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RESUMEN

En la década pasada, los puerlos chilenos pudieron responder al gran aumento de los
volumenes de carga gracias a notables ganancias de eficiencia. En ellas ha sido un factor
fundamental la inlroduccién de competencia al interior de los puertos, la que es reforzada
por el ambiente competitivo en el transporte maritimo que impulsa el uso de naves y equipos
de transierencia con mejores caracterislicas tecnologicas.

La continuidad de un proceso de crecimiento basado en la apertura al comercio exterior
plantea el desafio de seguir aumentando la capacidad, ahora con la ampliacion de la infraes-
tructura. Pero no sdlo se incrementa la demanda por transferencia de cargas. también lo
hacen olras actividades que se alojan en los puerios. La expansion de éstos precisa de
espacios escasos que tienen usos alternativos y acentua la presion sobre las redes de acceso.
Entonces, una etapa protagonizada por inversiones en infraestructura, como la que se inicia,
pone en el centro de la discusion una adecuada asignacion de los recursos. Se suma a ello
el interés de que haya condiciones apropiadas para que el sector privado asuma un papel
activo en dichas inversiones. En este trabajo se postula que a estos efectos, hay que crear
un marco propicio a la competencia entre puertos.

Se presenta un andlisis tanto de los problemas que envuelve la busqueda de un desarrollo
portuario competitivo en el caso chileno como de los vacios y rigideces que dificultan el logro
de este objetivo, que son multiples. Sobre esa base se propone un conjunto de medidas que
van desde la creacién de instrumentos de planificacion portuaria descentralizada hasta la
transformacion de la institucionalidad del sector y de EMPORCHI, en orden a estructurar un
sistema abierto a la competencia en las inversiones y que provea sustentabilidad en el largo
plazo.
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1. INTRODUCCION

La apertura de la economia chilena al comercio exterior ha significado un enorme aumento de
la actividad portuaria. En los ultimos 15 anos, el volumen de carga transferido en los puerios
de uso publico practicamente se triplicd, mientras durante los 15 anos previos se& mantuvo
aproximadamente constanta. Este crecimiento de la demanda ha sido absorbido gracias a
mejoras espectaculares de la eficiencia operacional. Pero a medida que las holguras de
capacidad se han ido agotando, se ha hecho evidente la necasidad de ampliar la infraestruc-
tura.

De hecho, los primeros anos de esta década han sido prédigos en materia de inversiones
portuarias. registrandose proyectos a lo largo de lodo el territorio nacional, si bien los de mayor
envergadura estan concentrados en las Regiones V y VIIl. La Tabla 1 presenta una lista de
los proyectos que corresponden a puerlos de uso publico. Hay también numerosas iniciativas
relacionadas con terminales especializados, construidos y operados por ciertos usuarios para
sus propias necesidades. Estos puertos de uso privado, asi denominados aungue pueden
pertenecer a una empresa eslatal (por ej.. ENAP), estan destinados tipicamente al movimiento
de graneles solidos y liquidos. Siendo el volumen de carga movilizada en ellos claramente
mayor al de los puertos de uso publico (el doble en 1991) su desarrollo y operacion presenta
problemas mucho menores, por la relativa simplicidad de sus instalaciones y de las faenas de
transferencia y de acopio o distribuciéon de la carga.

Retomando a los puertos de uso publico, es interesante constatar la importante presencia de
proyectos del sector privado entre los gestados recientemente. Hasta hace muy poco, el unico
puerto privado de uso publico era Lirquén. Pese a que gran parte de estos proyectos estan
basados en la atencién de cargas masivas generadas por actividades productivas en que
participan sus propietarios, la decisién de incursionar en el negocio portuario en si es un
hecho revelador de que existe genuino interés de empresarios por invertir en el sector.

El panorama descrito parece alentador: la operacion es eficiente y la oferta esta respondiendo
al crecimiento de la demanda. Pero esta es una imagen simplista, La respuesta de la oferta.
especialmente en el caso de la VIl Region, se ha producido con retraso, tras ahos en que se
ha experimentado una congestion significativa. Por otro lado, el sector privado ha manifestado
que las mejores oportunidades futuras estan en la ampliacién de algunos puertos estatales.
las que no se pueden materializar porque no hay reglas apropiadas para que tales inversiones
sean asumidas por privados y el Estado no dispone de los recursos necesarios. Es decir, que
haya proyectos en marcha no implica que son todos los posibles ni necesariamente los mas
atractivos.

En realidad. el problema es complejo. Hay que anadir otros ingredientes, menos debatidos
pero igualmente relevantes. Todos nuestros principales puertos estan enclavados en areas
urbanas y una creciente actividad portuaria supone recargar las redes de acceso, las que a
su vez estan tensionadas por la propia dinamica de la ciudad y el aumento de la lasa de
motorizacion. Al mismo tiempo, el puerto va siendo ahogado ya que no tiene lerrenos para
expandirse: la zona aledana a su recinto tiene otros usos va consolidados. Esto plantea
dificultades severas a futuras ampliaciones ambiciosas. Siempre es posible crear explanadas
mediante rellenos pero su coslo es alto, especiaimente en costas de perfil abrupto como la
nuestra. Pero nunca ha habido en el pais una vinculacion organica entre el desarrollo urbano
y el portuario.
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TABLA N* 1

INVERSION EN INFRAESTRUCTURA PORTUARIA DE USO PUBLICO 1990-19987
(en millones de U$)

SECTOR PRIVADO ESTADO

Ejecutado: Ejecutado:

Caldera 5 Chacabuco 6

Puchoco 12 San Vicente 12

Ventanas 33 Muelle Barén 4

Corral _15

SUBTOTAL 65 22

En ejecucién: En ajecucion:

