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1. INTRODUCCION

En la actualidad existe un gran debate acerca de la importancia de continuar
con las concesiones y privatizaciones para generar inversion y, en general, para
reactivar la economia. Los procesos que se iniciaron en la década pasada han
perdido aprobacion por parte de la poblacion y existe, ademas, escasa voluntad
politica para defenderlos, lo que ha ocasionado que la mayoria de estos se en-
cuentren paralizados o estén avanzando muy lentamente. Algunos de los facto-
res que contribuyen a explicar este hecho son la percepcién de que se cometio
errores en las concesiones y privatizaciones, la falta de accién de los organismos
reguladores, y la escasa difusion y comprension de los efectos de estos procesos.

En el caso particular del sistema portuario, cuyo proceso de concesiones se
paraliz6 hace ya algunos afios, el debate es muy intenso y se encuentra bastante
politizado. El puerto de Matarani es el nico entregado en concesion, a pesar
de que se previé un proceso que comprendia a todos los puertos regionales.
Las posiciones e intereses de los diversos grupos involucrados son bastante he-
terogéneas: algunos consideran que la concesion de los puertos seria perjudicial
para el pais y que los efectos de la concesion del puerto de Matarani han sido
negativos; otros opinan que los efectos de esta han sido positivos y que se debe
continuar con el proceso en el sector. Entre estos grupos involucrados estan los
proveedores de servicios portuarios, los concesionarios de infraestructura, el
Estado (en un doble papel, como empresario y regulador), importadores, ex-
portadores y gremios de trabajadores.

A pesar de que en nuestro pais se han realizado algunas investigaciones
para determinar los efectos del proceso de privatizacién en sectores tales
como telecomunicaciones, electricidad, minerfa, industria y finanzas!, ningtn

1 Entre estos se puede mencionar los estudios realizados por Alvarez (1999), De la Cruz y
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estudio se ha ocupado del caso de los puertos. Por otra parte, los estudios han
estado centrados en la estimacién de los efectos de las privatizaciones en el
conjunto de agentes involucrados, y no en el andlisis de sus efectos en cada
agente en particular.

En este contexto, es de suma importancia plantear la siguiente pregunta:
¢cudles han sido los efectos de la concesion del puerto de Matarani para el pais 'y
para los diferentes agentes afectados por el proceso? El objetivo general del
presente trabajo es conocer las caracteristicas del proceso de concesiéon del puerto
de Matarani; estimar su impacto en la economia e identificar las implicancias
para la concesion de otros puertos del pais. Con este fin se analizara el modelo
de concesién utilizado en Matarani, se examinara si existe evidencia de que el
puerto se encuentra operando de mejor manera luego de su entrega al sector
privado y se realizard una medicion del impacto producido sobre el bienestar de
cada grupo involucrado.

La importancia de la presente investigacién reside no solo en la coyuntu-
ra por la que atraviesa el sector portuario?, sino también en que contribuye a
la literatura econ6émica en este campo. Un aspecto a resaltar del estudio (par-
ticularmente, por los potenciales procesos de concesiones portuarias) es la
realizacién de una aproximacioén critica al modelo de concesién de Matarani y
el planteamiento de alternativas para algunos aspectos de su diseno en el con-
texto de una discusion de elementos teéricos y de experiencias internaciona-
les en administracién portuaria. El estudio ofrece también la difusién de una
metodologia aplicable a procesos de transferencia de empresas publicas al sec-
tor privado. Ademas, permite explicar y aproximar una cuantificaciéon de los
beneficios o costos de continuar con los procesos de concesiéon de puertos, y
obtener lecciones para mejorar los futuros procesos que se realicen en este y
otros sectores. La principal limitacion encontrada en la realizacion de este
trabajo es el corto periodo de evaluacién, en la medida que la empresa Termi-
nal Internacional del Sur S.A. (TISUR) se hizo cargo del puerto recién hacia
mediados de 1999.

Garcia (2001), Gallardo (2000), Paliza (1999), Torero (2000a, 2000b, 2002), Torero y
Pasco-Font (2001).

2 En la actualidad los procesos de concesion en este sector estdn paralizados. Ademas, se han
aprobado la Ley del Sistema Portuario Nacional y su Reglamento, los cuales configuran un
nuevo marco normativo en el sector.
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Los resultados de la investigacién muestran un balance positivo de la con-
cesion. En cuanto al modelo de concesion, se encontraron diferentes aspectos
en los que el diseiio parece haber sido adecuado, aunque otros —como el fac-
tor de competencia, el plazo de vigencia del contrato, la contraprestaciéon al
Estado, las metas establecidas y la forma que asume la competencia— deberian
ser evaluados junto con las alternativas posibles para determinar si estas se ade-
cuan mejor a los objetivos propios de un proceso de esta naturaleza.

El efecto neto que se calculé sobre el bienestar fue positivo; estimado en
S/. 47,7 millones. Pero, ¢quiénes ganaron y quiénes perdieron debido a la con-
cesion? El principal beneficiado parece ser el Gobierno, el cual a pesar de perder
los flujos resultantes de la operacién de la infraestructura, se ha visto mas que
compensado por otros efectos (el pago inicial, la retribucién, la tasa regulatoria
y el incremento en recaudacion). En segundo lugar, los consumidores, los cua-
les reciben una tercera parte de este cambio en el bienestar, debido al incre-
mento en el excedente del consumidor generado en la operacién privada. Final-
mente, el concesionario, quien debe realizar un pago inicial y una contrapresta-
cién periddica por la operacién del puerto, pero recibe las utilidades proceden-
tes de este. Los grupos perjudicados serfan los trabajadores (principalmente por
la reduccioén de salarios y el deterioro de sus condiciones de trabajo) y el grupo
de usuarios intermedios.

El presente documento constituye el informe final de la investigacion, la
cual conté con el apoyo del Consorcio de Investigacion Econdémica y Social
(CIES) y del Proyecto CRECER. El estudio fue realizado durante una primera
etapa en el Instituto Apoyo y se continud y concluyé en el Grupo de Analisis
para el Desarrollo. El documento se organiza de la siguiente manera: en la se-
gunda seccion se presentan los antecedentes a la concesion del puerto de Mata-
rani; en la tercera seccién se analiza el modelo de concesiéon de Matarani; en la
cuarta seccién se introduce el marco conceptual y la metodologia que se han
utilizado para la estimacion de los efectos en el bienestar. Finalmente, en la
quinta seccion, se presenta una evaluacion de la concesion, a través de la com-
paracién del desempeno publico y privado, la construccién del escenario con-
trafactual y la estimacién de los efectos sobre el bienestar.



2. ANTECEDENTES

El analisis de la concesion del puerto de Matarani requiere, en primer lugar, de
la revision de las caracteristicas mas importantes del sector portuario en el Perd
y de las principales reformas que este ha experimentado. Seguidamente, se hace
un recuento del proceso de concesiones de infraestructura portuaria y de la
entrega al sector privado del puerto de Matarani.

2.1. El sector portuario en el Peru

El sistema portuario en el Perd comprende terminales y amarraderos de uso
publico y privado. Los terminales privados se caracterizan, generalmente, por
brindar facilidades destinadas a cargas especificas. Entre los terminales mariti-
mos privados se puede mencionar los de Talara, Bayovar, Conchan y San Nico-
las. Por su parte, la caracteristica comun de los terminales de uso publico es que
ofrecen facilidades técnicas de uso multiple. Entre estos se encuentran los ter-
minales maritimos de atraque directo (Paita, Salaverry, Chimbote, Callao, San
Martin, Matarani e 1l0), los terminales de lanchonaje (Pacasmayo, Supe, Hua-
cho, Chancay, Chicamay Cerro Azul)3y los fluviales (Iquitos, Yurimaguas, Puer-
to Maldonado y Pucallpa).

En el grupo de terminales de uso publico, la mayoria se encuentra bajo la
administracion de la Empresa Nacional de Puertos (ENAPU), con la excepcién
del terminal portuario de Matarani (operado por privados en virtud del contra-
to de concesién firmado con el Estado). Debido al tamafio de sus operaciones,
los terminales de atraque directo son los méas importantes. Sin embargo, el tra-
fico en los puertos peruanos es relativamente pequefio si se lo compara con
algunos puertos representativos en otros paises (Cuadro 2.1).

