la conformacion de una mesa técnica de trabajo, infegrada
por el Ministerio de Economia, de Viviends, de Transporte vy la Camara Chilena de Centros
Comerciales, en la cual llegaron a un acuerdo en torno al cobre por el uso de los servicios higiénicos
y estacionamientos, titulado “Conclusiones de la mesa fécnica sobre servicios higienicos y
estacionamientos en centros comerciales’. Los compromisos de los centros comerciales se refirieron
a: mejorar los sistemas de informacién al consumidor —en lo referido a tarifas cobradas y
modalidades aplicadas por los estacionamientos-; retirar los letreros que sefialaban la exencion
absoluta de responsabilidad por dafios, hurtos y robos; contribuir al mejoramiento de las medidas
que permitan a las personas acceder a los centros comerciales; y considerar establecer un sistema
de cobro por plazos vencidos de 30 minutos para el primer tramo en el servicio de estacionamientos.
En noviembre de 2014, en la sesién 94 de la H, Cémara de Diputados, tras evidenciar que los centros
comerciales y otros establecimientos habrian incumplido el acuerdo indicado, se presento la mocién
que dio origen a la discusién de la ley N° 20.967 para regular el cobro por el servicio de
estacionamientos en clinicas U hospitales, centros comerciales, supermercados y similares, asi como
en parquimetros. Para un mayor detalle, véase la Historia de la Ley N° 20.867. Recuperado de:
httos //www.ben.cl/historiadelaley/nc/historia-de-la-ley/vista-expandida/5873/#h2 1 1 [uitima vista: 6
de marzo de 2018].




a. Cobro por minuto efectivo de uso del servicio, donde no se puede
cobrar por periodos, rangos o tramos de tiempo.

b. Cobro por tramo de tiempo vencido, donde e periodo inicial no puede
ser inferior a 30 minutos y los siguientes, no pueden ser inferiores a 10
minutos.

ii. Cualquiera que sea la modalidad de cobro que utilice el proveedor, no
podra redondear o aproximar |a tarifa al alza.

iiil. Los proveedores podran fijar un periodo de uso del servicio sin cobro,

iv. Se establece Ia responsabilidad civil del proveedor del servicio frente a
hurtos o robos de vehiculos o dafios a estos, ocurridos al interior del
recinto y que se deriven de la falta de medidas de seguridad.

v. Se elimina el cobro de una tarifa prefijada, multas o recargos por ticket
perdido, debiendo el proveedor consultar los registros de ingreso de
vehiculos al recinto y solicitar al cliente Cualquier antecedente con el
objeto de determinar el tiempo efectivo de utilizacion del servicio.

vi. El proveedor debera exhibir, de forma visible y clara, el listado de los
derechos y obligaciones establecidos en la Ley.

Cabe aclarar que [a Ley no fija precios, sino que sélo regula la forma en que
se debe cobrar por el servicio y las condiciones en la que debe ser prestado’.

lll. MERCADO RELEVANTE
.1, Mercado del servicio a analizar

14.  Por las razones que se indican a continuacién, esta Fiscalia centrara su
analisis en el mercado de la prestacion de servicios de estacionamientos de
rotacién on-street, off-street, de giro principal y de giro complementario’s.

™ Con excepcion de los estacionamientos concesionados cuyo contrato de concesion fue firmado
con anterioridad a la publicacion de la Ley, segun los articulos segundo y tercero de las disposiciones
transitorias de la Ley.

También se establece la obligateriedad de prestar el servicio de forma gratuita en casos muy
acotados. En los casos contemplados en el articulo 15 B referidos a los prestadores institucionales
de salud, sean éstos de caracter publico a privado, cuando los estacionamientos sean utilizados con
ocasion de servicios de urgencia o emergencia, durante el tiempo que duren estos, o por pacientes
que presenten dificultad fisica permanente o transitoria para su desplazamiente, lo cual dekera ser
acreditado por un profesional de salud.

'8 Categorias que han sido definidas en los parrafos 6 y 7 del presente informe.
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15.  Si bien es cierto que la sustitucién entre estacionamientos on-street y off-
street dentro de una zona determinada no es perfecta'®'’, el TDLC ha
considerado dicha sustitucién lo suficientemente cercana como para gue los
precios de un tipo ejerzan presién competitiva sobre el otro'®, por lo que
pertenecerian al mismo mercado relevante’®.

16.  Por su parte, lo que regula la Ley, son precisamente los estacionamientos de
rotacion, es decir, aguellos que entregan servicios de estacionamiento por
tramos de tiempo inferiores a las 24 horas®. De este modo, las denuncias

formuladas a esta FNE recaen también sobre este tipo de servicios.
.2 Mercado geografico

17. Respecto del mercado geografico, éste se vincula directamente con la
demanda de este tipo de servicio. Asi lo ha indicado el TDLC al sefialar gue
“(...) desde el punto de vista de los consumidores el servicio de
estacionamiento sélo resulta Gtil en la medida en que se encuentre localizado
en las cercanias del respectivo punto de destino. Se estima que la cercania

requerida exige que el lugar de estacionamiento no alcance una distancia

6 Cfr, Informe y propuesta de resolucién del Expte. C-0201/09, INTERPARKING/METROPARK,
parrafo 22, Comision Nacional de la Competencia (actual Comision Nacional de los Mercadcs v la
Competencia de Espafia, "CNMC”). Disponible en:
hitps://www.cnme. es/sites/dafault/files/14365_0.pdf [tltima vista: 05 de febrero de 2018].

17 \/éase los parrafos 11 y 12 de la minuta de archivo de la “Denuncia reservada por eventuales
conductas anticompetitivas en licitaciones de concesiones municipales para estacionamientos’, del
expediente Rol FNE 1997-11, de fecha 9 de octubre de 2012,

18 TDLC, Resolucion N° 46/2015, 22 de abril de 2015, parrafos N° 90 y 91,

18 |ndicios de ello es que, en diferentes licitaciones municipales, la concesion de construccion y
explotacion de estacionamientos off-street puede conllevar la explotacion conjunta de un radio
delimitado de estacionamientos on-strest, o bien una zona de exciusion, es decir, la prohibicion de
que en dicho radio se establezcan nuevas plazas de estacionamientos. Lo anterior es expugsto en
los parrafos 31 al 34 de la Minuta de Archivo del expediente Rol FNE 1997-11.

20 Desde el punto de vista de la demanda, los usuarios diferencian distintos tipos de servicios de
estacionamientos en funcion de la recurrencia al destino, el tiempo de estadia y la actividad a realizar.
Asl, por ejemplo, el servicio mensual de estacionamiento difiere en funcionalidad -y obviamente en
precio— respecto del servicio diario o del de rotacion, por lo que, para el consumidor, nc serian
servicios sustitutos.

En la jurisprudencia internacional también se ha definido el mercado relevante del producto como el
servicio de estacionamiento de rotacion o por perlodos inferiores a 24 horas, independiente de Ia
titularidad —publica o privada— y del régimen de administracion -propiedad, alquiler, concesion,
gestion, entre otros—. Véase el Informe y propuesta de resolucion del Expediente. C-0201/09,
INTERPARKING/METROPARK, parrafo 26, Comision Nacional de la Competencia.
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Superior a los 200 o 300 metros de dicho punto™!, Esta F iscalia ha indicado,
en la misma linea, que el mercado geografico “(...) es de caracter focal y
dependiente del destino def automovilista’, 'y que Y..) solo los

estacionamientos relativamente cercanos son sustitutos entre sf'22.

18.  Por o tanto, para efectos de este informe y en atencién a Ia jurisprudencia
analizada, se entenderj que cada servicio de estacionamiento de rotacion
que opera en Chile y sy respectiva zona circundante de no mas de 300
metros a [a redonda, constituye un mercado relevante local y/o particular,

19.  No obstante, cabe destacar gque, en los casos de estacionamientos de giro
complementario, la anterior delimitacién espacial no necesariamente es
aplicable. En este sentido, segun sea el caso —centro comercial, clinica,
aeropuerto, entre otros—, la delimitacién geografica puede ser incluso menor.,
Ejemplos de distancias que se han identificado como aceptables para el
usuario se pueden ver en la siguiente Tabla.

Tabla N° 1: Distancia aceptable para el usuario respecto del estacionamiento

f w)“'Viu:lyacentie | “ Corta ; Media Hr Larga -
(<30mts) | (<250 mts.) | (<350mts) | (<500 mts.) |
Personas con | | Tiendas de venta ! Estacionamiento en
_ discapacidad | Tendasdeviveres | | TRESS (retai) | el aeropuerto
Servicios | . Eventos deportivos
| ARVt | oo | awramtes | "o cuturales
Servicios de ! Clinicas y Centros | . Estacionar por otras
Emergencia Médicos Empleados [ razones
Tiendas de L ) ' Centros de
Conveniencia TESHenes | entotenimientos
Instituciones
religiosas

" Fuente: Vicioria Transport Policy Institute?s.