Meijillones 18 San Antonio 87

Lirquén (ampliacién) a5

SUBTOTAL 53 57

En proyecto: En proyecto:

Coronel 32 Valparaiso 47
Punta Arenas 12

SUBTOTAL 32 59

TOTAL 150 138

puante: EHﬁBHEFH

La escasez de bahias con buenas condiciones nalurales para uso portuario genera otro
fendmeno: la concenltracion de actividades que requieren aguas abrigadas. Es frecuente que
los puertos en Chile alberguen a naves mercantes de distinto tipo. & pesqueros industriales
y artesanales, a naves de guerra y hasta a embarcaciones recreativas. Esta combinacion no
es inusual en el mundo y se resuelve seclorizando el puerto. Pero los puertos chilenos son
pequenos y las posibilidades de seclorizacion limitadas. Si, como es probable, fodas las
fuentes de demanda crecen, surgiran conllictos agudos entre usos allernativos. Esto ya esta
ocurriendo, con ejemplos visibles come San Antonio y Talcahuano/San Vicente.

Asi vistas las cosas, la situacion actual tiene una doble cara. Por un lado, hay elementos muy -
positivos que han permitido acomodarse a la evolucion de la demanda. Esto es, principal-

mente, producto de las reformas introducidas a comienzos de la década de los 80, que

estimularon la eficiencia operacional y dieron forma a un ambiente comercial en el negocio

portuario, en todas sus componentes. La propia Empresa Portuaria de Chile (EMPORCHI)

genera ulilidades, descontadas la depreciacion y una imputacién de los gastos de la casa

matriz, en cada uno de los diez puertos que administra. Por otro lado, los desafios que

planteara, previsiblemente hacia fines de esta década. la continuidad del proceso de creci-

miento econdmico del pais son cuantitativa y cualitativamente muy superiores. Y, como se

ha senalado, el marco existente para enfrentarlos presenta graves vacios y rigideces,

En esta trabajo se sostiene que es necesario hacar una profunda reforma del sector en orden
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a ponerio a tono con las exigencias de una etapa de desarrollo. Los avances anteriores se
enfocaron a optimizar el uso de los recursos existentes en cada puerto y por ello no dan
respuasta a problemas que estan en el ambito de sistemas més amplios. La diversidad de
las demandas, la dificultad de predecir su evolucién y la variedad de soluciones posibles
invitan a buscar formulas basadas en la competencia para el desarrollo portuario. Los buenos
resultados que ha traido la competencia al interior de los puertos (CEPAL, 1989; Camara
Maritima de Chile, 1990) avalan esta orientacion.

La reforma de los sistemas portuarios es un lema de nolable vigencia en América Latina.
Varios paises han iniciado programas de cambios estructurales en los ultimos anos (CEPAL,
1982). A dilerencia del caso chileno, en ellos se aborda simultdneamente la busqueda de
mayor eficiencia operacional y de competencia entre puertos. Como el modelo imperante era
el de puertos eslatales administrados por una sola empresa nacional, la reforma simultanea,
Irecuentemente presionada por situaciones insostenibles en cuanto a ineficiencia y a costos,
ha tendido a concentrarse en desmontar rapidamente la empresa nacional y reemplazarla, en
mayer 0 menor grado, por empresas privadas. Se genera asl la imagen gue un proceso de
esta naturaleza consiste basicamente en privatizar. Esta es una wvision superficial. La
experiencia chilena muestra que es posible abrir importantes espacios al sector privado y
alcanzar altas cotas de eficiencia aun manteniendo una empresa estalal de alcance nacional.
Lo que esté en discusion es como propender a una buena asignacion de recursos nalturales
y de inversion, cuestién que no se soluciona simplemente sustituyendo al Estado por privados.
Hay en este sector considerables barreras a la entrada, extemalidades y otras fuentes de
poder monopdlico que precisan de regulacion. ’

Se Irata entonces de disenar un esquema que contemple tanto la accion del Estado como de
los privados, con la perspectiva comun de impulsar un desarrolio competitivo y sustentable
en el largo plazo. Es esencial tener en cuenta en el diseo la situacidn concreta para
aprovechar al maximo los elementos positivos ya existentes, y evilar las construcciones
ideologizadas que fomentan polemicas encendidas y estériles. En este sentido. lo que
propone este lrabajo esta basado en la realidad chilena y no pretende configurar un modelo
de validez general.

El Capitulo 2 esté destinado al andlisis de los retos que impone eslablecer competencia en
el desarrollo portuario, desde un punto de vista eminentemente conceptual. En el Capitulo 3
se aborda la redefinicion del papel del Estado en el sector, con referencia al caso chileno, y
proposiciones mas detalladas sobre diversos temas relevantes eslan contenidas en el Capitulo
4. El Capitulo 5 presenta unas breves reflexiones finales.

2. DESARROLLO PORTUARIO Y COMPETENCIA

En tanto estacion de transferencia, un puerto es un eslabon en la cadena de transporte. Pero
por su magnitud fisica y la de las actividades gue se llevan a cabo en él es también una
singularidad espacial y economica. Ambas dimensiones son relevantes para hablar de
competencia.,

Cuando se mira el puerto como eslabdn, se pone el acento en los rendimientos y costos de
la transferencia de carga y en su accesibilidad en cuanto al transporte maritimo y al terrestre.
Ahi se juega la atractividad de un puerto en relacion a otro, desde la perspectiva de los
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embarcadores y consignalarios de mercaderias. Pero en muchos casos no son €slos los gue
eligen directamente el puerlo de que haran uso. En carga general. esta creciendo [a oferta
de servicios ‘puerta a puerta” (ongen - destino de la carga) de forma que el usuano opla entre
operadores mullimodales que se encargan de contratar el transporie en todas sus etapas. Los
servicios marilimos regulares definen los puertos en gque recalaran, por lo cual ia eleccion de
compania naviera y de puerto de embarque/desembarque no son independceentes. En este
segmento de la demanda. los puertios compiten mas bwen por alraer a los navieros, anles que
a la carga misma. En el caso de graneles o de embarcadores que controlan grandes volume-
nes (exporiadores de cobre, productos forestales, fruta. etc.) ia situacion es opuesia pues el
dueno de la carga es quien decide que puerlo usar.