3 La diferencia entre los terminales de atraque directo y los de lanchonaje radica en que los
primeros tienen capacidad para recibir naves de mayores dimensiones.
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Cuadro 2.1.

Trafico de contenedores y carga para puertos seleccionados, 2000

Puerto Pais Trafico de Volumen de carga
contenedores (miles de
(TEU)* toneladas)**
Hong Kong China 18 098 000 174 642
Singapur Singapur 17 090 000 325591
Rotterdam Holanda 6 274 000 319 969
Antwerp Bélgica 4082 334 130 531
Nueva York / Nueva Jersey ~ Estados Unidos 3050 036 125 885
Veracruz México 540014 14 051
Buenos Aires Argentina 1126 712 19921
Tubarao Brasil 14 794 72 610
San Antonio Chile 455 604 9 165
Valparaiso Chile 256 386 3930
Arica Chile 65 366 1313
Cartagena Colombia 378 188 12 339
Guayaquil Ecuador 414 088 4631
Callao Pert 413 646 10 873
Matarani Perd 1121 1294

* TEU son las siglas de Twenty foot equivalent unit, unidad de medida para contenedores que
equivale a la capacidad de un contenedor de veinte pies.

** En todos los casos la medida utilizada es toneladas métricas, excepto en Singapur, en que se
utiliza como medida Freight Tons.

Fuente: American Association of Port Autorithies y Perfil Maritimo de América Latinay el Caribe —

CEPAL.

El trafico de cada puerto (en términos de carga, contenedores y naves) esta
determinado por sus caracteristicas especificas, el equipo especializado con el
gue cuenta y factores asociados al movimiento comercial de su zona de influen-
cia. En el Cuadro 2.2 se presenta el trafico promedio de naves y carga de los
puertos regionales. De forma clara, resalta la participacion mayoritaria que pre-
senta el puerto del Callao (70%). Ademas, debemos destacar las diferencias en
el tipo de carga movilizada en cada puerto, lo cual denota algin grado de espe-
cializacion. En el puerto de Matarani, por ejemplo, predomina la carga sélida a
granel (granos y minerales) y la carga fraccionada.

La prestacion de servicios en el sector cuenta con participacion publica
(principalmente, ENAPU) y privada. Las actividades que se llevan a cabo en
este &mbito pueden clasificarse en tres tipos: servicios a la carga, a la nave y a los
pasajeros. Entre los servicios ofrecidos a la nave se incluyen los siguientes:
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Cuadro 2.2.
Puertos regionales: Trafico promedio de naves y carga

Puerto Naves Carga Carga
(Promedio 1995-2001)  (Promedio 1995-2001) principal (2001)
Nimero % (TM) % Productos %

Paita 902 22% 739 706 5% Harina de pescado 43%
Salaverry 157 4% 764 130 5% Trigo y urea 57%
Chimbote 126 3% 473074 3% Harina de pescado 74%
Callao 2418 58% 10074 331 70% Granos 38%
San Martin 133 3% 1146 480 8% Sal 41%
Matarani 250 6% 1105 058 8% Granos y minerales 64%
Ilo 148 4% 189 818 1% Nitrato de amonio 26%

Fuente: ENAPU y TISUR.
Elaboracion: GRADE.

= Ayudas a la navegacion (faros, luces o boyas), las cuales son brindadas

por la autoridad portuaria correspondiente.

= Practicaje: maniobra que se realiza para atracar una nave desde la rada
del puerto hasta el costado del muelle, es decir, en el area de operacio-

nes del terminal. El desatraque es la maniobra inversa.

= Remolcaje: servicio de asistencia a las naves durante las operaciones por-

tuarias, mediante el uso de equipo flotante disefiado para este fin.

= Amarre y desamarre: colocacion de lineas en los postes del terminal

portuario cuando se realizan operaciones de atraque de las naves.

= Uso del amarradero (yZo de una seccion de la longitud del muelle).
= Agenciamiento: comprende la coordinacion y los servicios administra-

tivos realizados en la recepcion y despacho de las naves.

Entre los servicios que se presta a la carga, encontramos los siguientes:

= Uso del muelle, que consiste en la utilizacién de la infraestructura para
trasladar la carga por el muelle hasta el costado de la nave (embarque) o

a la inversa (desembarque).

= Laestiba, es decir los costos del personal y equipos que se utilizan en el
manipuleo de cargas para el embarque o desembarque, tanto en el muelle

como en la nave.

= La transferencia, 0 movimiento de la carga desde el costado de la nave

en el muelle hasta las areas de almacenamiento (o a la inversa).
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= El manipuleo, recepcion o apilamiento de la carga en las areas de alma-
cenaje el terminal portuario, asi como su entrega o despacho para el
retiro o embarque.

= La consolidacion / desconsolidacion, es decir, el llenado y vaciado de
contenedores.

A continuacién, se presenta un esquema de algunas de estas actividades.

Grafico 2.1.
Organizacion de los servicios portuarios

=

4

i

A,

v TO0 00 0 IR
Practicaje / Recepcion Amarre / Estiba / Uso del muelle Transferencia
Remolcaje Desamarre Desestiba

Directo Indirecto
(almacenaje)

En el Perq, la regulacion de esta industria incide basicamente sobre las tari-
fas, las controversias relacionadas a temas de competencia y el acceso a la infraes-
tructura. La forma en que se fijan y regulan las tarifas experimentd algunos cam-
bios a fines de la década de los noventa. Hasta ese momento, las tarifas efectivas?
aplicadas por ENAPU eran establecidas mediante resolucién por el Ministerio de
Transportes y Comunicaciones (MTC). El disefio de la estructura tarifaria era
sumamente complicado y comprendia alrededor de 180 tarifas, las cuales discri-
minaban segun el producto y la operacion realizada. Asi, existian tarifas distintas
para un producto especifico en operaciones de importacion o exportacion.

A principios de 1998 se cred el Organismo Supervisor de la Inversion en
Infraestructura de Transporte de Uso Publico (OSITRAN), con competencia

4 Las tarifas efectivas son aquellas efectivamente cobradas por los diferentes servicios, en con-
traposicion a las tarifas maximas, que constituyen los topes establecidos por el regulador.
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como regulador del sistema tarifario®. El MTC fijo las tarifas efectivas hasta mayo
de 1999, momento en el cual entré en vigencia la Resolucién del Consejo Direc-
tivo No. 001-99-CD-OSITRAN, que establece tarifas maximas para servicios
portuarios. En el caso particular del terminal de Matarani, desde agosto de 1999
la regulacion por tarifas méaximas se incorpora al contrato de concesion en una de
sus clausulas. Una caracteristica central de este proceso es la simplificacion de la
estructura tarifaria; ademas, aunque no todos los cambios han ido en la misma
direccion, la tendencia parece haber sido la de reducir las tarifas.

Los servicios que tienen tarifas maximas establecidas segun la resolucion men-
cionada son el practicaje, remolcaje, amarre / desamarre, uso de amarradero, uso
de muelle y almacenaje de cereales y granos. En la revision de tarifas maximas
aplicables a ENAPUS, de acuerdo con las condiciones de competencia existentes
en algunos servicios que antes se encontraban regulados, solo se establece tarifas
maximas para los servicios de uso de amarradero, uso de muelle y amarre /
desamarre; entre estas, se indica que la tarifa maxima para amarre / desamarre es
transitoria y que puede determinarse mediante la competencia entre ENAPU y
proveedores privados’. Los principales cambios normativos en esta materia se
recogen en el Anexo 3 de este documento. Es necesario indicar que la forma en
que funciona esta regulacion se ve afectada con la puesta en marcha de la Ley del
Sistema Portuario Nacional (Ley No. 27943), ya que la Autoridad Portuaria
Nacional cuenta con atribuciones que inciden sobre el establecimiento del régimen
tarifario para la utilizacion de bienes portuarios de uso publico8.

Las controversias que versan sobre temas de competencia estan compren-
didas dentro de las facultades de Instituto de Defensa de la Competencia y de
Proteccion de la Propiedad Intelectual (INDECOPI) y OSITRAN. EIl acceso

5 Articulo 7.1 de la Ley No. 26917 establece como competencia exclusiva de OSITRAN, entre
otras, operar el sistema tarifario de la infraestructura bajo su ambito, fijando tarifas en los
casos que no exista competencia en el mercado.