1 TDLC, Resolucién N® 46/2015, 22 de abril de 2015, parrafoe N° 92.

22 Informe de Archivo Rol 2251-13 FNE, de fecha 10 de febrerc de 2014, parrafo 15.

28 Victoria Transport Policy Institute., TDOM Encyclopedia- Shared Parking Sharing Parking Facliitias
Among Multile Users. Disponible en: http://www.vtpi.ora/tdm/tdm89. htm [Gtima vista: 22 de
noviembre de 2017].
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I1.3. Posicién de Dominio

Ante la multiplicidad de mercados relevantes locales y la dificultad de
cuantificar el nimero de plazas disponibles on-street en las inmediaciones de
estacionamientos off-street para cada uno de ellos, la tarea de acreditar la
posicién de dominio respecto de cada actor en la industria resulta

impracticable.

Por lo tanto, teniendo en consideracién las denuncias que motivaron esta
investigacion y lo descrito en el parrafo precedente, esta Divisién ahondo en
aquellos casos que podrian ser mas cuestionables en atencion a la magnitud
del alza de precio efectuada, para luego proceder a verificar si dichos precios
eran cobrados por empresas que contaban con posicion de dominio y en la

afirmativa, si ademas podian ser calificados de abusivos.
ANALISIS DE LOS HECHOS DENUNCIADOS

Primero, cabe hacer presente que la fiscalizacién del cumplimiento de la Ley
le corresponde al SERNAC, por lo que compete a esta Fiscalia referirse solo
a aquellas conductas o situaciones que podrian atentar contra lo dispuesto

en el DL 211, esto es, que podrian configurar ilicitos anticompetitivos.

Segundo, el analisis de las denuncias hechas se centrard en verificar o
descartar la existencia del ilicito de precios excesivos, dado que, en relacion
a las demas conductas denunciadas -de venta atada y colusion-, se puede
determinar a priori que carecen de uno 0 mas requisitos para configurarse,

seqlin se expone en los parrafos siguientes.

En efecto, respecto de la venta atada, la denuncia del H.S. Ossandon
- refiriéndose a los estacionamientos de giro complementario — indica que el
alto precio se deberia a la venta conjunta del servicio de estacionamiento y
de los bienes y servicios comercializados en un centro comercial, clinica,
aeropuerto o similares. No obstante, se puede advertir que no se cumpliria

con las intenciones de exclusién o de explotacién que se necesitan para

10




configurar la conducta de empaquetamiento o venta atada (bundiing o
tying)*, puesto que el consumidor no tiene la obligacion de pagar por el
servicio de estacionamiento para adquirir los otros bienes y/o servicios
ofrecidos por el establecimiento (pudiendo por ejemplo elegir otras
modalidades de compra y/o utilizar otras formas de desplazamiento). En
cualquier caso, se observa que lo que prevalece en |a denuncia es la alusién
a los altos precios del servicio vy no a la infranqueable condicion de
“estacionar” para adquirir ofros bienes y servicios.

25. Respecto de Ia presunta colusion que habria sido facilitada en el marco de
las actividades de |a Asociacién Chilena de Propietarios, Operadores y
Concesionarios de Estacionamientos A.G. ("APOCE”), es necesario tener
presente que nuestra legislacion sanciona ‘fllos acuerdos o précticas

concertadas que involucren a competidores entre si, y que consistan en fijar

precios de venta o de compra, limitar la produccién, asignarse zonas o cuotas
de mercado o afectar el resultado de procesos de licitacion (...)" de acuerdo
a lo establecido en el Art. 3° letra a) DL 211. En la especie, los participes de
la industria que habrian participado en la coordinacion denunciada tendrian
la calidad de competidores entre s en un nimero muy limitado de casos.

26.  Como se sefiad en el acapite 1112, se trata de una industria en la que
participan muiltiples actores Que operan en distintos mercados relevantes
diferenciados geograficamente segun distancias que van entre los 200 y 300

2 El empagquetamiento o pure bundling se produce cuando los productos sale se venden an forma
conjunta, sin que exista la posibilidad de adquirirlos por separado en el mercado. Pero, en este caso,
puede descartarse, debido a que ei cliente del centro comercial puede decidir ir en transporte ptblico,
0 bien —en muchos casos— estacionar a una distancia razonable del misSmo, y solc consumir los
productos que él desea.

También podria referirse al caso de un descuento muitiproducte o mixed bundling, donde los

referirse a muchos establecimientos que otorgan descuentos en el estacionamiento si se compra, lo
cierto es que detras de dicha l6gica esta el incentivar que consumidores se beneficien de la
disponibilidad para aparcar en el establecimiento y desincentivar que usuarios que no son
consumidores saturen el estacionamiento.

Por altimo, la aseveracion podria referirse a la venta atada como tal o tying, que ocurre cuando se
fuerza a los consumidores de un producto (producto vinculants: productos) a comprar también otro
producto de la misma empresa {(producto vinculado:; estacionamiento). Esta hipétesis también puede
descartarse, ya que un centro comercial no obliga a su cliente a ir en transporte privadc, o bien
estacionar y consumir productos en el mismo centro.

11
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metros. Asi, un estacionamiento ubicado en determinado lugar competiria

solamente con aquellos actores emplazados dentro de dicho radio.

27. De esta manera, la existencia de alzas simultaneas por parte de algunos
actores de la industria que no ejercen presion competitiva entre si y que
operan en diversos mercados geograficos, acontecida con ocasion de la
entrada en vigencia de la citada Ley N°20.967, aparece probablemente como
resultado de una decisidn unilateral de dichos agentes econdmicos ante la
modificacién legal y no de una concertacion contraria al DL 211.

28. Por otra parte, en relacion a la supuesta participacion de APOCE en la
coordinacién de las alzas, cabe indicar que, conforme a los antecedentes
recabados?’, dicha entidad habria resguardado la confidencialidad de la
informacién que requiri6 a sus asociados para efectos de entregar una
opinién fundada en informes legales y economicos durante la discusion del
proyecto de Ley en cuestion, y que, ademas, ha dejado registro ~mediante

actas— de las reuniones que han sostenido sus miembros.

29. Por estas circunstancias, es posible sefialar que APOCE y sus dirigentes en
términos generales han actuado, en principio, dentro de los limites
establecidos en la Guia de Asociaciones Gremiales y Libre Competencia.
Asimismo, su participacion en debates legislativos, la emision de opiniones y
la elaboracion de informes frente a posibles modificaciones legales que
afectarian funcionamiento de la industria, forman parte de la esfera de
asuntos de interés gremial que integra el quehacer propio de entidades de

dicha naturaleza.
IV.1. Precios Excesivos

30. Las denuncias se centran principalmente en el cobro de precios excesivos.

Los mismos, corresponden a una conducta cuyo tratamiento es dispar en la

25 Respuesta de la Asociacion Chilena de Propietarios, Operadores y Concesionarios de
Estacionamientos A.G. (APOCE) al Ord. N° 0781 de fecha 11 de abril de 2017, ingresada ei 18 de
mayo de 2017,

12




“FISCALIA

NACIONAL

WY STy
it %T i

jurisprudencia internacional. Asi, la legislacion nerteamericana difiere

-

i

S

diametralmente de [a europea, ya que la primera considera que los altos
precios derivan generalmente de la maximizacién del benefigio que haria un
monopolista y, por lo tanto, dificiimente pueden constituir una infraccion a las
leyes de libre competencia. En la vereda opuesta, la Comisién Europea
considera que las firmas con poder de mercado no debieran incurrir en este
tipo de conductas?®. La anterior disonancia se ve reflejada en el hecho que
no existe una definicién clara, comun y aceptada acerca de la conducta de
precios excesivos.

31. A pesar de lo anterior, diversos autores concuerdan en que el cobro de
precios excesivos es la forma mas natural en que una firma puede abusar de
su poder de mercado?’ y, por ende, las autoridades de competencia pueden
analizar dicha conducta. Asi también lo ha considerado el TDLC, al sefalar
que *(...) los antecedentes legales, dogmaticos y Jurisprudenciales
demuestran que, al menos desde una perspectiva positiva, fas autoridades
de competencia, inciuidas las nacionales, estan facuitadas para sancionar
una eventual conducta abusiva de imposicién de precios excesivos por parte
de una firma dominante’2®.