La diferencia anotada es importanle porque en el pnmer caso, no necesariamenie comciden
los intereses del embarcador o consignalano con los del naviero, “clienie” del puerio. Como
los puerios constituyen, en mayor 0 menor grado. un monopolio espacial. la concesion de
veniajas a un naviero ¢ a un grupo pequeno de ellos para vincularios a un puerio deiermmado
puede acarrear consecuencias negativas en el mercado del iransporte. El cosio de los fletes
es. en carga general, mucho mayor que los coslos poriuanos, de modo que una alteracion de
esle mercado podria tener efeclos permiciosos sobre el comercio exterior. En consecuenca.
es indispensable que la competencia enlre puerlos por atraer a companias nawvieras no se
haga en desmedro de la compelencia enlre éstas. El problema central en este sentido es que
no haya discriminacion en el acceso a las facihdades del puerlo y en las condiciones para su
uso, larea que compele a la administracion del puerlo.

Ademas de ofrecer silios de atraque, un puerto presia numerosos servicios ndispensables
para la realizacion de la transferencia de cargas. Los de mayor incidencia en los coslos son:
practicaje y remoicadores. para las maniobras de atraque y desatraque de las naves: moviza-
cion de la carga (estiba/desestiba. transferencia y poried). acopio y aimacenaje de cargas.
Cada uno de estos servicios requiere equipos e instalaciones distinlos y puede ser prestado
por diferentes operadores. Esle es el dominio de la competencia al interior del puerio. ciave
para su eficiencia. Los obslaculos a un regimen competlilivo en este ambilo pueden proven
de:

- barreras normativas a la entrada. caso del praclicaje 0 almacenaje;

- barreras lecrncas. como sucede con equipos de transferencia ndivisibies o de muy alto
costo;

-~ integracion vertical, por ejemplo de companias navieras o grandes embarcadores con
empresas de carga/descarga.

La experiencia chilena de los ulumos anos senala que los dos primeros pueden ser bien
controlados con una regulacion adecuada. aunque todavia no se ha logrado en el practicaje
y almacenaje. Asimismo. que el ullimo obstaculo no liene mayor relevancia praclica s exsle
efectiva competancia en el transporte maritimo y hay una administracion portuaria
independiente que asegura equidad en el trato a los diversos operadores.

La oferta de sitios de atraque merece un analisis mas delemido. En principio. cada puerto
seria un oferente distinto, entre los cuales se puede establecer competencia. Sin embargo.
las condiciones de monopolio espacial hacen que dificimente haya mas de dosp!res puerlos
que son alternativas reales. lo que tiende a configurar oligopolios. Si ellos perienecen a un
mismo propietario, como sucede con los puertos estatales, o la relacion demanda/capacidad
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para el conjunto implica un cierto nivel de congestion, como ha ocurrido en la VIII Region, el
poder monopolico aumenta. Esto ha dado pie a la imposicion de larifas maximas por uso de
infraestructura para los puertos estatales. Aungue es importante prevenir el ejercicio de
poderes moneopdlicos en esas tanfas, ello no solo no es suficiente sino que esta lejos de
generar condiciones de competencia entre puertos. Como se ha dicho, hay muchos olros
servicios involucrados y las tarifas de muellaje ni siquiera son. en muchos casos. el elemento
de coslo mas significativo. La gravitacion de la provision de infraestructura. en terminos de
competilividad, reside principalmente en el nivel de servicio: evilar congestion y procurar un
ambiente favorable a oblener altos rendimientos operacionales. Es decir, inlferesa mas la
cantidad y caldad de la infraestructura que el precio que se cobra por ella. salvo abusos
monopolicos.

En consecuencia. la competencia entre puertos esta fundamentalmente vinculada al
regimen de inversiones. Siéste es restrictivo o esta gobernado por consideraciones ajenas
a lo economico, no podra haber verdadera competencia. Es aqui donde el modelo de puertos
estatales adminislrados por una misma empresa presenta sus mayores debilidades. La
caracteristica escasez, en paises en desarrollo, de recursos fiscales para inversion, los
procedimientos burocralicos a que Se somele su asignacion y las naturales resistencias a que
puerios que estan en una mano tengan dinamicas diferenciales, son hechos constalables. A
eslo se agrega la dificultad para que habiendo puertos de uso publico eslatales y privados,
los recursos se orienten a los proyectos socialmenle mejores, independientemente de su
orngen.

Ahora, al mirar un puerlo como singularidad espacial. aparecen olros lenomenos que afectan
la compelencia. Desde luego, hay un numero limitado de localizaciones propicias para un
puerto, lo que consliluye una poderosa barrera de entrada. Puede haber varios interesados
en desarrollar un proyecto poriuario en el mismo lugar; incluso es faclible que éste sea
requerido para otras actividades maritimas.