6 Para mayor referencia revisar la Resolucién del Consejo Directivo de OSITRAN No. 001-
2003-CD/OSITRAN del 7 de marzo de 2003.

7 Para dejar sin efecto la tarifa maxima aplicable al amarre / desamarre se establece como con-
dicion que entren en vigencia contratos de acceso o mandatos dictados por OSITRAN. En la
Resolucion del Consejo Directivo de OSITRAN No. 016-2003-CD/OSITRAN se dicté un
mandato de acceso a favor de COSMOS para la prestacion del servicio de amarre y desamarre
en los terminales portuarios del Callao, Chimbote, Paita, Salaverry, General San Martin e llo.

8 Para mayor referencia, véase el articulo 13 de la Ley del Sistema Portuario Nacional (Ley No.
27943).
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es central en la regulacion de actividades relacionadas con infraestructura, basi-
camente por la presencia de algunas facilidades que son calificadas de esencia-
les. Para ello, es necesario determinar si una actividad es indispensable para la
continuacion de la cadena logistica de transporte y si esta tiene como requisito
imprescindible el acceso a cierta infraestructura, provista por un nimero limita-
do de agentes y que no puede ser sustituida (econémica o técnicamente)®. En
dicha situacion el regulador establece reglas para facilitar el acceso y generar
condiciones analogas a las que existirian en competencia. Se entiende por acce-
so la entrada a la infraestructura por parte de usuarios intermedios (por ejem-
plo, empresas dedicadas a la estiba o remolcaje), cuya finalidad es brindar servi-
cios a usuarios finales (un exportador o un importador) a través de esta.

En el 2001 se expidi6 el Reglamento Marco de Acceso a la Infraestructura
de Transporte de Uso Publico (Resolucién No. 034-2001-CD-OSITRAN), el
cual establece criterios para definir facilidades esenciales, principios regulatorios
en materia de acceso y el procedimiento de acceso a aquellas infraestructuras con-
sideradas como esenciales. La resolucién de conflictos en este aspecto es compe-
tencia de OSITRAN, como lo sefiala el Reglamento de Acceso. En el Anexo 2 de
dicha resolucion se registran las facilidades y servicios considerados como esen-
ciales; en el Cuadro 2.3 se incluye aquellos sefialados para el sector portuario.

Cuadro 2.3.

Sector portuario: Facilidades y servicios esenciales
Facilidad esencial Servicio esencial
« Area maritima adyacente « Remolcaje
= Muelles = Practicaje
« Amarraderos « Amarre y desamarre
= Areas de maniobra en tierra = Uso de amarradero
= Grdas fijas y méviles con restricciones de desplazamiento = Uso de muelle
= Balanza = Estiba y desestiba
= Fajas transportadoras fijas = Transferencia o traccion de carga
= Almacenes especializados para sustancias = Servicios de atencion a la nave 1/

y mercancias peligrosas * Pesaje

1/ Tales como avituallamiento y pacotilla, suministro de combustible, suministro de energia eléctrica y
recojo de desperdicios.

Fuente y elaboracion: Reglamento Marco de Acceso a la Infraestructura de Transporte de Uso Publico
(Resolucién No. 034-2001-CD/OSITRAN).

9 Exposicién de Motivos del Reglamento Marco de Acceso a la Infraestructura.
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En lo que respecta al marco institucional del sector, ademas de las enti-
dades ya mencionadas, existen otras con funciones vinculadas a aspectos como
la seguridad portuaria, sanidad, migraciones, aduanas, etcétera. Por ejem-
plo, la operacién de recepcion de una nave implica la presencia de un repre-
sentante de Capitania de Puertos, del Ministerio de Salud, de Aduanas y de
Migraciones.

2.2. Principales reformas en el sector

El sector portuario ha sufrido importantes transformaciones en las Gltimas
décadas, las cuales han impuesto nuevas condiciones y han requerido la mo-
dernizacion de los puertos para responder al incremento de la competencia
internacional a través de mejoras en el desempefio y una oferta de servicios
con tarifas adecuadas. Tradicionalmente, la organizacidn de los puertos en
América Latina se caracterizaba por una casi exclusiva participacion del sector
publico, el control monopolistico de los mercados de trabajo, un desempefio
pobre (en términos de tarifas y tiempos de espera para las naves) y la garantia
de sostenibilidad (artificial) del servicio por la presencia de recursos publi-
cos10, Los programas de modernizacién y reforma, como sefiala Beato (1996),
plantean una mayor participacién del sector privado y un aumento de la com-
petencia en la provision de servicios, la ruptura del monopolio de los merca-
dos de trabajo y una redefinicion del rol de la autoridad portuaria.

De forma coherente con lo sucedido en otros paises de América Latina,
el sector portuario peruano ha sido objeto de multiples e importantes refor-
mas. En el pasado, ENAPU prestaba con exclusividad un grupo de servicios a
las naves y la carga, entre los que se encuentran el remolcaje, practicaje, uso
de amarradero, amarre y desamarre, uso de muelle y almacenaje en el area del
puerto. Sin embargo, se llevaron a cabo algunos cambios normativos orienta-
dos a la liberalizacion de los servicios portuarios y a permitir una mayor parti-
cipacion de privados en la prestacion de los mismos.

En 1991, se declaré la total libertad de rutas y permisos de operaciéon en
el transporte maritimo internacional para las empresas navieras nacionales!.
Asimismo, el Decreto Supremo No. 020-91-TC dispuso la libertad de

10 Trujillo y Nombela (1999) y Beato (1996).
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embarque para las cargas de exportacion e importacion, eliminando la reserva
de carga a favor de las empresas navieras nacionales y las restricciones
administrativas que las afectaban. De esta manera, se permitio la libertad de
operacién de empresas navieras nacionales en las diferentes rutas
internacionales, al tiempo que se elimind cualquier obligacion de transportar
cargas de importacion o exportacion en dichas empresas (lo que generé mayor
competencia). Otro cambio importante fue la autorizacidon para que las
cooperativas y empresas realicen las faenas de embarque, desembarque,
trasbordo y movilizacién de carga en naves mercantes, de muelle a nave o
viceversa y en bahia en los puertos del paisl2.

En este proceso se ha generado un mayor espacio para la participacion de
privados en la prestacion de algunos servicios que antes eran realizados con
exclusividad por ENAPU, especialmente en remolcaje, practicaje o almacena-
miento. En el puerto del Callao, por ejemplo, el practicaje es realizado solo por
privados, en tanto que el remolcaje y almacenamiento estan a cargo tanto de
ENAPU como de privados?3.

La situacion de los trabajadores maritimos y portuarios también fue so-
metida a reformas. En el pasado, los servicios de estiba y desestiba eran
realizados por gremios maritimos (privados) bajo la jurisdiccién de la Comision
Controladora de Trabajo Maritimo?4, la cual determinaba el monto a pagar y
el numero de trabajadores por cuadrilla o jornada. EI monopolio laboral que
ejercian los diferentes gremios generaba una serie de ineficiencias en las
operaciones. Por ello, el Decreto Supremo No. 025-90-TC declard en
reorganizacién el sistema de trabajo maritimo de embarque, descarga y
movilizacién de mercaderia en todos los puertos y los decretos supremos
026-90-TC y 027-90-TC facultaron a las cooperativas de trabajadores y
empresas privadas a realizar operaciones propias de los trabajadores portuarios
(para promover una mayor competencia). Posteriormente, el Decreto
Supremo No. 054-91-PCM declar6 en estado de disolucién a la Comision

11 Articulo 3, Decreto Legislativo No. 644.

12 DS 026-90-TC, DS 027-90-TC y DL 645 (1991).

13 En el caso de almacenamiento especificamente, se han realizado incluso concesiones de areas
dentro del puerto a empresas privadas.

14 Este organismo fue creado en 1935. Su labor era basicamente normativa y controladora en el
ambito de su competencia (trabajo maritimo), aunque en la practica también tenia un com-
ponente administrativo.
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Controladora de Trabajo Maritimo, con el objetivo de garantizar un eficiente
y ordenado sistema de trabajo maritimo y evitar practicas monopolisticas en la
prestacion de servicios.