32.  El analisis que se haga respecto de esta conducta y del caracter excesivo
que pueda tener un precio no debe ser en abstracto, sino que debe estar
justificado en diversos parametros comparables y consistentes entre si2,

33.  Para lo anterior, antes que todo, debe tenerse por acreditada la posicion de
dominio de una firma para que pueda existir un abuso de la misma®®. A

% Elhauge y Geradin (véase Global Competition Law and Economics, Hart: Oxford, 2007, p. 360)
comentan: “US and EC law differs on excessive pricing, with the US courts taking the position that
merely charging profit-maximizing monopoly prices is not an antitrust violation, and the EC courts
taking the posifion that a firm with a dominant position has a legal obligation not to charge excessive
prices”,

¢ Cfr. Saavedra, E. y Tapia, J. (2017). Excessive Pricing: Towards a Workable and Objective Rule,
Competition Policy International (CP{): August, 2017.

28 Sentencia 140/2014 del TDLC, de fecha 4 de noviembre de 2014, considerando noveno,

% Saavedra, E. Tapia, J. “Excessive Pricing: Towards a workable and cbjective rule”, International
Competition Palicy, 2017.

%0 En relacion a la posicion de dominio, debe analizarse también la existencia de barreras 2 la entrada
para determinar Ja contestabilidad del mercado. Al respecto, el TDLC en Sentencia 140/2014 del
TDLC, considerando decimosexto y decimoséptimo, sefiala que es relevante evaluar si el poder de
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continuacion, debe verificarse que dicha posicién de dominio no provenga de
inversiones o innovaciones pasadas que justifiquen el mayor poder de
mercado de la firma y que le permitiria, hasta cierto punto, legitimamente

cobrar precios por sobre el costo relevante de proveer un bien o servicio.

34,  Luego, deben analizarse diversos factores que podrian ayudar a determinar
si un precio resulta o no excesivo. El analisis mas intuitivo es el de costos, es
decir, establecer en qué medida los precios se alejan del costo de proveer el
bien o servicio. Para ello, resulta Gtil analizar, por ejemplo, el EBITDA —o
ganancias antes de intereses, impuestos, depreciaciones y amortizaciones—
para establecer una primera relacién precio-costo. En todo caso, aun cuando
se verifique un alto margen de ganancias, ello no es suficiente para acreditar

la conducta, pero si permitiria desacreditar la misma si el margen es bajo.

35. Factores adicionales considerados por la jurisprudencia nacional e
internacional son las medidas o parametros (benchmark) que ayuden a
comparar el precio con otros y establecer si resulta o no abusivo®?, es decir,
establecer puntos de referencia basados en otros mercados competitivos.
De este modo, entre los pardmetros de mercado posibles estan la
comparacién entre el precio que cobra la firma dominante y el que se cobra
—o cobraria— en un mercado competitivo comparable, y el precio que cobra
en otras areas geograficas comparables. Otro factor que puede analizarse es
si la relacion entre el precio cobrado y el valor economico del producto o

servicio es razonable®.

dominio proviene de altas barreras a la entrada que sean de naturaleza no transitoria, con &l fin de
daterminar si el consumidor tiene o no alternativas o sustitutos crelbles al bien o servicio en cuestion.
1 Earnings Before Interest, Taxes, Depreciation and Amortization sobre las ventas, es una de las
medidas de ganancia mas utilizadas puesto que refleja la utilidad de la operacion en términos
porcentuales. El EBITDA estd muy en linea con los flujos de efectivo, prescindiendo de otras
cuestiones tributarias y financieras como la depreciacion (gasto no desembolsable) y los gastos
financieros no asociados a la operacion comercial regular.

32 Sentencia 140/2014 del TDLGC, considerandos duodécimo, decimoctave y vigesimo, Un benchmark
puede ser del tipo retrospectivo o contemporaneo. El primero surge, por gjemplo, de un anélisis
historico de los precios cobrados por la firma dominante -y que podria cambiar drasticamente con la
entrada o salida de una firma~—, mientras que el segundo compara el actual precio cobrado con el
precio que se cobra en otros mercados comparables. Para esto Ultimo véase Cfr. Gilo, D. y Spiegel,
Y. (2018). The Antitrust Prohibition of Excessive Pricing, International Journal of Industrial
Organization.

3 En |o relativo a la jurisprudencia europea, el criteric no ha sido uno basado en costos, sino que
uno de justicia y basade en una relacion razonable entre el precio cobrado y el valor ecandmico del
bien o servicio. Faull y Nikpay (véase The EC Law of Competition, 2nd ed., Oxford, New York: 2007,
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36.  En este caso concreto, debido a la ya mencionada dificultad de determinar y
analizar individualmente los diferentes mercados relevantes involucrados en
la denuncia para acreditar la posicion de dominio de alguna firma en éstos,
el método de analisis empleado fue el que se describe a continuacion.,

37.  En primer lugar, a partir del Oficio Circular N° 19, de fecha 12 de abril de
2017, se recabaron antecedentes correspondientes a 309 estacionamientos
establecidos en 59 comunas del pais, los cuales suman, aproximadamente,
175.575 plazas disponibles. En segundo lugar, se obtiene informacion de los
regimenes de administracion de los estacionamientos, que fueron

categorizados como:

1) Municipal: concesion municipal con tarifa regulada:

2) Municipal Libre: concesion municipal con tarifa libre;

3) MOP: concesion fiscal del Ministerio de Obras Publicas:
4) Propiedad: inmueble propio;

5) Arriendo: alquila el espacio o inmueble;

8) Gestién: solo administra como contratista.

38.  El tipo de estacionamiento® y el regimen de administracién presente en la
muestra se resumen en la Tabla N° 2, mientras que en la Tabla N° 3 se
resumen las empresas de estacionamientos mas importantes de acuerdo a
plazas disponibles, sin considerar el régimen de administracion.

Tabla N° 2: Tipos de estacionamiento y administracién en la muestra

‘\“‘\-x\ Municipal | Municipal Libre | MOP Propiedad | Arriendo | Gestidn
On-street 28 0 0 0 0 0
Off-street 28 1 7 47 77 b 2

Fuente: Elaboracion propia en base a los antecedentes del expediente rof FNE 2426-17.

pp. 389-400), comentan: “fajs to the issue of whether prices were unfair in themselves, the
Commission argued that non-cost factors also had to be taken into account in order to assess the
‘economic vailue’ of the service provided”,

* Tal como se indica en los parrafos § y 7 de este Informe, la jurisprudencia considera dos categorias
de estacionamientos: 1) On Street: Estacionamientos autorizados en la via publica (Ejemplo:
parquimetros); 2) Off Street: Sitios que estan fuera de la via publica y son destinados para el
estacionamiento de vehiculos (Ejemplos: subterréneos, playas de estacionamiento y edificios).

15

www.fne.gob.cl b



Tabla N° 3: Empresas de estacionamientos

£
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EE

2

Empresa Estacci:::;ﬁia:ntos“ Cantidad Plazas
[A.1]% 53 46305
[A.1] 31 26322
[A.1] 30 18465
[A.1] 19 17730
[A.1] T 13069
[A1] 2 8811
[A.1] 50 5674
JA1] 2 5470
[A.1] 33 5070
[AA] 1 4506
Ofros i 81 23153
Total ! 309 175575

'NACIONAL

Fuente: Elaboracién propia en base a los antecedentes del expediente rol FNE 2426-17,

39. A continuacidn, sobre dicha muestra se efectuaren analisis con el objeto de
evaluar la existencia de una relacién abusiva en las tarifas de servicios de
estacionamiento. Dichos estudios fueron los siguientes:

i) Se analizé si, producto del cambio regulatorio, los margenes de
ganancias de los proveedores de servicios de estacionamiento
habrian experimentadc alzas abruptas o excesivas provenientes del
cambio en la tarifa del servicio; y

i} Se analizé si las tarifas del servicio previo al cambio regulatorio
podrian resultar abusivas bajo diversos parametros de mercado.

IV.2. Analisis de precios y margenes tras el cambio de Ley

40. El primer andlisis realizado es sobre ia razonabilidad de la modificacion
tarifaria realizada por los proveedores, puesto que éstos buscaran, ante todo,
mantener o incrementar los margenes de ganancias que obtenian previo al
cambio regulatorio. Es decir, considerando que la forma en que se cobra el
servicio cambia tras la ley, no puede esperarse que el operador modifique
linealmente sus tarifas.

3 Se entiende por estacionamiento la infraestructura o playa que contiene plazas para aparcamiento,
indistintamente si este es operado por el duefic del inmueble o por un tercero.

% |nformacion confidencial, véase en el punto N° 1 del Anexc Confidencial. En adelante, las
referencias [A ##] remiten al punto correspondiente de ese anexo.
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41, Previo a la reforma legal, el operador obtenia ingresos medios definidos que
le permitian operar el servicio y mantener un determinado margen de
rentabilidad sobre su inversién, En dicho contexto, la modalidad de cobro era,
por regla general, de “tramo anticipado”, de manera que el precio -y los
ingresos— dependia de factores como la estadia media de sus usuarios, los
horarios de mayor demanda y la disponibilidad de plazas en las
inmediaciones de su estacionamiente, entre otras variables. Sin embargo, la
nueva ley obligé al operador a cambiar su modalidad de cobro a una por
servicio “efectivamente entregado”, sin que esto implicase que deba ver
necesariamente disminuidos sus ingresos totales.