En Chile, el borde coslero (londo de mar. playa y terrenos de playa) es un bien nacional que
solo puede ser entregado en concesion a privados o en destinacion a enlidades publicas, por
la Subsecretaria de Marina del Ministerio de Defensa Nacional. Asignar un area a uso
portuario y adjudicarsela a un pelicionario es un proceso Iinstitucional no sujeto al mercado.
Esta decision. cuyas consecuencias son de largo plazo - dados los periodos normales de
concesion - condiciona decisivamente la competencia entre inversiones portuarias y entre
eslas y olras no poriuarias.

Otro aspeclo destacable es que una vez establecido un puerto en un lugar. su desarrolio
afectara considerablemente el entorno. El transporte de cargas hacia y desde el puerto, su
acopio y almacenaje dentro de el 0 en sus cercanias, la instalacion de oficinas e industnas
relacionadas con la aclividad portuaria y los correspondientes movimientos de personas.
influyen en la conformacion y empleo de la zona urbana. Como se expuso en la Introduccion,
esta relacion ciudad-puerto. tan determinante en el polencial compelitivo de un puerto a
mediano y largo plazo. no ha tenido un tratamiento formal en la gestion del espacio urbano.
que es tambien un proceso institucional a traves de los Planos Reguladores. Ademas de esta
componente de ordenacion del territorio hay en la relacion ciudad-puerto otras externalidades
de corto plazo. especiaimente la congestion en los accesos al puerto y la contaminacion
ambiental. La magnitud de estas externalidades puede variar notablemente de un lugar a otro
y Si N0 exisien mecanismos para nlemalzarias. a compelencia entre puerlos se vera distorsionada.
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Todo Io referente a esta dimension del puerto como singularidad espacial apenas ha sido
lenido en cuenta en el pais, en terminos normativos. Los complejos problemas que presenta
son abordados, si es que lo son, de manera ad-hoc por las diversas instiluciones implicadas.
La ausencia de reglas claras y estables y de procedimientos nslitucionales homogéneos y
elicienies es algo a corregir para que sea posible un desarrollo portuario sustentable. Estas
ultimas consideracionas son igualmente validas para puerlos de uso publico y lerminales
privados.

En definiiva, el examen realizado conduce a alirmar que la competencia en el sector portuario
es un conceplo mullifacético, que remite a siluaciones especificas muy diversas. Se com-
prueba que las mayores deficiencias estan en el lerreno de la competencia entre puerlos,
donde ni siquiera hay bases sélidas para un desarrollo racional, no digamos compelitivo. Sin
embargo. no hay que olvidar, ni menos despreciar, que estan sobre el escenario los agentes
esenciales: una demanda vigorosa, empresas de servicios portuarios capaciladas, una
empresa estatal cuya eficiencia operacional y econémica no se pone en duda e inversionistas
privados interesados en el sector. Lo que ha faltado es que el Estado precise y asuma la
mision que le corresponde, definiciones que han sido diferidas por largos anos ante los
contlictos politicos e institucionales que conllevan.

3. EL ROL DEL ESTADO

No es materia de esle trabajo el analisis de los confliclos recién mencionados. Pero hay que
reconocer que no es viable una reforma que no concite un razonable grado de acuerdo. Sin
duda, las discrepancias mas agudas estan radicadas en el papel que cabe al Estado. espe-
cialmente en lo tocante a su accion empresarial, A continuacion se ofrece un planteamiento
sobre dicho papel en la perspectiva de un desarrollo competitivo y sustentable, cuya presenta-
cion pretende ser lo mas objetiva posible en orden a contribuir a un debate que pueda ser
convergente.

3.1. El Estado Regulador

Esta claro que el Estado. en fanto depositario del borde costero y representante de los
intereses comunes, tene que desempenar funciones normativas y regulatorias. Sus
objetivos han de ser:

- velar por el buen uso de los recursos fisicos costeros;

- procurar un desarrolo armonico de los puertos en relacion con el medio ambienle
natural, las areas urbanas adyacentes y las vias de acceso a ellos; .

= prevenir y corregir las dislorsiones a la competencia que puedan surgir de poderes
monopblicos o de externalidades;

- velar por la existencia de condiciones tecnicas de seguridad en las obras y operacion
portuarias.

Los principales problemas concretos que esto plantea han sido identificados en el Capitulo 2.
Pero hacer estas funciones compatibles con un desarrollo competitivo lleva a no otorgar al
Estado el papel de rector del sistema. Para que haya competencia, la iniciativa debe estar
en los agentes econamicos. los cuales tendran que atenerse a las normas y regulaciones que
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se fijen. En este contexto, el Estado determina reglas del juego y controla su cumplimiento
pero es neutral en el desenvolvimiento de ese juego.

Esto difiere sustancialmente de la realidad aclual. El marco normalivo y regulatorio es difuso
y disperso. En algunos lemas, hay normas distintas para EMPORCHI y para los puerios
explotados por privados; en otras, sblo hay disposiciones que se aplican a los puertos
eslatales. Mas aun, los procedimientos e instancias que deben seguir los proyectos portuarios
son completamente distintos si son originados por EMPORCHI o por privados. Por otra parte,
a traves de la forma en que el Estado ejerce su control sobre EMPORCHI y el grado de
discrecionalidad con que cuenta sobre los proyeclos privados, indisculiblemente asume una
funcion rectora. Pero lo hace de manera inorganica, conslituyendo soélo una tutela coyuntural
que opera impulsando ¢ negando detlerminadas inicialivas. En todo lo que liene que ver con
decisiones de largo plazo, el Estado carece de instrumentos. Estas son materias que llaman
a cambios sustantivos.