El excesivo numero de trabajadores con los que contaba ENAPU gene-
raba ineficiencia en la prestacion de servicios y era una importante carga no
solo en términos de los salarios que percibian estos trabajadores, sino también
por las pensiones que luego ENAPU se vio obligada a asumir. Ello motivé la
aplicacion de planes de reforma (reduccion y reorganizacién), principalmente
con miras al inicio del proceso de concesién de puertos. Como consecuencia
de los programas de incentivos y racionalizacion de personal aplicados entre
1991 y 1993, se redujo el personal total con que contaba ENAPU de 4 684
trabajadores a 2 384. Aunque en la actualidad se estima que el nUmero de
trabajadores contratados no esta sobredimensionado, ENAPU arrastra una
considerable carga pensionaria, cuya consecuencia principal es un incremento
significativo de los costos operativos de la empresa, debido a un elemento que
claramente es ajeno a su proceso productivo e implica una reduccion en la
competitividad de sus servicios. En el 2003, la empresa contaba con un total
de 2 277 pensionistas, que representaban una carga mensual aproximada de
US$ 1,4 millones.

Hoy en dia, se encuentra vigente en este campo la Ley del Trabajo Portua-
rio (Ley No. 27866), promulgada en noviembre de 2002, que regula las rela-
ciones laborales de esta actividad15. Ademas, en el caso de los trabajadores ma-
ritimos, algunas de sus condiciones laborales son reguladas por la Direccion
General de Transporte Acuatico del MTC, en aspectos tales como pélizas de
seguro y pago de derechos y beneficios sociales. La mayor parte de los trabaja-
dores de este sector se encuentran organizados en la Federacion Nacional de
Trabajadores de ENAPU (FENTENAPU)16,

Finalmente, es preciso mencionar la Ley del Sistema Portuario Nacional y
su reglamento, los cuales plantean cambios significativos en la organizacion y
funciones de sus instituciones. En estas normas se especifica cuales son las auto-
ridades competentes en el sector, al tiempo que se crean la Autoridad Portuaria

15 Esta norma trata aspectos tales como el establecimiento de un registro de trabajadores a
cargo de la entidad administradora de cada puerto, el tipo de vinculo y régimen laboral pro-
pio de estos, la seguridad social y el régimen previsional.

16 A excepcion de los trabajadores de Matarani.
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Nacional (APN) y Autoridades Portuarias Regionales (APR) como organismos
encargados del sistema portuario peruano. Entre las principales atribuciones de
la APN destacan la elaboracién y propuesta del Plan Nacional de Desarrollo
Portuario, la celebracion con el sector privado de compromisos contractuales
destinados a la administracion de la infraestructura portuaria, la propuesta del
régimen tarifario a OSITRAN para la utilizacién de bienes portuarios de uso
publico fuera del régimen de libre competencia, la normatividad técnico-opera-
tiva para actividades y servicios portuarios, asi como el velar por el respeto de
los derechos de usuarios intermedios y finales en los puertos dentro del ambito
de su competencia. En este contexto, el Plan Nacional de Desarrollo Portuario
desarrolla la estrategia portuaria nacional y comprende aspectos como la mision
y visiéon del sistema portuario, diagnéstico de su situacion y problematica, pro-
gramas de expansion de las zonas portuarias y proyecciones para el desarrollo
de la infraestructura.

2.3. Las concesiones de infraestructura portuaria en el Pert

Desde su creacion, los puertos estuvieron a cargo de diferentes administracio-
nesl” hasta que en 1970, a través del Decreto Ley No. 17256, se cre6 ENA-
PU, la cual se convirti6 en el ente encargado de la administracion de la infra-
estructura publica y la prestacion de servicios en dicho &mbito. Inicialmente,
se conformd como un organismo publico descentralizado del MTC, cuya or-
ganizacion y funciones fueron normadas luego con el Decreto Ley No. 18027.
En 1981, el Decreto Legislativo No. 098 estableci6é su reorganizacion y la
convirtié en una empresa de propiedad del Estado sujeta al régimen legal de
las personas juridicas de derecho privado y organizada como una sociedad
mercantil.

En 1992, la empresa fue incluida en el proceso de promocidn de la inver-
sion privada del Decreto Legislativo No. 674, a través de la Ley No. 25882. En
dicha norma se hace referencia, especificamente, a los terminales maritimos y
fluviales de atraque directo a cargo de ENAPU: Talara, Paita, Salaverry, Chim-

17 Antes de la creacion de ENAPU, en 1969, la administracion de los puertos peruanos no era
ejercida por una Unica autoridad. Entre los entes que asumian esta funcion se encontraban la
Direccién de Administracion Portuaria (la cual pertenecia al Ministerio de Hacienda y Co-
mercio), la Administracion Portuaria de Chimbote (que dependia de la Planta Siderurgica de
Chimbote) y la administracion que existia en puertos particulares (entre estos, Cabo Blanco,
Talara, Eten, Pimentel, Puerto Chicama, Santa, San Nicolas y Pisco).
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bote, Huacho, Callao, General San Martin, Matarani, Ilo e Iquitos. Asimismo,
se establece un plazo maximo de sesenta dias para la entrega en concesion o
liquidacion de los terminales maritimos y de lanchonaje administrados por la
empresa. El afio siguiente se constituyd el Comité Especial de Privatizacion
(CEPRI) encargado de la promocion de la inversion privada en los puertos
administrados por ENAPU.

El primer proceso de concesion de puertos comprendio los terminales de
llo y Matarani (esta es la primera fase del proceso segun lo decidié el CEPRI
Puertos). En octubre de 1998, el CEPRI Puertos publicé la licitacion publica
especial para su entrega en concesion al sector privado. En la primera etapa
quedaron precalificados los siguientes postores: Obrascon Huarte (Espafia),
Seaport-Serlipsa (Bélgica / Pert), Ay F Wiese S.A. (Pert), Grafia y Montero
(Pert), Santa Sofia Puertos S.A. (Per(), CCI (Argentina), CINTRA S.A. (Es-
pafia) e International Promoters-Servicon (Pert). El 11 de mayo de 1999, el
CEPRI Puertos comunicé que los siguientes postores eran aptos para presentar
los sobres No. 1y No. 2: Obrascon Huarte (para el puerto de 1l0), Santa Sofia
Puertos S.A. (Matarani), Serlipsa-Seaport-Buenaventura (llo / Matarani), asi
como Ay F Wiese S.A. (llo / Matarani)8. Entre estos, solo present6 propuesta
la sociedad Santa Sofia Puertos S.A. Asi, en la misma fecha, el CEPRI Puertos
adjudico la buena pro del terminal portuario de Matarani a dicha sociedad pos-
tora por haber ofrecido la Unica oferta econémica y superar el pago inicial esta-
blecido para el terminali®.

La oferta consistié en un pago inicial de US$ 9,68 millones y un com-
promiso de inversion inicial en infraestructura y equipo de US$ 7,85 millones
durante los cinco primeros afios de la concesidon. Ademas, la adjudicataria de
la buena pro presentd, como parte de los requisitos de la licitacién publica
especial, una carta fianza emitida por el Banco de Crédito del Peru a favor de
la Comisién de la Promocién de la Inversion Privada (COPRI) para garanti-
zar la vigencia, validez y cumplimiento de la oferta econdmica, por una suma
de US$ 6 millones.

18 El sobre No. 1 estaba referido a algunos requisitos técnicos y legales exigidos a los postores,
en tanto que el sobre No. 2 contenia la propuesta econémica respectiva.