42. Lo expuesto, implica la necesidad de analizar con cautela el aumento en los
precios de hasta un 75,7% observado por el SERNAC?’, dado que la revisién
y comparacién de las tarifas de estacionamientos realizada sobre
determinados tramos de tiempo, no considerd una serie de otras variables
relevantes que afectan el precio Y, por ende, los ingresos del operador, como
las sefialadas en el parrafo anterior. Un simple andlisis lineal o promedio de
precios no es suficiente para determinar si efectivamente han subido los
mismos, debido a que la forma de contabilizar el tiempo y calcular la tarifa
debieron ser modificadas tras el cambio regulatorio, y esto no solo afecta los
ingresos del operador, sino que también el comportamiento de los usuarios.

43.  Asi, por ejemplo, si un operador cobraba una tarifa de $300 por cada tramo
anticipado de 30 minutos, y tenia 3 usuarios diarios con estadias medias de
20, 40 y 60 minutos, su ingreso diario era de $1.500. Tras el cambio
regulatorio, al dividir la tarifa linealmente —pasar a cobrar $10 por minuto
efectivo-, su ingreso diario se veria reducido a $1.200. Por lo tanto, para
mantener el nivel de ingresos previo al cambio de ley, el operador debia
aumentar la tarifa a $13 por minuto. Resulta facil notar que, en este ejemplo,
los usuarios de 20 y 40 minutos se vieron beneficiados con el cambio

% SERNAC detect6 alzas de hasta 75% en precios de estacionamientos en Santiago. Recuperado
de https:!/www.cooperativa.cHnoticias/Dais/consumidores!sernac-detecto‘alzas-dekhasta—Ys—em
precios-de-estacionamientos-en/2017-02-24/114532_htmi [altima vista: 24 de septiembre de 2018].
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regulatorio, mientras que el otro usuario termina pagando mas —y, por ende,

se ve perjudicado—. Este ejemplo se muestra resumido en fa Tabla N° 4.

Tabla N° 4: Ejemplo de tarifas e ingresos para un operador tipo

f Posteri laL
| . Posterior a la Ley con 1190 e LaY SRl
‘g x @ Previo a la Ley cambic iisal de taritas cambio que r_nantlene
§ 23 rentabilidad
@ 8 £ | Tarifade 30 | Ingreso | Tarifa por | Ingreso Tarifa por I
> - = minutos por minuto por minuto ngresao_por
anticipada usuario vencido usuario vencido e (g
20 $300 $300 $10 $200 $13 $280
2 40 $300 $600 $10 $400 $13 $520
3 60 $300 $600 $10 $600 $13 $780

Fuente: Elaboracion propia.

44.  En consecuencia, se procedio a analizar un total de 309 estacionamientos
para determinar si el EBITDA aumentd tras el cambio regulatorio.
Especificamente, se revisé este margen debido a que considera |a diferencia
entre los ingresos y los costos atribuibles a la operacién regular del negocio,
es decir, al servicio de estacionamientos propiamente tal. Sélo incluye
aquellos costos que implican movimientos de dinero, prescindiendo de la
valorizacién que se hace respecto del desgaste de los activos fijos®®.

45, Tal como muestra la Figura N° 1, al comparar toda la muestra de
estacionamientos antes y después de la modificacién legal, el resultado fue
que no se aprecian diferencias estadisticamente significativas en la
distribucién de dichos margenes para los meses de marzo de 2016 y 2017%,
que corresponderian a meses comparables en términos de demanda y

estacionalidad,

38 En este sentido, se considera como la mejor medida aproximada de los flujos de efectivo de un
negocio, y, por ende, de su valor econdémico, siendo éste un criterio fundamental para determinar la
existencia de precios excesivos. Cornejo, Edinson. Dlaz, David, Medidas de Ganarncias. En
http://repositorio.uchile.clibitstream/handle/2250/127394/153%20Cornejo-Diaz. pdf?sequence=1
[Ultima vista: 19 de diclembre de 2018].

28 Misma situacion ocurre para los meses de abril a junio de 2016 y 2017. Ademas, segun se pudo
cbservar, si se comparan las distribuciones balanceadas —con igual nimero de observaciones por
mes—y principales estadisticos entre 2016 y 2017, no se observa que existan diferencias estadisticas
significativas al 1% en la distribucién, segin la prueba de Kolmogorov-8mirnov. Por ofra parte, en [a
prueba de tendencia central de Wilcoxon solo se encontraron diferencias estadisticas significativas
al 1% para los meses de mayo y junio. No obstante, en mayo dicha diferencia serfa de 1 punto
porcentual promedio en la media de los margenes, mientras que en junio seria de 3 puntos
porcentuales aproximadamente.
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Fuente: Elaboracian propia, en Stata, con datos del expediente Rol FNE 2426-17,

46. Por lo tanto, para la muestra de estacionamientos analizada, puede
descartarse un alza excesiva de las tarifas producto de la reforma legal. Sin
perjuicio de lo sefialado, se examinaron con detalle aquellos casos en los
cuales el margen de ganancias indicado precedentemente haya aumentado
de forma abrupta —sobre el 50% con respecto a los ingresos del afio 20186,
por ejemplo- y, como resultado de aquello, el nuevo margen sea atipico
dentro de la muestra*?, o que podria dar indicios de la existencia de precios

excesivos respecto de ese caso particular.

47.  Asi, de los margenes observados de los 309 estacionamientos, se detectaron
18 casos en los cuales hubo un aumento significativo en el margen de

ganancias del giro, que se resumen en la Tabla N° 5.

%0 8e utilizé una distribucion de densidad mediante el método de Kernel. Para un detalle sobre este
método: https://estadisticaorquestainstrumento.word press.com/2012/12/13/estimacion-no-
Qarametrica-de—funciones-de-densidad-metcdo—kerneif [Ultima vista: 2 de febrero de 2018].

1 Ver nota 31.

“2 Un date o valor atipico corresponde a un dato numéricamente distante dei resto de os datos.
Aungue no existe un Unico criterio para identificarlos, una variacidn de mas de un 50% respecto del
dato inmediatamente adyacente, podria entregar indicios de que se trata de un error o una situacién
particular que requiera de una explicacién. Dada la muestra sobre la cual se trabajé, esta Division
considera que, en una primera etapa, debiese cefiirse el analisis sobre aguellos operadores con
cambios abruptos de margenes — sobre el 50%—. Lo anterior, puesto que, si bien un alza peguefia
en margenes altos debiese ser igual de preocupante, esto dltimo se analizara an el contexto de
precios excesivos y no alzas excesivas —o abusivas— en los precios.

19

i

www.fne.gob.cl



EFISCALIA
'NACIONAL

Tabla N° 5: Casos de estacionamientos con alzas abruptas de tarifas

Nombre Sociedad Comuna Tipo Régimen Giro
[A. 2] o o Complementario
[A. 2] Concepcion | Off Street | Gestién (Centro Comercial)
[A. 2] [A. 2] i = Complementario
Santiago Off Street | Gestion (Museo)
(A 2] [A. 2] s - Complementario
Quilpué Off Street | Gestion (Supermercado)
[A. 2] [A. 2] : 2 Complementario
Quillota Off Street | Gestidn (Bupsmnercads)
(A 2] [A. 2] Las Condes | Off Street | Municipal Principal
[A. 2] [A. 2] o Complementario
Temuco Off Street | Gestion (Gentro Comercial)
[A. 2] [A. 2] o .. Complementario
Quilpue \ Off Street | Gestion i (Supermercado)
(A 2] [A. 2] 7 : Complementario
Talca ; Off Strest | Arriendo (Conlro Dosrgiall
[A. 2] [A. 2] : o Complementario
Linares Off Street | Gestion (S\upemEreado)
[A. 2] [A. 2] e . Complementario
Pefialoién | Off Street | Gestidn (Centro Comercial)
[A. 2] [A. 2] . o Complementario
Santiago | Off Street | Gestién (Supbrmereado)
[A. 2] [A. 2] : Complementario
La Calera | Off Street | Arriendo (Centro Comercial)
[A. 2] [A. 2] o i Complementario
Concepcion | Off Street | Gestion (Centro Comercial)
[A. 2] [A. 2] ; i Complementario
Santiago Off Street | Gestién (Supermercado)
[A. 2] [A. 2] . Complementario
Talca Off Street | Arriendo et omecdl
[A. 2] [A. 2] - 1 Complementario
Vitacura Off Street | Gestion (Centro Comercial)
[A. 2] [A. 2] San ‘ 5 Complementario
Fernando Dif tiset | Setion (Centro Comercial)
A2 [A. 2] Valparaiso | Off Street | Arriendo Principal

Fuente: Elaboracion propia en base a los antecedentes del expediente rol FNE 2426-17.