3.2. E! Estado Emprasario

En segundo lugar, aparece la cuestion del Estado-empresario. Su presencia es hoy dominan-
le en los puertos de uso publico. en lo referente a explotacion de infraestructura. ,Es posible
que haya competencia en estas condiciones? La respuesla necesila un analisis matizado,
Para empezar, ya existe un alto grado de competencia dentro del puerto. ;Habria mas
si el puerio estuviera en manos privadas? Dificilmente y exisle el riesgo de que haya
vinculaciones entre el explolador de infraestruciura y uno o mas operadores. El esquema de
empresa eslatal que administra el puerto y explota su infraestruclura, con empresas privadas
que prestan los demas servicios ha probado funcionar bien. En particular, es consistente con
ia preservacion de la compelencia entre navieros, asunto delicado cuando los puertos son
pequenos, que es el casc en Chile.

El problema es con la compelencia entre puerlos. En muchos paises del mundo existen
puertos eslalales en compelencia, consliluidos como empresas autonomas. En este sentido,
lo que no se sostiene es la empresa de caracter nacional. El unico argumento economico
en favor de este modelo son las economias de escala en el uso de recursos humanos de alla
calilicacion, |os que quedan fuera del alcance de varios de los pueros estalales, muy peque-
nos. Pero esto admile soluciones diversas que van desde la transformacion de los departa-
menlos tecnicos centrales de la empresa unica en una unidad que presia servicios a las
empresas portuanas aulonomas, hasla manlener agrupados los puertos de menor tamano.

Con todo, que haya puerlos estalales aulonomos no es garantia de competencia. Como se
vio en el Capitulo 2, es decisivo que las inversiones esten regidas por normas competitivas.
El sistema imperanle sn el pais para las inversiones de las empresas publicas lene sus
bondades pero no esla disenado con una logica compelitiva: el poder de decision radica, al
fin y al cabo. en el Ministerio de Hacienda lo que quita contenido a la autonomia institucional
que pudieran tener los puertos.

Mas alla de lo anterior. ya se ha comenlado el interesante fenomeno de aperiura de nuevos
puertos privados de uso publico. Hay que pensar también en el significado de la competencia
entre éstos y los eslatales. Un aspeclo muchas veces disculido es que no se dan en ese
tarreno condicionas equitativas porque las emprasas publicas pueden sobrevivir con ulilidades
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bajas y no enfrentan el riesgo de la quiebra si incurren en pérdidas. Menos disculido. pero
lambién real, es que una serie de normas especiales sobre el manejo de las empresas
publicas y la intervencion de criterios politico en el nombramiento de directores y ejecutivos,
son faclores que perjudican a esas empresas en relacion con las privadas. El balance puede
no ser concluyenie pero parece necesario avanzar en dos direcciones:

- establecer ciertas reglas minimas que configuren un patron de accion comercial de las
empresas eslatales, a fin de reducir la incertidumbre que su presencia puede implicar
para compelidores privados en un negocio de largo plazo como el portuario;

- crear una normaliva para las empresas portuarias eslalales que les permila funcionar
con paramelros similares a una empresa privada, salvo que su campo de accion esta
delimitado con precision.

Pero el punto de mayor interés contingenle en cuanto a promover compelencia entre puertos
es la posibilidad de que inversionistas privados puedan llevar a cabo proyectos denlro de los
puerios estatales. Esto olorgaria gran movilidad al desarrollo poriuario y relativizaria la
dicolomia eslalal-privado. Esa posibilidad existe acluaimente en la forma de contrato de
operacion y ha sido usada en algunos casos. Siendo una opcion valida, tiene dos limitacio-
nes. entrega un margen reducido de autonomia al inversionista en la gestion y este asume
solo una parte del riesgo del negocio. Esto no es satisfaclorio para el proposito de estimular
la competencia.

Lo que se propone es habilitar un régimen de concesiones a privados dentro de los puerlos
eslalales, analogo al establecido para areas costeras fuera de ellos. Surgen dos inquieludes:
como se vinculan el concesionario y el puerto en las decisiones de administracion, y los
evenluales confliclos entre privados y la empresa estatal por emprender un delerminado
proyecto. Una solucion congruente se encuentra delimitando las funciones de la empresa
estatal. En lineas gruesas, consisle en que ella se encarga de:

administrar el puerto
- proveer los bienes comunes (obras de abrigo, vias de acceso y de circulacion interna)
- explotar los frentes de atraque actualmente exisientes.

El desarrollo y explotacion de nuevos Irentes de alraque quedaria en manos de inversionislas
privados. Por lo tanto, no habria compelencia entre inversiones estatales y privadas. saivo
en las mejoras o ampliaciones marginales de la infraeslruclura existente, que serian realizadas
por la empresa esltatal y podrian estar en conflicto con un proyeclo de nuevo frente de
atraque. Esto puede manejarse medianle el conceplo de reglas minimas antes planteado.
El concesionario tendria la facultad de fijar sus tarifas y decidir el esquema de prestacion de
servicios dentro de sus instalaciones. lo que abre ofra dimension de compelencia al interior
del puerlo,

La unidad tecnica del puerto gqueda preservada por la existencia de una administracion
unica, que se encargara de la asignacion de silios y de disponer el uso de los bienes
comunes, ejercida por la empresa portuaria estatal. Esla queda en una posicion de juez y
parte con respeclo aun concesionario pero las tareas de administracion pueden reglamentarse
para evitar discriminaciones. Por lo demas. bien podria ocurrir que el concesionario lenga
vinculaciones con companias navieras o embarcadores lo que lo situaria en una posicion
semejante. Esto refuerza la necesidad de establecer reglas claras sobre la operacion de
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los puertos de uso publico. Complementariamente, es conveniente que exista una instancia
indapendiente, de caracter jurisdiccional, que pueda resolver con la agilidad requerida
eventuales confliclos.