19 El concurso establecia como ganador de la concesion al postor que presentara la oferta eco-
némica mas alta, considerando como precio base US$ 9,5 millones. Cabe sefialar que la
licitacion convocada para el terminal portuario de llo fue declarada desierta por cuanto no se
entregd propuesta econdémica alguna para su concesion.
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De acuerdo con lo estipulado por las bases de la concesion, se constituyo la
empresa Terminal Internacional del Sur S.A. (TISUR) con el objeto social es-
pecifico de administrar el terminal portuario. Esta empresa fue constituida con
una participacion de Santa Sofia Puertos S.A. de 99,99999% y de Calixto Ro-
mero Seminario de 0,00001%. Tanto TISUR como Santa Sofia Puertos S.A.
son empresas del Grupo Romero, el cual comprende a otras sociedades en dife-
rentes sectores econdmicos, tales como Credicorp, Banco de Crédito del Perd,
Alicorp, RANSA Comercial, Trabajos Maritimos, Almacenera del Pert, Con-
sorcio Naviero Peruano, Inversiones Centenario y Romero Trading2C. Cabe
resaltar la participacion del grupo en diferentes actividades en la cadena logisti-
ca: transporte maritimo, agenciamiento, estiba y desestiba, servicios portuarios
y almacenaje.

El 17 de agosto de 1999 se suscribi6 el contrato de concesion del terminal
portuario de Matarani entre el Estado peruano y el concesionario, TISUR. En
virtud de este contrato, ademas del pago inicial, el Estado recibe, por concepto
de canon, 5% mensual de los ingresos brutos del concesionario y 1% adicional
destinado a OSITRAN (ente encargado de la supervision del contrato). El ob-
jeto de la concesion es la construccion, conservacion y explotacion de la infra-
estructura por un periodo de treinta afios, renovable una sola vez. La concesién
es de tipo BOT (construye, opera y transfiere)21. En el marco de este proceso,
Santa Sofia Puertos y TISUR firmaron convenios de estabilidad juridica y se
suscribio un contrato de garantia a favor de TISUR. Posteriormente se analiza-
ra con mayor detalle los principales elementos comprendidos en el contrato de
concesion.

La licitacion publica especial para la concesion de los demas puertos regio-
nales, los cuales formaban parte de la segunda etapa del proceso como estable-
cio el CEPRI Puertos, fue convocada en julio de 1999. Sin embargo, luego de
la precalificacion de postores, de la evaluacion de las propuestas técnicas y de la
seleccion de postores habilitados para la presentacion de propuestas econémi-

20 Santa Sofia Puertos S.A. es empresa subsidiaria de RANSA Comercial S.A., la cual cuenta con
una participacion en esta de 51%. Santa Sofia tenia como principal actividad, hasta mayo de
2000, la prestacion de servicios de agenciamiento maritimo tales como embarque, desembar-
que y trasbordo de carga de naves.

21 Esdecir, el concesionario se encarga de construir y mantener la infraestructura, al tiempo que
asume su administracion por un periodo especifico (la duracién de la concesion), luego del
cual esta se entrega al Estado.



ANTECEDENTES 23

cas?2, la CEPRI Puertos la suspendié temporalmente. El proceso fue luego pa-
ralizado a consecuencia de una iniciativa ciudadana presentada al Congreso y
de la promulgacién de la Ley No. 27396 (enero 2001), en la cual se establecio
que este no continuaria hasta la promulgacién de la nueva Ley Nacional de
Puertos (para lo cual se establecié como plazo el 31 de diciembre de 2001)23,
Posteriormente, el proceso quedd cancelado en virtud de un acuerdo de CO-
PRI (20 de mayo de 2002), con la consiguiente comunicacion a los postores y
la devolucion de los sobres correspondientes.

22 El proceso fue duramente criticado debido a que varias de las empresas postoras (Unicas en
los casos de los puertos de Paita, Salaverry e 1l0) eran empresas vinculadas con el Grupo
Romero.

23 Una muestra de los obstaculos que experimento este proceso es que dicho plazo fue prorro-
gado por la Ley No. 27648 hasta el 30 de abril de 2002 y luego por la Ley No. 27724 hasta
el 30 de junio de 2002. La Ley del Sistema Portuario Nacional (Ley No. 27943) fue final-
mente promulgada el 28 de febrero de 2003.



3. ANALISIS DEL MODELO DE CONCESION
DEL PUERTO DE MATARANI

La introduccion de participacion privada en los puertos puede llevarse a cabo
de diferentes formas, las cuales se definen por elementos tales como el modelo
de organizacion (landlord, tool o service), el tipo de competencia (interportua-
ria, intraportuaria o intraterminal), el nimero de operadores (mono-operador
o multi-operador), la herramienta empleada para la reforma (un espectro que
va desde un contrato de administracién hasta la venta de activos) y el mecanis-
mo de seleccion del operador, entre otros.

El modelo de concesién incorpora diferentes objetivos de acuerdo con las
prioridades establecidas por el Gobierno, aunque el méas importante de todos
deberia ser el incremento de la eficiencia en la prestacion de los servicios y la
reduccion de costos para los usuarios. El disefio de un modelo de concesion
adecuado es un punto central para la participaciéon del sector privado en un
proyecto de infraestructura. Seguin el planteamiento de Williamson (1985) y
Sappington y Stiglitz (1987) las caracteristicas del proceso utilizado para el tras-
lado del monopolio estatal al sector privado (que se traduce en el modelo de
concesion) y la adecuacion que existe entre este y la dotacion institucional del
pais?4 constituyen los dos determinantes mas importantes del desempefio futu-
ro de un monopolio privado. Un elemento relevante es la definicién de incenti-
vos creibles25 para asegurar que el operador privado actle eficientemente y en
beneficio del pais.

24 Gallardo (2000) pone énfasis en las restricciones institucionales existentes en los paises en
desarrollo, debido a que “el disefio regulatorio que apunta directamente a la solucién al
problema de la credibilidad de los gobiernos ha sido relevante en los amplios procesos de
privatizacién que han tomado lugar en diferentes economias del orbe” (p. 48).

25 McCubbins, Noll, y Weingast (1989) remarcan la necesidad de que la legislacién asegure que
habra regulacion del monopolio y que se proveera de la estructura institucional y los procedi-
mientos administrativos requeridos para el cumplimiento de los contratos firmados.
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El objetivo de esta seccion es analizar de forma critica el modelo utilizado
en el puerto de Matarani, identificar los elementos alternativos que se pudieron
haber implementado y analizar como estos podrian haber afectado los resulta-
dos de la concesion. En primer lugar, se presenta las formas en que se puede
organizar un puerto segun la literatura especializada y algunas experiencias lati-
noamericanas en concesiones portuarias. Luego, se analiza el modelo aplicado
en el caso del terminal portuario de Matarani y, finalmente, se plantea algunas
alternativas para el modelo de concesion.

3.1. Modelos de administracion portuaria

La interaccion de los numerosos agentes y los multiples servicios que se requie-
ren para el funcionamiento de un puerto genera cierto grado de complejidad
en el sector portuario. Por ello, la organizacién que asume un puerto determi-
na, hasta cierto punto, qué tan eficientemente cumple este con su finalidad. La
estructura socioecondmica e institucional de un pais, la ubicacién del puerto y
los tipos de carga que atiende, entre otros factores, influyen sobre la forma en
gue este se estructura y administra. Como resultado de ello, existen diversas
maneras de organizar un puerto, las cuales se pueden categorizar en tres mode-
los basicos: landlord, tool y service. Estos modelos se distinguen por caracteristi-
cas tales como26:

= Propiedad de la infraestructura, superestructura y el equipo.
= Explotacion de los activos.

e La provision publica, privada o mixta de los servicios??.

= Administracion del puerto y situacion de los trabajadores.

e Orientacion local, regional o global.

En un puerto organizado bajo el modelo service, la autoridad portuaria es
responsable del puerto como conjunto y se encarga de ofrecer los servicios ne-
cesarios para su funcionamiento. De esta manera, es propietaria de la infraes-
tructura, superestructura y equipo, y se encarga directamente de contratar al

26 Banco Mundial (2001), module 3, p. 17 y Juhel (2001), p. 146.

27 La distincién entre los modelos de administracion que presentamos, respecto de quién se
encarga de proveer los servicios, se refiere al grupo de conceptos relacionados al manejo de
carga (estiba, servicios en el terminal y almacenamiento). Otros servicios, como el practicaje
o remolcaje, pueden ser prestados indistintamente por el sector publico o privado sin que ello
cambie el modelo de organizacién en cuestién.
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personal necesario y de la provision de los servicios relacionados con el manejo
de la carga?8. La autoridad portuaria puede ser tanto privada como publica
(aunque esto ultimo parece ser mas frecuente). La principal ventaja de un puer-
to organizado de esta manera es su posibilidad de ofrecer de forma integrada
los servicios, lo cual podria redundar en menores tarifas para los usuarios; sin
embargo, tiene la desventaja de que la competencia en el mercado podria redu-
cirse significativamente o ser practicamente nula, lo cual seria una fuente poten-
cial de ineficiencia. Cabe mencionar, sin embargo, que existen alternativas para
la generacion de competencia en un esquema como este, tales como un meca-
nismo de competencia por el mercado (Demsetz) y el fomento de competencia
con otros puertos o entre medios de transporte.