48. De los 18 estacionamientos identificados en la tabla anterior: (i) 11 tienen

descuentos significativos para usuarios que utilizan la estructura de giro

principal, disponiendo desde 30 hasta 120 minutos gratis dependiendo del

monto de la compra, por lo que el precio efectivo de éstos ya no sobrepasa

el umbral definido como excesivo; (i) 2 tienen una tarifa baja, de $10/min,

que es significativamente menor que el promedio de la muestra de $25/min*3,

43 Precio promedio de la muestra a marzo de 2017.
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y ademas otorgan tramos gratis; (iii) 4 tienen competencia relevante dentro
del ratio de los 300 metros por lo que no se pudo establecer una posicién de
dominio; y (iv) 1 corresponde a una concesion municipal, de modo que el

precio a cobrar esta determinado por la tarifas establecidas en el contrato de
concesion.

49.  Con los antecedentes expuestos, para la muestra de 309 casos analizados
de la industria de estacionamientos, no resulta posible sostener que, tras el
cambio regulatorio —esencialmente, respecte de la forma de tarificar el
servicio— y en atencién a los ingresos de los proveedores, estos Cltimos
hayan incrementado significativamente sus tarifas de forma tal que
configuren una infraccion al DL 211.

IV.3  Analisis de precios vigentes antes de la Ley N° 20.967

50.  Ahora bien, respecto del segundo andlisis sefialado en el parrafo 40, relativo
a la denuncia de precios excesivos de Ia industria en general, dado que ya
se mostré que la distribucién en los margenes no difiere estadisticamente
entre antes y después de la modificacion legal, éste se realizd con los datos
previo al cambio regulatorio. Ello, con el objeto de responder a una de las
denuncias presentadas. Asi, esta Division pudec recopilar datos confiables
respecto de la operacion de 268 estacionamientos en 20164,

51.  Antes de evaluar los resultados obtenidos, es importante recordar que, para
que exista un abuso por precios excesivos, debe verificarse, primero, la
existencia de una posicién de dominio Y que esta no provenga de
innovaciones ni de inversiones pasadas. En este sentido, es usual que los
estacionamientos off-street tengan grandes inversiones pasadas en activos

no corrientes —como edificios ¢ terrenos para playas de estacionamientos.

% Respecto a los 41 estacionamientos restantes, la informacién proporcionada por éstos indicod que
no disponian de los datos relativos al esquema tarifario para 2016 -antes de la modificacion legal-,
0 &stos no eran confiables, por lo que la muestra original de 309 estacicnamientos se redujo a 288,
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52. Ensegundo lugar, la consideracion de si un precio resuita o no excesivo debe
fundamentarse en criterios verificables*®, Por ejemplo, si la relacion entre el
precio cobrado, diversos parametros de mercado y el valor econémico del
negocio resulta razonable®é, tal como se ha indicado en los parrafos 35 y 36.
En este orden de ideas, y tal como se mostré en la subseccién anterior, el
margen de ganancias de la muestra no mostré diferencias estadisticamente
significativas antes y después del cambio regulatorio, haciendo prever que la
relacién entre el precio y el valor econdémico del negocio no varié
sustancialmente.

53. Para el analisis de comparacion de estacionamientos previo al cambic de la
ley, es relevante mencionar que éste no se realiza cotejando los margenes
entre los distintos tipos de estacionamientos debido a que los resultados que
se obtendrian de dicha comparacién estarian influenciades por distintas
estructuras de costos y demandas que presentan los estacionamientos
complementarios y su estructura de giro principal.

54, De esta forma, se ha realizado la comparacién clasificando los
estacionamientos en diferentes grupos que, por sus caracteristicas, son
similares. Asi, se consideran las diferencias que pueden explicarse por
demanda inducida y por distintas estructuras de costos. Los
estacionamientos de giro principal se dividieron en on-street y off-street, y
estos Ultimos se dividieron en estacionamiento en edificio, playa vy
subterraneo. Por su parte, los estacionamientos de giro complementario se
clasificaron de acuerdo a la estructura de giro principal, estas son:
aeropuertos, casinos, centros comerciales, clinicas y hospitales, hoteles,
museos, supermercados, terminales de buses y universidades. En la Figura
N° 2 se muestra la clasificacion de los estacionamientos y nimere por grupo.

5 Sentencia N°140/2015 del TDLC, de fecha 4 de noviembre de 2014, considerando duodécimo.

48 También podria ocurrir que los altos precios —excesivos- observados sean consecuencia de otro
tipo de abusos o conductas exclusorias, de un mayor poder de dominio fruto de una integracion, o
de monopolios legales. Para un mayor detalle de la jurisprudencia europea véase O'Donchue, R y
Padilla, J. (2013). Chapter 14: Excassive Pricing. En The Law and economics of Article 102 TFEU,
second edition (pp. 732-736). Oxford, Reino Unido: Hart Publishing.
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Fuente: Elaboracién propia en base a los antecedentes del expediente rol FNE 2426-17,

55.  Para realizar la comparacion entre estacionamientos del mismo grupo,
debido a que muchos tienen tarifas no lineales, se decidi6 cotejar el pago
esperado en cada estacionamiento con respecto a la estadia promedio en
cada grupo, considerando que este tltimo parametro varia dependiendo del
tipo de estacionamiento. Para ejemplificar, si en los centros comerciales la
estadia promedio es de 77 minutos, se calculd el monto que un cliente
pagaria en cada estacionamiento de los centros comerciales si estuviera
estacionado por 77 minutos.

56. Dicho esto, se obtuvo el pago esperado de cada estacionamiento,
considerando su tarifa y la estadia promedio del grupo al que pertenece:
luego, por cada grupo de estacionamientos, se calculs |a media del pago
esperado y su respectiva desviacion estandar. Con estos datos, el primer
filtro que se aplicé para analizar si un estacionamiento estd cobrando un
precio excesivo, es que el pago esperado esté sobre una desviacion estandar
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del pago promedio esperado de su grupo. Con lo cual quedaron

seleccionados 36 estacionamientos que se muestran en la Tabla N° 6.

Tabla N° 6: Estacionamientos con altos pagos esperados denfro de su grupo

Nombre | Sociedad Comuna Tipo Régimen Giro Clasificacion
[A. 3] (A 3] La Serena On Street | Municipal Principal
(A 3] (A 3] Chillan On Street | Municipal Principal
[A. 3] [A. 3] Los Andes On Street | Municipal Principal
[A. 3] [A. 3] Providencia Off Street | Arriendo | Principal Edificio
[A 3] [A. 3] Santiago Off Street | Municipal | Principal Edificio
[A. 3] [A. 3] Santiago Off Street | Propiedad | Principal Playa
[A. 3] [A. 3] Santiago Off Street | Arriendo | Principal Playa
[A. 3] [A. 3] Santiago Off Street | Arriendo Principal Playa
[A. 3] [A. 3] Santiago Off Street | Municipal Principal Subterraneo
[A. 3] (A 3] La Serena Off Street | Municipal Principal Subterraneo
[A.3] [A. 3] Santiago Off Street | Municipal Principal Subterraneo
[A. 3] [A. 3] Providencia Off Street | Arrlendo Principal Subterréneo
[A. 3] [A. 3] Santiago Off Street MOP Principal Subterraneo
{A. 3] [A. 3] Santiago Off Street | Municipal Principal Subterraneo
[A. 3] [A. 3] Santiago Off Street | Municipal Principal Subterraneo
[A. 3] (A 3] Santiago Off Street | Municipal Principal Subterraneo
[A. 3] [A. 3] Chillan Off Street | Municipal | Complementaric | Centro Comercial
[A. 3] (A. 3] Santiago Off Street | Propiedad | Complementaric | Centre Comercial
[A. 3] (A 3] Lo Barnechea | Off Street | Gestion | Complementario | Centro Comercial
[A. 3] [A. 3] [ Concepcion Off Street | Gestion | Complementaric | Centro Comercial
[A. 3] [A. 3] Santiago OFff Street | Propiedad | Complementario | Centro Comercial
A3 | [A 3] Estacion Central | Off Street | Gestion | Complementario | Centro Comercial
[A.3] | [A.3] | Estacion Central | Off Strest | Arriendo | Complementaric | Centro Comercial
[A. 3] [A. 3] Recoleta Off Street | Propiedad | Complementario | Centro Comercial
[A. 3] [A. 3] MaipU Off Street | Gestién | Complementario | Centro Comercial
[A. 3] [A.3] | Estacién Central | Off Street | Arriendo | Complementario | Centro Comercial
(A 3] [A. 3] Huechuraba Off Street | Arriendo | Complementario | Centro Comercial
[A. 3] (A 3] Providencia Off Street | Arriendo | Complementario | Centro Comercial
[A. 3] (A 3] Vitacura Off Street | Municipal | Complementario | Centro Comercial
[A. 3] [A 3] Santiago Off Street | Propiedad | Complementario | Clinica y Hospital
(A 3] [A. 3] Recoleta Off Street | Gestién | Complementario | Clinica y Hospital
[A 3] [A 3] Santiago Off Street | Arriendo | Complementario Hotel
[A. 3] [A. 3] Vifia del Mar | Off Street | Gestién | Complementario Hotel
[A. 3] [A. 3] Providencia Off Street | Gestion | Complementario | Supermercado
[A. 3] [A. 3] Santiago Off Street | Gestién | Complementario |  Supermercado
[A. 3] (A 3] Santiago Off Street | Gestién | Complementario Universidad

Fuente: Elaboracion propia en base a los antecedentes del expediente rol FNE 2426-17.
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57.  Elsegundo filtro que se aplico a los estacionamientos seleccionados fue que
éstos no correspondieran a una concesion municipal o del MOP, quedando
fuera del alcance de este Informe, puesto que sus tarifas estan reguladas por
un contrato de concesion. De esta forma se descartan 13 de los 36
estacionamientos seleccionados.