Logicamente, lodos los proyectos de inversion dentro de los recintos portuarios estatales
relacionados con otros usos, deberan ser emprendidos por el sector privado.

En suma, se puede configurar asi un sistema en que la presencia de empresas poriuaras
eslalales no obsta al desarrollo de la competencia. Al contrario, al concentrarse en ciertas
lunciones basicas cuyo lraspaso al sector privado planiea serios inlerrogantes y obligana a
complicadas regulaciones, se esta aprovechando un pilar ya asentado y que mantendra
vigencia. Por olro lado. se posibilita una participacion creciente del seclor privado sin alterar
lo que hoy funciona bien, asignandole una funcion inequivocamente privilegiada en el desarro-
llo de nueva infraestructura ademas de la que ya liene en la operacion de los puerlos.

4. ALGUNAS PROPOSICIONES ESPECIFICAS

En los Capilulos precedenles se ha esbozado una direccidon de cambio para el sistema
portuario nacional que requiere conslruir un nuevo marco regulatorio para la inversion y
operacion portuanas y un marco instilucional para la accion del Estado y para EMPORCHI.
Son muchos los temas involucrados y es imposible tratarlos todos aqui con algun detalle. En
las Secciones que siguen se abordan las proposiciones que se considera mas imporianles e
innovadoras.

4.1. Instrumentos de Planificacion

La viabilidad de los puerlos en el largo plazo depende, entre olras cosas, de la existencia de
areas de expansion, mariimas y lerresires. de las que se pueda disponer sin incurrr en
enormes gastos de relocalizacion de otras actividades. De no ser asi. larde o temprano un
puerto se encontrara ahogado por su entorno. Por otra parte, son pocas las zonas costeras
aptas para el desarrolio de puertos y deberian constituir una posibilidad abierta a ese electo.
aunque en el presente no tengan un use portuario. La falta de prevision en este campo puede
acarrear grandes costos en un futuro lejano. En esla clase de problemas el mercado no
entrega respuestas satisfaclorias, por lo que es necesario introducir elementos de planificacion
territorial desde el Estado que den lugar a areas protegidas en cuanic a usos permitidos.

Para que las decisiones consiguienles lengan estabilidad y sean adoptadas con el minimo de
discrecionalidad es conveniente que se expresen en instrumentos formales, cuya aprobacion
y evenlual modificacion se ajuslen a procedimientos establecidos y pariicipativos. Se propone
crear dos lipos de instrumento: Planes Maestros y Areas Costeras Reservadas.

Todo puerto, de uso publico o privado. debera contar con un Plan Maestro, con un hornizonle
minmo de 20 anos y periodicamenle actuahzado, que especifica las areas maritimas y
terrestres comprendidas por el desarrollo previsto del puerto y los usos que se les dara. Sera
propuesto por la empresa administradora y su aprobacion correspondera a la instancia de
planificacion sectorial (Comision de Planificacion de Inversiones en Infraestructura de Trans-
porte. CIPIT), a la Subsecretaria de Marina y a los organismos locales y regionaies pertinentes
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(Municipalidad, MINVU, SERPLAC). Asi, un Plan Maestro aprobado reflejard la vision
‘compartida por la empresa, el Estado y la comunidad local sobre el desarrollo polencial de ese
puerto. En su discusién habran de surgir, si procede. las diversas concepciones sobre el
empleo a dar al borde costero y los usos a ser acogidos en el puerto.

Las areas comprendidas en un Plan Maestro contendran al recinto portuario mismo, Sus
accesos y su zona de expansion. Parte de ellas seran objeto de concesién maritima y el resto
lendra que ser adquirido por la empresa porluana, en el momento que corresponda. Sin
embargo, la inclusion en el Plan Maestro significara que se asigna a esas areas marilimas y
lerrestres un uso portuario u otro afin bien delinido. Esto debera plasmarse a través del Plan
Regulador Comunal o de disposiciones de la Subsecretaria de Marina, segun sea la naturaleza
del area afectada. En las areas asignadas por un Plan Maestro que no estan ya bajo la
luicion del puerto (en concesion o en propiedad). este tendra preferencia pero no derechos
adquiridos. Si otros interesados presentan proyectos que requieren parle de dichas areas se
podra revisar el Plan Maestro, con idéntico procedimiento al usado en su aprobacion, dando
lugar evenluaimente a una reduccidn de las areas asignadas por él. Asi se puede combinar
la perspectiva de largo plazo en el desarrollo porluario con la preservacion de un ambiente
compeliivo. Las revisiones periodicas seran utiles tambien en este sentido.

Hay que resaltar que un Plan Maesiro no constiluye un compromiso de desarrollo de obras
o inversiones especificas. Sin embargo. el puerto debera esgrimir argumentos convincentes
sobre la plausibilidad de la proyeccion supuesta para sus aclividades en orden a que se
reserven las dreas que solicita. Los Planes Maestros de los diversos puertos seran un insumo
valioso tanto para la planificacion de las ciudades respeclivas como de las redes de iransporte
de mayor ambito.

Area Costera Reservada es una zona maritimo-terrestre que quedara destinada a uso
portuario, aungue no lo lenga en el presenle, debido a sus particulares caracleristicas
nalurales. Su definicion correspondera a los miSmos organismos ya mencionados y se
especificara una fecha tentativa en que se licitara su concesion, parcial o lotal, para el
desarrollo de un nuevc puserto.

En las areas prolegidas, mientras su uso no sea requerido para fines portuanos. se podra
autorizar con caracter precaric otras aclividades compalibles, con el proposilo de optimizar el
empleo de recursos que Son escasos.