En el modelo de puerto tool la autoridad portuaria es propietaria, desarro-
lla y mantiene la infraestructura, superestructura y equipo. El personal de esta
entidad usualmente opera dichos activos (lo cual incluye el equipo para el ma-
nipuleo de la carga, como gruas o elevadores)??. Sin embargo, la provision de
los servicios relacionados al manejo de la carga (en cubierta y en el muelle) la
realizan operadores, los cuales cuentan con licencias o concesiones de la autori-
dad portuaria y alquilan activos a esta3?. En general, la autoridad portuaria es
publicay los operadores son firmas privadas. Una de las ventajas de este modelo
es la introduccion de competencia mediante la presencia de diferentes operado-
res. El principal problema de este esquema es la division de las responsabilida-
des operativas, que pueden derivar en falta de coordinacién y conflictos entre
los operadores y la autoridad portuaria; ademas, existe una tendencia de los
operadores a ser empresas pequefias sin mucha inversion en activoss?.

En el modelo de puerto landlord, la propiedad de la infraestructura (inclu-
yendo la tierra y accesos al puerto) y su administracion recaen sobre la autoridad
portuaria, que adquiere también una funcion regulatoria32. Lo mas frecuente es
una autoridad portuaria publica. La infraestructura se entrega en concesion a
companiias privadas (generalmente, a largo plazo), las cuales se encargan del desa-
rrollo y mantenimiento de la superestructura y equipos (son propietarias de ellos),

28 Trujilloy Nombela (1999), p. 11.

29 Banco Mundial (2001), module 3, p. 17.
30 Trujilloy Nombela (1999), p. 11.

31 Banco Mundial (2001), module 3, p. 18.
32 Juhel (2001), p. 147.
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asi como de la contratacion del personal en el puerto33. En este esquema, el
conjunto de servicios portuarios para el manejo de carga es provisto por empresas
privadas en competencia. La participacion de mercado de cada uno de estos pro-
veedores de servicios deberia ser suficiente para que ocurran inversiones en la
superestructura y equipo34. En ese sentido, uno de los riesgos de este modelo es
la realizacion de muchas inversiones que generen un exceso de capacidad debido
a la presencia de varios operadores en el mercado3>.

Cuadro 3.1.
Modelos bésicos de administracién portuaria

Infraestructura  Superestructura  Manejo  Otros servicios

de carga
Service (publico) Publico Pablico Publico  Generalmente pablicos
Tool Publico Publico Privado  Publico / privado
Landlord Publico Privado Privado  Publico / privado
Service (privado) Privado Privado Privado  Generalmente privados

Fuente: Basado en Banco Mundial (2001) y Hoffmann (2001).

Segun la estructura disefiada para un puerto o terminal especifico, pode-
mos encontrar soluciones con multiples operadores o uno solo. En este Ulti-
mo caso, el operador se hace cargo de la explotacion y mantenimiento del
puerto, asi como de todas las inversiones necesarias en el puerto (infraestruc-
turay equipo). En los modelos landlord y tool, el nUmero de operadores posi-
bles en un puerto depende del tamafio de mercado que este atiende. Segun
Hoffmann (2001), el esquema landlord usualmente es identificado en Améri-
ca Latina como mono-operador, debido a la existencia de un solo operador
gue tiene la concesién de un terminal y se encarga en este de los servicios
relacionados al manejo de la carga. Asimismo, aflade Hoffmann, el modelo
tool se asocia a una estructura multi-operador: el sector publico provee la in-
fraestructura y superestructura, las cuales son utilizadas por diferentes com-
pafiias privadas de estiba (un esquema de acceso abierto). La existencia de un
Unico operador para un terminal no significa que el puerto se encuentra en

33 Banco Mundial (2001), module 3, p. 18.
34 Juhel (2001), p. 148.
35 Banco Mundial (2001), module 3, p. 20.
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condiciones de monopolio, ya que en él podrian coexistir varios mono-opera-
dores (incluso con terminales multi-operador).

En la industria portuaria se puede observar una tendencia hacia un esque-
ma de propiedad mixta (al menos para puertos de mayor tamafio) y cada vez
mas hacia el esquema landlord (el cual normalmente se conoce en América
Latina como mono-operador)36. Internacionalmente, existen experiencias en-
marcadas en cada una de estas formas de organizacion. En un documento que
se enfoca en los determinantes de la participacion privada en este sector, Hoff-
mann (2001) identifica los modelos correspondientes a diferentes puertos en
Ameérica Latina3":

a) Landlord: Cristébal Colén (Panamad), Buenos Aires (Argentina), Veracruz
y Manzanillo (México), Cartagena y Buenaventura (Colombia), Matarani
(Perq).

b) Landlord y tool: Santos (Brasil) y San Antonio (Chile).

¢) Tool: Callao (Peru).

d) Tool y service: Puerto Cabello (Venezuela), Puerto Limon-Moin y Caldera
(Costa Rica), Guayaquil (Ecuador), Montevideo (Uruguay), Santo Tomas
y Quetzal (Guatemala).

e) Service: Corinto (Nicaragua), Asuncion (Paraguay), Puerto Cortés (Hon-
duras), Acajutla (El Salvador).

Finalmente, se debe mencionar que la necesidad de regulacion en todos
los modelos de administracién portuaria dependeré del grado de competencia
al que esté sometida una actividad especifica, el cual estd determinado en gran
medida por el volumen de trafico del puerto. El trafico existente en un puerto
establece, ademas, el tipo de competencia en la prestacion de servicios, la cual
puede tomar alguna de las siguientes formas38:

e Competencia interportuaria, la cual ocurre cuando dos 0 méas puertos o
sus terminales estd compitiendo por la misma carga.

36 Trujilloy Nombela (1999), p. 12; Sommer (1999), p. 1 y Hoffmann (2001), p. 223.

37 Un aspecto que se deberia resaltar del estudio realizado por Hoffmann (2001) es la relacion
que establece entre el tipo de modelo de organizacion del sector, el grado de avance alcanza-
do en la participacion privada y el éxito percibido en el desempefio de estos puertos. La
inclusion de Matarani en esta lista es producto del anélisis que presentamos posteriormente,
no es contemplado por Hoffmann.

38 Banco Mundial (2001), module 6, pp. 5-6.
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= Competencia intraportuaria, situacion en la cual compiten dos o méas ope-
radores de terminales en el mismo puerto. En este caso el operador tiene
jurisdiccién sobre un terminal entero y compite con operadores de los otros
terminales existentes en el puerto.

= Competencia intraterminal, cuando dos 0 mas compafiias compiten para
proveer los mismos servicios al interior de un mismo terminal. Por ejem-
plo, dos compafiias dedicadas a servicios de estiba y desestiba.

3.2. Concesiones portuarias en Ameérica Latina

Las experiencias de concesiones portuarias que se analizaran comprenden lo
ocurrido en cuatro paises de América Latina: Argentina, Chile, Colombia y
México. En cada uno de estos casos se tratard de identificar elementos caracte-
risticos que nos permitan proponer otro esquema o alternativas al modelo de la
concesién en Matarani.