58.  De los 23 estacionamientos restantes se aplicé un tercer filtro a aquellos que
fueren de giro complementario, consistente en determinar si tenian o no
politicas de descuentos asociadas a la estructura de giro principal. Esto se
debe a que el precio de lista del estacionamiento disminuye
significativamente si el cliente de éste es también cliente del negocio que
acompana al estacionamiento?’. Tal es el caso de los descuentos por
compras en supermercados, en centros comerciales o I3 existencia de
convenios con la estructura de giro principal. De esta forma se descartaron 6

de los 23 casos?,

59.  El cuarto filtro utilizado para analizar los 17 estacionamientos restantes fue
que no tuviesen competencia significativa dentro del mercado geografico
relevante (300 metros a la redonda). Este filtro consiste en que si en las
cercanias de un estacionamiento con un precio considerado alto, existen
estacionamientos con una capacidad suficiente para competir con el primero,
entonces no se peodria determinar una posicion de dominio del
estacionamiento estudiado. Con este criterio se eliminaron 16 de los 17
estacionamientos?®, debido a que se verific6é que éstos enfrentan
competencia de 2 a 4 estacionamientos en su misma area geografica,
dependiendo del caso.

80. Habiéndose aplicado los filtros anteriormente expuestos, el Unico
estacionamiento que quedd por analizar fue el estacionamiento de giro
complementario [A.6] ubicado en calle [A.7] administrado por [A.8], el cual,

*7 En 3 casos Ios descuentos consisten en tramos gratis de 45 a 90 minutos segun consumo en la
estructura de giro principal, mientras que en el resto de los estacionamientos son descuentos en el
pago final del 80 al 100% por convenios con Ia estructura de giro principal,

4% Estos corresponden a [A.4].

*% Estos corresponden a [A.5).
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de acuerdo a la informacién recabada por esta Fiscalia®®, presentaba pagos
esperados sobre una desviacion estandar de la media de los
estacionamientos de centros comerciales, no entregaba descuentos
especiales asociados a la estructura de giro principal, y los estacionamientos
aledafios eran administrados por esta misma empresa, por lo que a priori no

era posible determinar si contaba o no con competencia suficiente.

681. En estas circunstancias, fue necesario realizar diligencias adicicnales, que
llevaron a concluir que los distintos estacionamientos del mercado geografico
relevante analizado, a pesar de ser administrados por parte de la misma
empresa, ejercen una presion competitiva entre si, debido a que pertenecen
a distintos duerios, los cuales tienen pleno control sobre la definicion de sus
respectivas politicas comerciales, las que involucran determinacién del
monto de las tarifas, descuentos aplicados, medalidad de cobro, entre ofros,
sin que el administrador tenga injerencia en la fijacion de éstas®'. En este
escenario, no es posible afirmar que el estacionamiento de [A.14] de calle
[A.15] tenga una posicién de dominio en la zona%2.

62. Dentro de la muestra de los 268 estacionamientos analizado, hay algunos
grupos de estacionamientos que no tenian informacion disponible de la
estadia promedio, correspondiendo en total a 11 estacionamientos®®. Cada
uno de estos estacionamientos fue analizado de forma aparte y fueron
descartados debido a que (i} 5 son concesiones MOP, (ii) 2 tienen descuentos
asociados a la estructura de giro principal, {iii) 2 tienen competencia en sus

% |nformacion solicitada mediante Ord. Circular N°19 de fecha 12 de abril de 2017,

51 Esta circunstancia se evidencia al revisar las tarifas y la modalidad de cobro de los
estacionamientos [A.9)], de propiedad de [A.10] y [A.11], de propiedad [A.12], ambos administrados
por la misma empresa: [A.13] El primero de los estacionamientos presentaba el afto 2018, con una
tarifa de $0 la primera media hora, luego de 3500 pesos en el tramo de 31 a 40 minutos, y posterior
a ello $200 por cada 10 minutos. Por su parte, el segundo estacionamiento presentaba a la misma
fecha una tarifa de $0 la primera media hora, $1.300 el tramo de 31 a 50 minutos, y posteriormente
de $650 cada 20 minutos adicionales.

52 Consultada la empresa administradora en toma de declaracién de fecha 28 de marzo de 2019,
mencionan que no definen la politica comercial de los estacionamientos concernidos, ademas de
gue también tienen descuentos asociades con |a estructura de giro principal. Esta informacién fue
cotejada con los contratos suscritos entre ésta y los duefios de los estacionamientos, vigentes el afio
2018, los que dieron cuenta de que la politica comercial era fijada por estos Ulfimos a través de
Anexos contractuales.

% Estos grupos de estacionamientos son; Aeropuerto, Casino, Museo y Terminal.
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respectivos mercados geograficos, y (iv) 2 cobran una tarifa baja por minuto
(inferior a la media de precio por minuta)34,

83.  De este modo, no resulta plausible para esta Division sostener una acusacion
por precios excesivos como s enunciada por los denunciantes,
principalmente, debido a gque, en ninguno de los casos analizados,
concurririan los factores considerados por la jurisprudencia®® para establecer
la eventual existencia de una relacién abusiva entre el precio del servicio y el
valor econdmico del mismo. Mas bien, precios altos y precios bajos en este
mercado responden a una serie de condiciones ya enumeradas, como la
demanda, la disponibilidad de plazas para aparcar, la accesibilidad, el tipo de
estacionamiento, los servicios aledafios y las preferencias de los usuarios —
como el destino final-, entre muchas otras.

84.  En la misma linea, cabe recordar que el TDLC ha indicado que: (...) debe
ante todo considerarse que lo relevante desde |a perspectiva de la
competencia no es la justicia en abstracto de/ precio cobrado, sino el
establecimiento de una medida o parametro adecuado sobre el cual
determinar si un determinado precio resulta o no excesivo"s,

V. CONSIDERACIONES ADICIONALES

85.  Los resultados obtenidos en el marco de esta investigacion hacen necesario
recordar a los organismos publicos que otorgan concesiones para prestar los
servicios de estacionamientos, que las bases de licitacién gque no ponen
eénfasis en el menor pago a usuario final, producen tarifas que pueden ser
mas altas que aquellas cobradas por estacionamientos privados, tal como se

ha podido comprobar de acuerdo a lo que detallaremos a continuacian.

%4 Los 2 estacionamientos cobran una tarifa menor a $16/min, que es considerablemente menar ala
media de precio por minuto previo al cambio de ley de $20/min,

% En particular se sefialé en la Sentencia 140/2014, considerando vigésimo que Y(...) una infraceién
a /a libre competencia por esta clase de hechos sdlo acontecerd cuando una firma con ajto poder de
mercado, no proveniente de sus propias inversiones o de su capacidad de innovar, cobre precios
significativamente superiores al resuftante de Ia aplicacion de uno o més estandares da comparacion
Cuyos resultados, ponderados de manera razonable, sean consistentes entre si*.