4.2. Proyectos de Inversion y Concesiones

En esle lrabajo se ha puesto enfasis en la necesidad de liberalizar el regimen de inversiones
en los puertos. En el Capitulo 3 se delined una asignacion de responsabilidad por el desarro-
llo de proyeclos entre el seclor publico y el privado. que provee flexibilidad al privilegiar la
inversion privada en toda nueva infraestructura. en cualquier clase de puero. Sin embargo,
el regimen legal chileno requiere para lodo proyecto en la costa del olorgamiento de una
concesion. que supone una aprobacion técnica del proyecto. Aclualmente. esto se hace a
traves de un procesc poco estructurado y sujeto a un allo grado de discrecionalidad.

En consonancia con los conceptos previamente expuestos, se plantea que el analisis de los
proyectos deberia referirse unicamente a dos materias: consistancia con el Plan Maestro del
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puerlo respeclivo y a los impactos (exlernalidades) sobre el medio ambiente natural. las areas
urbanas adyacentes y las redes de acceso. Para ello, todo proyeclo debera presentarse
acompanado de un estudio lecnico en relacion con esas malerias, de acuerdo con las paulas
fyiadas por una metodologia estandar que definra el Estado. Este enfoque es comun,
independientemente de que se lrale de un puerlo de uso privado, de un puerio eslatal o
privado de uso publico y de que el proyeclo haya sido presentado por una empresa privada
o estatal.

Como resultado del analisis, el proyeclo sera aprobado o bien se determinara que se deben
incorporar medidas paliativas o inversiones complementarias para asumir las externalidades.
En el ultmo caso, sera decision del inversionista si continua adelante con el proyecto modifi-
cado o desiste. Una vez aprobado el proyeclo, procedera la asignacion de la concesion. Se
deberia mantener la revision técnica del proyecto de ingenieria definitivo que actualmente
realiza la Direccion de Obras Portuarias.

En cuanto al otorgamienio de concesiones, hay que modilicar el regimen de concesiones
marilimas y crear la figura de concesion en los puerlos eslatales, bajo condiciones apropiadas
a la naturaleza de los proyeclos portuarios y coherentes con los nuevos elementos que se
estan proponiendo. Cabe deslacar dos aspectos. Por un lado, hay que dar garantias de
estabilidad, en contraposicion a la precariedad de las concesiones actuales, posibilitar la
transferencia o arnendo de los derechos y fijar reglas racionales y no discriminatonas para el
cobro por los derechos olorgados. Por otro, habria que contemplar la competencia entre
proyectos en un mismo lugar medianle mecanismos transparentes de licitacion.

En el Capitulo 3 se hizo referencia a que, al menos en una primera etapa en que la infraes-
lruclura portuaria explotada por el Estado es muy dominante, es necesario definir cierias
reglas minmas sobre el comportamiento comarcial de las empresas eslalales para minimizar
incertidumbres, que podrian desalentar a inversionistas privados o incentivarios a trabajar con
mayores lasas de reniabiidad que las usuales en esta aclividad. Ademas de los cambios
inslitucionales para la conformacion de empresas eslatales aulonomas, se propone recurrir
a dos elementos: un sistema tarifario predecible y un calendario referencial de inversio-
nes. '

En lo que se refiere a tarifas por uso de muelle, su valor maximo esta fijado pero por un
simple decreto. Regqular esas tarifas mediante una ley daria mayor estabilidad. Hasta ahora.
la preocupacion ha sido por tarifas maximas para proteger a los usuarios de abusos monopoli-
cos. No obstante. o que interesa a inversionisias compelidores es que no se apliquen larifas
demasiado bajas. Aunque se podria recurrir en ese evenlo a la Comision Anti-Monopolios,
configurar un sistema larifario consiruido sobre bases econémicas solidas sera un instrumento
ulil para la dinamica del sector, en un momento en que lodavia la compelencia es muy limi-
tada. A este fin, es indispensable que haga uso del conceplo de empresa modelo, de forma
que el sistema no sea nfluido por el proceso de cambios en EMPORCHI y. al contrario,
suminisire una referencia para evaiuar el desempeno de las empresas eslatales. El Ministerio
de Transportes y Telecomunicaciones encargo un estudio para el diseno de este sislema, que
esta proximo a concluir.

Como se ha dicho, algunas inversiones que podria realizar una empresa estatal son potencial-
mente competitivas con proyectos de privados en el mismo u otro puerto. Esto no es negalivo
en si; el problema s que si hay conflicto, por sus conexiones la empresa estatal podria estar
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en ventaja. La solucidn estd en que a ésta no le esté permitido actuar “por sorpresa”. Para
ello, se propone que para cada puerto estatal se establezca un Calendario Referencial de
Inversiones, que especificard los proyeclos que su empresa administradora se propone
ejecutar en un periodo de 5 anos. Estos deben pertenecer a las clases de obras en que la
empresa estatal puede invertir (bienés comunes, mejora o extension de frentes de atraque
existentes). El calendario es referencial en el sentido que puede suceder que un proyecto
contenido en é| se postergue o se descarte, por haber cambiado las condiciones que justifica-
ban su ejecucion. Lo que no puede suceder es que la empresa lleve a cabo un proyecto no
contenido en el Calendario.

4.3. Operacion Portuaria

La idea basica en este ambito es fortalecer la competencia al interior del puerto en la
prestacion de servicios. La diversificacion de las instalaciones de uso publico gque traera
consigo la apertura de las inversiones {puerlos eslalales, puertos privados, concesionarios
privados dentro de puertos eslatales) requiere hacer algunos ajustes. En prnimer lugar, hay
que fijar normas minimas comunes gque se apliquen a ledo puerlo de uso publico, para
resqguardar la libertad de acceso de los usuarios y la transparencia y equidad en malerias
tarifarias y operativas. Tales normas no exislen aclualmenle, salvo como disposiciones
internas de EMPORCHI.