3.2.1. Argentina

En Argentina, los objetivos de la reforma iniciada en 1990 fueron la desregula-
cion, descentralizacion, la entrega de concesiones en el sector y el fomento de
la competencia. En este contexto, el proceso de descentralizacion comprendio
la transferencia de grandes puertos (sujeta a la creacion de entidades adminis-
tradoras, que se encargarian de entregarlos en concesion) y de puertos peque-
flos, entregados directamente a las autoridades provinciales3®. En el caso del
puerto de Buenos Aires, antes de iniciarse el proceso de concesion, este fue
dividido en tres areas: Dock Sud (transferido a la provincia de Buenos Aires),
Puerto Nuevo (seis terminales que se mantuvieron bajo la jurisdiccién federal)
y Puerto Sur40,

39 Estache y Carbajo (1996), pp. 1-2.

40 La Ley de Puertos establecia la transferencia de los puertos a la administracion de las pro-
vincias, lo que estaba supeditado en el caso de Buenos Aires, Rosario, Bahia Blanca, Que-
quén y Santa Fe a la creacion de sociedades de derecho privado o entes publicos no estata-
les que asumieran dicha funcion (con participacion de la provincia, operadores, prestadores
de servicios, productores, usuarios, trabajadores y demas vinculados a la actividad). El puerto
de Buenos Aires es el Unico que se mantiene bajo la gestiéon de la Administracion General
de Puertos (en liquidacién), en la medida que no se ha creado aln la respectiva sociedad
administradora.
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En 1994 concluyo el proceso de licitacion publica internacional de los ter-
minales de Puerto Nuevo#!. El factor de competencia fue el mayor canon anual
pagadero al Gobierno (sobre la base del trafico esperado)42 y se permitié que
los postores presentasen ofertas para mas de un terminal (aunque solo podian
resultar ganadores en uno de los procesos). Los terminales fueron entregados a
concesionarios distintos, a excepcion del 1y 2 que se asignaron conjuntamen-
te43. Los plazos para estas concesiones fluctuaban entre los dieciocho y veinti-
cinco afos.

Los concesionarios solo obtuvieron el derecho a explotar y operar los ter-
minales, ya que la titularidad de estos la mantiene el Estado. Una de sus princi-
pales obligaciones es invertir anualmente en infraestructura y equipo pesado;
en este ambito, la autoridad portuaria participa en la supervision de los trabajos
de rehabilitacion de la infraestructura y, en algunos casos, contribuye con una
cantidad fija para el financiamiento de las obras.

Las operaciones comerciales deben ser realizadas por el concesionario, el
cual cuenta con exclusividad en las actividades de embarque y desembarque,
pero esta obligado a garantizar el servicio a cualquiera que lo demande#4. El
concesionario debe alcanzar volimenes de carga cada afio para evitar que la
autoridad portuaria le imponga una penalidad financiera, lo cual constituye una
meta de desempefio. Los concesionarios establecen en el contrato las tarifas por
los servicios a la carga, sujetas a un tope que fija el Gobierno. No obstante, de
acuerdo con las condiciones de oferta y demanda, se permite solicitar ajustes
tarifarios a la autoridad portuaria. En este esquema, se prohibe la cooperacién
entre terminales, con el fin de impedir acciones oligopdlicas en contra de la
competencia.

41 Lainformacion sobre la concesion del puerto de Buenos Aires se tomé de Estache y Carbajo
(1996); Urbiztondo (1998); Banco Mundial (2001), module 2; Hoffmann (2001); Trujillo
y Nombela (1999) y Sgut (2000).

42 En particular, se estipulaba un pago por tonelada, que era diferente segtn el tipo de operacion.

43 Los terminales 1y 2 fueron entregados a River Plate Container Terminal, el 3 a Terminales
Portuarias Argentinas S.A., el 4 a Terminales Cuatro S.A., el 5 a Buenos Aires Container
Terminal Service y el 6 a Interfema de Buenos Aires S.A.

44 Especificamente, segin sefialan Trujillo y Nombela (1999), el concesionario es proveedor
exclusivo de los servicios de recepcion, despacho, estiba y almacenamiento de la carga, con-
trol administrativo de las operaciones de carga y descarga, atraque y desatraque de las naves,
uso de muelle y cualquier otro servicio a las naves o la carga que promueva la eficiencia y
mejora del terminal.
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En el aspecto laboral, los concesionarios debieron contratar (en las condi-
ciones existentes) a los empleados de entidades publicas que operaban previa-
mente en el puerto o hacerse cargo de la suscripcién de acuerdos para el retiro
voluntario: ello los habria obligado a iniciar sus operaciones con una cantidad
excesiva de personals,

El trafico promedio en Puerto Nuevo es de alrededor de 5,8 millones de
toneladas anuales (1995-2003) con una tendencia creciente y una participacién
de un 90% correspondiente a contenedores. En particular, los terminales 1, 2 'y
5 son especializados en contenedores, en tanto que el 3 y 4 son multiproposito,
pues también atienden cargas fraccionadas.

En 1995, la provincia de Buenos Aires entregé en concesion Dock Sud
(especializado también en el movimiento de contenedores) a Exolgan por treinta
afios. A cambio de ello, el concesionario entrega un canon negociado directa-
mente con la provincia, el cual consiste en una tasa por tonelada movilizada con
un volumen minimo que se debe asegurar a la autoridad portuaria. En este caso
se han pactado mayores inversiones que para los terminales correspondientes a
Puerto Nuevo, pero Exolgéan esta obligado a pagar un canon menor por la
concesion. Un elemento importante es que el concesionario era propietario de
un terreno adyacente que se utilizd luego para la operacién del puerto. Ade-
mas, se debe remarcar una ventaja respecto de las concesiones previamente otor-
gadas, pues al haber sido entregada después, dicho postor disponia de mayor
informacion.

En la concesion de los terminales correspondientes al puerto de Buenos Ai-
res, la proximidad geogréfica de Puerto Nuevo y Dock Sud gener6 una fuerte
competencia que incidio sobre la reduccioén de las tarifas de embarque®. De este
modo, considerando el tamafio de mercado y el nimero de operadores, se habria
generado una solucion ineficiente. En el caso especifico de Puerto Nuevo, un
problema significativo fueron las proyecciones iniciales poco realistas que genera-
ron ofertas muy optimistas#7, situacién que se agravo con la presencia de un com-
petidor adicional (Exolgan) no previsto por los postores. Como resultado de ello
y las menores tarifas, el terminal 6 cerré y su concesionario se declaré en banca-

45 Banco Mundial (2001), module 3, p. 5.
46 Urbiztondo (1998), p. 1.
47 Estache y Carbajo (1996), p. 4.



ANALISIS DEL MODELO DE CONCESION DEL PUERTO DE MATARANI 33

rrota hacia fines de 1995. Adicionalmente, a pesar que el factor de competencia
estaba basado en el mayor canon, se permitia realizar un ajuste de este para cubrir
los gastos de administracion y servicios comunes del puerto, hecho que efectiva-
mente ocurrid a cinco meses de iniciada la concesion?s.

En lineas generales, las consecuencias de la reforma del sector y la conce-
sion de los terminales en el puerto de Buenos Aires parecen haber sido positi-
vas. Estache y Carbajo (1996) refieren como principales resultados la reduccién
de tarifas y una mejora significativa de la productividad del trabajo (debido a la
reduccion del empleo). Hoffmann (2001) afiade a ello un incremento en la
movilizacion de carga; no obstante, menciona como criticas la percepcién de
condiciones desiguales para los concesionarios (respecto de Exolgan) y un ex-
ceso de competencia.

Los aspectos principales que se pueden rescatar de este modelo son la vin-
culacion del canon pagadero anual a la evolucién del tréfico, la exclusividad del
servicio de transferencia (embarque y descarga) para el concesionario y la apli-
cacion de penalidades si no se alcanzan vollimenes de carga especificos cada
afo. También resulta interesante el esquema que se tratd de adoptar para el
fomento de mayor competencia al interior del puerto, aunque es importante
tomar en cuenta que en la practica se podria haber generado un nivel excesivo
de ésta.

3.2.2. Chile

En 1981, el sistema portuario chileno fue objeto de cambios normativos4® que
hicieron posible una mayor participacién del sector privado en la prestacion de
servicios. Progresivamente, se permitié que firmas de estiba se encargasen de
realizar todos los servicios de transferencia de carga en los puertos estatales
administrados por la Empresa Portuaria de Chile (Emporchi)s0. De esta ma-
nera, la organizacién de los puertos estatales chilenos se convirtio en un siste-
ma multi-operador. Los problemas que presentd dicho esquema (basicamente,

48 De acuerdo con Urbiztondo (1998), en dicho momento la Administracion General de Puer-
tos determind una reduccion del 25% del canon de los concesionarios.