% Sentencia 140/2014 del TDLC, censiderando duodécimo.
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66. Esta situacion ha sido reconocida por el propio TDLC, que ha sefialado que:
*(...) el pago anual 0 por una sola vez a la municipalidad no puede ser una
variable de adjudicacion de la licitacion. De existir algiin pago por concepto
de bienes entregados para ejecutar el proyecto, el mismo deberia estar
preestablecido en las bases, y ser determinado en funcion del valor
econdémico de los activos que ésta entregue para desarrollar el proyecto™’.
Y segun lo establece la Condicion Primera: "La licitacion deberéa siempre
adjudicarse al postulante que ofrezca el menor promedio ponderado de las
tarifas de los servicios de estacionamientos subterréneos y de superficie,
teniendo siempre presente los mecanismos de ponderacion y de reajuste que

contemplen las respectivas bases"®,

87. En efecto, de los antecedentes recabados, se ha podido comprobar que los
estacionamientos concesionados son mAs onerosos que [os  no
concesionados, en base a tres andlisis realizados sobre las tarifas: (i) la
comparacion del promedio de las tarifas por minuto cobradas por los
estacionamientos concesionados y no concesionados; (i} el porcentaje de
estacionamientos concesionados, con respecto al fotal de estacionamientos
que cobran una tarifa por minuto sobre ciertos umbrales; y (iii) la comparacion
entre los pagos esperados de ambos tipos de estacionamientos, dentro de
cada grupo de estacicnamientos que tienen una estructura de costo similar -
es decir, una metodologia analoga de la subseccion [V.3-.

68. De la primera comparacién de precios, se pudo comprobar que para el afio
2017, los estacionamientos concesionados cobran una tarifa promedio mayor
que los estacionamientos no concesionados, siendo el precio promedio de

los primeros de $28,2/min y de los segundos es de $24,2/min®®.

57 Resolucién 46/2015 TDLC, numeral 126.

58 Rgsolucién 46/2015 TDLC, Condicion Primera,

5% |nformacion obtenida en base a los antecedentes del expediente Rol 2426-17 ENE, posterior al
cambio de ley. De los 267 estacionamientos, 60 carresponden a estacionamientos concesionados,
y respecto a un caso, no se disponia de datos del esquema tarifario posterior a la modificacion de la
Ley.
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La segunda comparacion se realizd a partir de una muestra de 267
estacionamientos, para la cual se determiné cuantos estacionamientos
concesionados y no concesionados cobraban una tarifa sobre tres umbrales
de precios: $30/min, $40/min y $45/min. Como se observa en Ia Figura N° 3
a medida que va aumentando el precio de corte, el porcentaje de

¥

estacionamientos concesionados aumenta, lo que refleja que en promedio
$ONn mas caros que los no concesionados.

Figura N° 3; Cantidad estacionamientos segun criterio de precio por minuto 2017

70.
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Toda la muestra  Sobre $30/min  Sobre $40/min  Sobre $45/min
ez N° Total 267 83 37 16
& N° Concesionados 60 25 19 12
=@=% Concesionados 22% 30% 51% 75%

Fuente: Elaboracion propia en base a los antecedentes del expediente rol FNE 2426-17.

La tercera comparacion, realizada con el objeto de corroborar las diferencias
de precios indicadas en los parrafos anteriores, se efectud a través de una
metodologia similar a la expuesta en la subseccion V.3, agrupando a 97
estacionamientos de giro principal®® en dos categorias: (i) on-street y
estacionamientos off-strest ‘playa”™ y (i) estacionamientos off-street

“edificios” y off-street “subterraneos”, debido a que presentan estructuras de

® So¢lo sa consideraron estacionamientos de giro principal, ya gue la gran mayoria de los
estacionamientos concesionados se encuentran en este grupo. Los estacionamientos
concesionados de giro complementarios eran muy pocos para poder haber efectuado una
comparacion efectiva con otros del mismo tipo no concesionados.
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costos similares®, los cuales se detallan en la Tabla N° 7. De estos, 40
pertenecen al grupo de estacionamientos “on-street y playa”, mientras que el

resto pertenecen al grupo “edificio y subterraneo”.

Tabla N° 7: Estacionamientos de giro principal

On Street y Playa SES:E;';‘;O
LConcesionados 28 25
'No Concesionados 12 32
Total 40 57 i

Fuente: Elaboracion propia en base a los antecedentes del expediente rol FNE 2426-17,

71. Para cada uno de estos grupos se obtuvo la estadia promedio en minutos, y
luego se calculé el pago esperado de cada estacionamiento, esto es, el pago
que realizaria un cliente de acuerdo al esquema tarifario del estacionamiento
y la estadia promedio del grupo al que pertenece, como se detalla en el

parrafo 56.

72. Representando graficamente los resultados de los pagos esperados, como
se observa en |a Figura N° 4, en los dos grupos el punto méaximo de la
distribucion de los estacionamientos concesionados esta a la derecha del
punto maximo de los no concesionados, lo que indica que los
estacionamientos concesionados efectivamente tienen un pago esperado

mayor.

8 La inversién en infraestructura es baja para los estacionamientos on-street y playa, en
comparacién a la inversion realizada en edificio y subterréneo.

30




73.

“FISCALIA

|

Figura N° 4: Distribucion del pago esperado por grupo
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Fuente: Elaboracion propia, en Stata, con datos del expediente Rol FNE 2426-17.

Ademas, al comparar el pago esperado promedio entre estacionamientos
concesionados y no concesionados se obtiena que, en cada uno de los dos

grupos, los estacionamientos concesionados son un 13% mas caros que los
no concesionados®2,

%2 Para el grupo de los estacionamientos orn-streef y playa, el pago esperado promedic de los
concesionados es de $1639, mientras que el de los no concesionados es de $1447. Por otro lado,

en el grupo de edificio y subterraneo, el pago de los concesionados es de $3494, mientras que el de

los no concesionados es $3084. La diferencia en nivel de los pagos esperados entre los grupos viene
dada por la diferencia en la estadia promedio en cada grupo -64 y 93 minutos, respectivamente-.
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En suma, los resultados obtenidos de las tres comparaciones de precios
efectuadas permiten concluir que los estacionamientos concesionados, en
promedio, cobran una tarifa mayor que los estacionamientos no
concesionados, cuestion que puede subsanarse, a futuro, mediante la
elaboracion de bases de licitacién que pongan énfasis en adjudicar las

concesiones a quienes oferten la menor tarifa al usuario final.

CONCLUSION

Tras la entrada en vigor de la Ley N° 20.967, las tarifas de estacionamientos
han sufrido una variacién en lo que respecta a la modalidad de cobro, lo que
una fraccion del publico ha percibido como un alza. Ante esta situacion el
H.S. Ossandén y el H.S. Harboé presentaron denuncias, indicando que el
aumento de los precios era producto de ilicitos contra [a competencia, tales

como colusién, ventas atadas y/o precios excesivos,

En relacién a las presuntas practicas de ventas atadas -que se estarian
produciendo en los estacionamientos de giro complementario- se pudo
verificar que el consumidor no tiene la obligacion de pagar por los servicios
de estacionamientos para adquirir otros bienes y/o servicios ofrecidos por el
establecimiento principal al cual sirve, tal como supermercados, centros
comerciales u otros, pudiendo elegir otras modalidades de compra, o utilizar
otras formas desplazamiento, por tanto, se ha descartado la existencia de

este ilicito contra la competencia.

Respecto a las conductas colusorias, al tratarse de una industria en la que
participan multiples actores que opera en mercados relevantes diferenciados
geograficamente en distancias que van desde los 200 a 300 metros, las alzas
simultdneas por parte de operadores aparecen probablemente como el
resultado de una decision unilateral, que responde a la necesidad de ajustar
sus respectivas estructuras tarifarias al cambio normativo, antes que una

concertacion de voluntades contraria al DL 211.

Por su parte, para determinar la existencia de precios excesivos se

efectuaron dos analisis. En primer lugar, se procedié a verificar si producto
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del cambio regulatorio, los margenes de ganancias de los proveedores de
servicios de estacionamientos habian experimentado alzas relevantes
provenientes de los cambios en ias tarifas del servicio, sin embargo, se tuvo
€n consideracion que antes del cambio regulatorio el usuario que se quedaba
mas minutos dentro de un tramo anticipado era subsidiado por aguel que se
quedaba menos, y tras el cambio regulatorio aquello ya no ocurria. Por tanto,
un analisis lineal de los precios, al no reflejar estos subsidios, no permite
determinar si efectivamente subieron las tarifas, por lo que se recurrié al
EBITDA como criterio de comparacion, analizandose las ganancias antes de
intereses, impuestos, depreciaciones v amortizaciones de una muestra de
309 estacionamientos antes y después de la modificacion legal, sin haberse
pedido apreciar diferencias estadisticamente significativas en su distribucion.

79.  El segundo andlisis consistié en verificar si las tarifas del servicio, previo al
cambio regulatorio, podian ser o no calificadas de excesivas. Para ello se
determind el pago esperado de cada estacionamiento considerando su
estructura tarifaria y la estadia promedio de la categoria de estacionamiento
al que pertenece. De una muestra de 268 estacionamientos, en 36 casos se
observaron pagos esperados considerados como “altos” en relacién al
promedio observado para estacionamientos del mismo tipo. Respecto de
este grupo se pudo verificar gue algunos correspondian a estacionamientos
concesionados, de modo que Ia tarifa venia fijada por el contrato de
goncesion, otros presentaban descuentos asociados al uso de la estructura
principal, de modo que los pagos efectivos eran significativamente menores
que aquellos publicados, y finaimente algunos presentaban competencia
significativa dentro de su mercado geografico relevante.