Ahora bien, no se estima indispensable imponer el regimen multioperador a las instalaciones
exploladas por privados. Tendran que compalir con facilidades explotadas por empresas
eslatales donde imperard esa modalidad, cuya eficiencia es reconocida, por lo que deberan
tener muy buenas razones para preferir que haya mono-operador. Igualmente. los explotado-
res de iniraestructura privados deberian lener libertad tarilaria, aprovechando el poder
regulador de la infraestructura explotada por empresas estatales. A medida que haya mas
compelencia, se podra dar libertad de tarifas a todos. Sin embargo, en caso de producirse
situaciones monopodlicas, la Comision Resolutiva podrd imponer a los privados regulaciones
sobre tarifas 0 esquemas de cperacion.

Por ultimo, es necesario extender la competencia en el practicaje y almacenaje. En ambos
casos hay barreras regulatorias que no lienen justificacion y que afectan sensiblemente los
costos o la eficiencia, sobre tofo en algunos puertos.

4.4, Adecuacion Institucional

La redefinicion del papel del Estado y de EMPORCH! en el desarrollo portuario debe traducirse
en cambios institucionales para que el nuevo sistema pueda funcionar.

En lo que se refiere al Estado. el problema es que hay muchos organismos que tienen alguna
ingerencia en el sector, cuya actuacion es inorganica en su conjunto, y ninguno liene una
responsabilidad global sobre él. Apoyandose en las definiciones previas acerca de Ias tareas
que competen al Estado, pueden asignarse funciones especificas del modo siguiente:

- politicas y normativas generales; Ministerio de Transportes y Telecomunicaciones;
- planificacion portuaria y aprobacion de proyectos: participacion de diversos organis-
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mos, con la coordinaciéon de la CIPIT;

- regulacion: la imporiancia de esta funcién y los contenidos lécnicos especializados
(analisis de externalidades, licitacion de concesiones, administracion del sislema
tarifanio) aconsejan la creacion de un nuevo organismo, preferentemente una Superin-
lendencia. sin perjuicio de las atribuciones de la Comision Resolutiva. La Superninien-
dencia coordinaria la accion de los olros organismos publicos involucrados en lemas
como asignacion de concesiones. constituyendo la *ventanilla unica® para los inversio-
nistas que presentan proyeclos.

La modificacion institucional de EMPORCHI ha de encaminarse a la constitucion de empresas
autonomas, que administran uno 0 Mas puertos segun su tamano, y a dotarlas de un estatulo
juridico equivalente al de una empresa privada. Como se analizd en la Seccion 3.2, ambas
cosas son absolutamenle necesarias para la promocion de un desarrollo competitivo.

Se ha solido vincular los puertos autonomos con la entrega de su propiedad o administracion
a los Municipios u organismos regionales. En el modelo aqui propuesto, eslo seria altamente
contraproducente. Donde se esta pensando en la existencia de puertos de uso publico
eslatales y privados en compelencia, los organos locales no deben identificarse con uno de
ellos. Puede haber varios puenos o instalaciones de diversa clase en una misma region o
comuna. A dichos organos les cabe, como se ha sugerido. una intervencion importante en los
instrumentos de planificacion y en la aprobacion de proyeclos pero deben estar al margen de
la administracion portuaria. Las empresas estatales deben lener una gestion profesionalizada
para desenvolverse bien en un ambiente competitivo.

5. COMENTARIOS FINALES

La busqueda de un desarrollo compelitivo y sustentable en el largo plazo del sector poriuario
nacional conduce a proponer cambios significativos en numerosos aspectos. Surgen nuevos
roles. tanto para los privados como para el Estado. De ningun modo se trata simplemente de
lraspasar lunciones de uno a otro. Al conlrario, cada sector debe asumir bien la tarea que le
corresponde o no se alcanzaran los objetivos. Por lo demas, el esquema propuesto para los
puertos estatales creara inlereses comunes enlre la empresa administradora vy los inversionis-
las privados.

Aunque los cambios sean multiples. ellos no alectan mayormente al funcionamiento actual de
los puertos, que camina bien, sino que estan enfocados a las condiciones de crecimiento. En
esie sentido, son nuevas soluciones a nuevos problemas o, mejor dicho, a problemas que tal
vez han estado latentes por largo iempo pero solo ahora empiezan a manifestarse con fuerza
como lales. Por olra parte, estas soluciones se apoyan en hechos que ya estan sucediendo.
Las semillas de un desarrollc compelitivo empiezan a germinar visiblemente. A modo de
ejemplo. sirva destacar la cuantiosa inversion privada en puertos en estos anos y el proceso
de descentralizacion que ha iniciado EMPORCHI.

Es dificil predecir como evolucionara la demanda dentro de algun tiempo. Hoy parece mas
probable que nunca antes que Chile adquiera un papel importante como puerta al Pacifico del
Cono Sur. ;Sera a traves de puertos de la zona central, de los del norle o de ambos? La
respuesla a preguntas como esta es incierla y depende, en buena medida. de la olerta que
e50S puernos sean capaces de hacer. Lo que esta claro s que hay muchas oportunidades
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en el desarrollo portuario y abrirlo con decision a la competencia permitira materializarias. En
esa dinamica, cada puerto habra de buscar y encontrar un destino propioc y los usuarios
podran elegir entre mas y mejores allernativas.
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