80. De estos dos analisis, se pudo comprobar que, para ninguno de los
estacionamientos investigados, coneurririan los presupuestos establecidos
por la jurisprudencia para verificar la existencia de una practica de precios
excesivos, tales como la posicién de dominio en su respectivo mercado
geografico relevante, o la presencia de precios excesivamente elevados en
relacién a aquellos cobrados por otros estacionamientos. Mas bien, los

precios altos y bajos en este mercado responden a condiciones como Ia
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demanda, la disponibilidad de plazas para aparcar, la accesibilidad, el tipo de

estacionamiento, los servicios aledafnos y las preferencias de los usuarios.

81. Asimismo, a través de diversas comparaciones efectuadas entre las tarifas
de estacionamientos concesionados y no concesionados, se ha podido
comprobar que los primeros, en promedio, son mas onerosos que los
segundos. Por estos motivos, se hace necesario recordar a los organismos
ptiblicos que otorgan concesiones para la prestacion de este servicio, que los
procesos licitatorios, para adjudicarlas, deben colocar énfasis en aquellas
ofertas que dispongan un menor pago por parte del usuario final.

82. Conforme lo expuesto, se recomienda al Sr. Fiscal Nacional Econémico
archivar la presente denuncia, salvo su mejor parecer, sin perjuicio del
derecho de los denunciantes de intentar acciones ante el H. Tribunal de la
Libre Competencia, o en la sede que estimen pertinente.

Saluda atentamente a usted,

e

NAQ
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VISTOS:

1) Las denuncias ingresadas a esta Fiscalia con fecha 28 de febrero de 2017
por el H. Senador Manuel José Ossandon Irarrdzabal, y con fecha 26 de
mayo de 2017 por el H. Senador Felipe Harboe Bascurian,

2)  ElOrd. N°5437 remitido por el Director del Servicio Nacional del Consumidor
al Fiscal Nacional Econémico con fecha 17 de marzo de 2017.

3)  El informe de archivo de la Investigacion Rol N°2426-17, de fecha 22 de
mayo de 2019, sobre eventual abuso en tarifas de estacionamientos,
iniciada con fecha 6 de abril de 2017,

4)  La resolucién N°46/2015, de fecha 22 de abril de 2015, y la sentencia
N°140/2014 de fecha 4 de noviembre de 2014, ambas del H. Tribunal de
Defensa de la Libre Competencia.

9)  Elinforme presentado por esta Fiscalia en el caso no contencioso NC 425-
2014 ante el H. Tribunal de Defensa de la Libre Competencia, con fecha 28
de agosto de 2014,

8) Lo dispuesto en los articulos 1°,2°% 3%y 39° del D.F.L. N°1 de 2005, del
Ministerio de Economia, Fomento y Turismo, que fija el texto refundido,
coordinado y sistematizado del Decreto Ley N°211 de 1973 ("DL 21,

CONSIDERANDO:

1) Que, las denuncias ingresadas a esta Fiscalia plantean que tras las
modificaciones al régimen de cobro de estacionamientos introducidas por la
Ley N°20.697 se predujo un aumento significativo en los precios por parte

de una serie de prestadores de este servicio.
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4)

5)

Que, en términos de los denunciantes, este aumento en los precios se
deberia a supuestos ilicitos contra la competencia llevados a cabo por las
empresas de estacionamientos, tales como colusién, ventas atadas y/o

precios excesivos con efectos explotativos.

Que, luego de un examen preliminar de las denuncias ingresadas, se
decidio iniciar una investigacion para analizar las tarifas y condiciones en
las que han sido prestados los servicios de estacionamientos con la
finalidad de verificar o descartar la existencia del ilicito de precios excesivos,
dado que, en relacidn a las conductas de venta atada y colusion, se pudo

determinar a priori que carecian de uno 0 mas requisitos para configurarse.

Que, respecto a las ventas atadas que se estarian produciendo en los
estacionamientos de giro complementario, se puede advertir que el
consumidor no tiene la obligacién de pagar por el servicio de
estacionamiento para adquirir los otros bienes y/o servicios ofrecidos por el
establecimiento principal al cual sirve, como supermercados, centros
comerciales, u otros, pudiendo elegir otras modalidades de compra, o

utilizar otras formas de desplazamiento.

Que, en relacién a la presunta colusion, al tratarse de una industria en la
que participan mdltiples actores que operan en mercados relevantes
diferenciados geograficamente en distancias que van desde los 200 a 300
metros (es decir, solamente califican de competidores aquellos actores
ubicados dentro de dicho radio), las alzas simultdneas por parte de
operadores aparecen probablemente como el resultado de una decisidn
unilateral de dichos agentes, motivada por la necesidad de ajustar el
esquema tarifario a la nueva ley, antes que una concertacion de voluntades

contraria al DL 211.

6) Que, con el objeto de determinar la existencia de precios excesivos, se

efectuaron dos analisis. En primer lugar, se procedio a verificar si producto
del cambio regulatorio, los margenes de ganancias de los proveedores de

servicios de estacionamientos habrian experimentade alzas relevantes
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provenientes de los cambios en |as tarifas del servicio. Por otra parte, se
analizé si las tarifas del servicio previo al cambio regulaterio podian o no ser
calificadas de excesivas bajo diversos parametros de mercado.

Que, en relacion al primer andlisis, se pudo comprobar que previo a la
reforma legal, los operadores obtenian ingresos a través de |a modalidad de
cobro por “tramo anticipado”. Asi, el precio dependia de factores como |a
estadia media de sus usuarios, horarios de mayor demanda y disponibilidad
de plazas de estacionamiento en sus inmediaciones. Por sy parte, la nueva
Ley obliga al operador a cambiar SuU modalidad de cobro a una por servicio
efectivamente entregado.

Que, en el contexto sefialado, no es posible efectuar un analisis lineal o
promedio de los precios para determinar si efectivamente han subido los
mismos, pues al modificarse |a forma de céiculo del precio a cobrar, se
afectan tanto los ingresos del operador como el comportamiento de los
usuarios. Por estos motivos se analizé si el EBITDA, o ganancias antes de
intereses,  impuestos, depreciaciones y amortizaciones, de 309
estacionamientos aumentaron tras el cambio regulatorio (considerandola
como la mejor medida aproximada de los flujos de efectivo de un negecio).
En base a este parametro, no se apreciaron diferencias estadisticamente
significativas en la distribucion del EBITDA comparando los meses de marzo
de 2016 y 2017,

Que, en relacion al segundo analisis, se construyé |a tarifa efectiva teniendo
en consideracion la estructura de las tarifas y la estadia promedio. Sobre
esta base, se seleccionaron 36 estacionamientos cuyas tarifas podrian
considerarse “altas” en relacion al promedio observado para

estacionamientos del mismo tipo.

Que, respecto de estos 36 casos, 13 correspondian a estacionamientos
concesionados por el Ministerio de Obras Plblicas o una Municipalidad, de
modo que la tarifa venfa fijada en el contrato de concesidn; 6 presentaban

descuentos asociados al uso de la estructura principal, de modo que en
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concreto, los pagos efectivos eran significativamente menores que aquellos
publicados; y, 17 estacionamientos presentaban competencia significativa
dentro de su mercado geografico relevante, por tanto, carecian de posicion

de dominio que hubiera permitido configurar el ilicito de precios excesivos.

11) Que, a partir de ambos analisis, no fue posible determinar la existencia de
los presupuestos facticos necesarios para calificar los precios cobrados por
los estacionamientos analizados de una entidad suficiente como para que

gsta Fiscalia contintie ejerciendo sus facultades persecutorias.

12) Que, por otra parte, a través de diversas comparaciones efectuadas entre
tarifas de estacionamientos concesionados y no concesionados, se ha
podido comprobar que los primeros, en promedio son més onerosos que los
segundos. Por estos motivos, se hace necesario recomendar a los
organismos publicos que otorgan concesiones para la prestacion de los
servicios de estacionamientos, que, en los procesos licitatorios, para
adjudicarlas, cologuen énfasis en aquellas ofertas que dispongan un menor
pago por parte del usuario final.

RESUELVO:

1°.- ARCHIVESE la investigacién Rol 2426-17 FNE, sin perjuicio de las facultades
de la Fiscalia Nacional Econémica de velar permanentemente por la libre
competencia en los mercados, y de abrir nuevas investigaciones sobre las mismas
materias aqui analizadas si se presentan nuevos antecedentes a futuro.

2°.- ANOTESE Y COMUNIQUESE. / i /
7,

Rol FNE 2426-17

DO RIESCO EYZAGUIRRE
L NACIONAL ECONOMICO

a0

Huérfanos N°G70.
4 Piso 8.
Santiago de Chils