49 Trujilloy Nombela (1999) mencionan entre estos la eliminacién del monopolio de la Empre-
sa Portuaria de Chile (Emporchi) en las operaciones de embarque y del sistema de licencias
para la estiba.

50 Foxley y Mardones (2000), p. 1.
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pocos incentivos para la inversion en equipo y el uso ineficiente del espacio en
los puertos) y las medidas fallidas que llevé a cabo Emporchi, hicieron necesa-
rio un proceso mas profundo de reforma en el sector.

La entrada en vigencia de la Ley No. 19542 de modernizacion del sector
portuario estatal significd una serie de cambios importantes®l. En 1998, se crea-
ron diez empresas portuarias estatales (sucesoras de Emporchi) para los puertos
de titularidad pUblica52, autbnomas entre si y que tienen como objeto la adminis-
tracion, explotacion, desarrollo y conservacion de los puertos y terminales, in-
cluidas todas las actividades conexas inherentes al &mbito portuario. Sin embar-
go, la prestacion de los servicios de estiba, desestiba, transferencia de la cargay el
porteo en los recintos portuarios debe ser realizada por particulares debidamente
habilitados (solo de forma excepcional por las propias empresas portuarias); mien-
tras que las labores de almacenamiento y acopio pueden ser realizadas con la
participacion de estas o por particulares. El objetivo final es que las empresas
portuarias contraten estos servicios con privados, a través licencias o concesiones.

En cada una de las empresas portuarias existe un calendario referencial
de inversiones, el cual enmarca sus acciones en un periodo minimo de cinco
afios, contiene el programa de inversiones (ejecutadas por particulares o la
empresa) y comprende una programacion indicativa de los llamados a licita-
cion para concesiones portuarias. Uno de los requisitos para otorgar un frente
de atraque en concesion es que exista otro capaz de atender las mismas naves
en los puertos o terminales estatales de la region (en caso de que ello no se
cumpla, se exige un informe previo que establezca los términos en que esta
deberia realizarse). En aquellos terminales o sitios de atraque que se encuen-
tran bajo la administracién de compafiias publicas, se mantiene un esquema
multi-operador, en el cual diversas empresas privadas se encargan de prestar
los servicios de movilizacién de carga.

Al inicio del afio 2000, terminales de cuatro puertos importantes del Estado
se entregaron en concesion a operadores privados (San Antonio, Talcahuano-San

51 Lainformacion sobre la reformay concesion de puertos chilenos se tomé de Foxley y Mardo-
nes (2000), Trujillo y Nombela (1999), Hoffmann (2001), Sepulveda (2003), la Ley No.
19542 y paginas en internet de puertos chilenos.

52 Los cuales incluyen a Arica, lquique, Antofagasta, Coquimbo, Valparaiso, San Antonio, Tal-
cahuano, San Vicente, Puerto Montt, Chacabuco, Punta Arenas y Puerto Natales. Ademas
de estos, Chile cuenta con aproximadamente veinticinco puertos privados.
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Vicente, Valparaiso e Iquique)>3. El Gobierno chileno llevé a cabo algunas accio-
nes para generar incentivos para potenciales inversionistas: se fijo tarifas minimas
para los terminales no concesionados de propiedad del Estado por cinco afios, se
estipulé que los procesos para los principales terminales fueran simultaneos®* y se
elaboraron documentos similares para estos®. Asimismo, en el 2003 se entrego
en concesion el frente de atraque No. 2 del puerto de Antofagasta y, en el 2004
el frente de atraque No. 1 del puerto de Arica®.

Las concesiones en el nuevo modelo son bajo un esquema mono-operador:
una sola compafiia 0 consorcio se hace cargo de la concesién de un terminal (o
un puerto) y de la prestacién del servicio de movilizacién de carga, para lo cual es
responsable de operarlo, mantenerlo, asi como de las inversiones en equipo e
infraestructura. El factor de competencia en el proceso de seleccion combiné dos
elementos: el ganador seria el postor que ofreciera la minima tarifa maxima (un
indice de los cargos para cuatro servicios basicos), pero si esta igualaba al piso
prefijado>” el empate seria definido por el mayor pago inicial ofrecido al Estado.
A pesar de que algunos servicios estaban sujetos a tarifas maximas fijadas en el
contrato de concesion, el concesionario estaba autorizado a cobrar cargos especiales
si proveia servicios con valor agregado (lo cual era un incentivo para la inversién
en mejores servicios), pero solo si mantenia los servicios basicos. Las tarifas por
los servicios de cada concesionario debfan ser publicas y se prohibié la
discriminacion entre clientes (aunque se permitia descuentos por volumen).

La contraprestacion de los concesionarios a las empresas portuarias esta-
tales consistia en el pago de una renta anual, la cual tenia un monto minimo y
se incrementaba de acuerdo con el mayor volumen movilizado (con lo cual

53 En este proceso también se convoco a la concesion del puerto de Arica, la cual fue declarada
desierta.

54 Para evitar que los postores en un proceso recién iniciado tengan mayor informacion (por lo
tanto, una ventaja) respecto del ganador de uno ya concluido (particularmente, en un escena-
rio en que estos puertos compiten entre si por su proximidad geografica).

5 Foxley y Mardones (2000), p. 2.

56 Lallicitacion del puerto de Arica concluyd con la adjudicacién de éste, al Consorcio Portuario
de Arica S. A., en el cual participa el Grupo Romero.

57 En la medida que esta tarifa maxima era un indice, existia cierto margen para el manejo de los
concesionarios. Las tarifas incluidas en dicho indice son: uso de muelle a la nave, uso de
muelle a la carga, transferencia de contenedores y transferencia de carga fraccionada (las dos
Ultimas cobradas por empresas de estiba antes del proceso). El establecimiento de un piso se
explica para evitar ofertas poco realistas.
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compartian, de cierta manera, el riesgo comercial de la operacion). El calculo
del valor minimo para esta renta se realiza con una regla fija que consiste en
aplicar una tasa de interés especifica sobre el valor contable de los activos
entregados en concesion.

Las inversiones no fueron definidas explicitamente, pero se impuso penali-
dades para un servicio lento®8 y reglas para una mejora progresiva de los estan-
dares de servicios durante la duracion de la concesion. El conjunto de obras
realizadas por los concesionarios privados revierte a favor de la empresa portua-
ria estatal al final del periodo de concesién. Para no desincentivar la inversion al
final de este plazo, se establecié que el concesionario podria retirar aquellas
mejoras que hubiera introducido y que pudieran separarse sin detrimento de
los bienes, y que serfa compensado por la parte no depreciada de activos fijos.
Ademas, el periodo de concesion puede ser extendido si se cumple con ciertas
inversiones (fijadas contractualmente) desde el inicio de la concesion. La Ley
No. 19542 fijaba un plazo méximo de treinta afios para la concesion de frentes
de atraque.

En lo que respecta a la competencia, se limito la integracion horizontal
entre concesionarios o duefios de puertos privados en la misma region (a través
de limites en la participacién en las acciones de empresas concesionarias). Asi-
mismo, se restringio la integracion vertical para evitar acciones discriminatorias
que favorecieran a vinculados; con este fin, se estableci6 reglas antidiscrimina-
cién y una participacion maxima en las acciones de empresas concesionarias por
parte de cualquier actor relevante en el puerto (entendido como una linea na-
viera, importador o exportador que contase con una fraccion importante del
mercado en ese puerto o alguno en la regién)>°. En el grupo de empresas por-
tuarias, el puerto de San Antonio es el que tiene una mayor magnitud de carga
movilizada (aproximadamente, 9,3 millones de toneladas por afio entre el 2000
y el 2003), seguido de Talcahuano-San Vicente, Valparaiso y Antofagasta (en
ese orden, segun el trafico promedio).

58 En los contratos de concesion se fijaron velocidades de carga / descarga, tiempos de espera
para las naves y el calculo de horas inactivas que pudieren ser responsabilidad de los concesio-
narios.

59 De acuerdo con Foxley y Mardones (2000) y Sepulveda (2003), una firma o sus vinculadas
no pueden mantener mas del 15% de participacién en un concesionario si tienen mas del 15%
de otro terminal estatal o puerto privado en la misma regién. Ademas, un agente relevante en
el puerto no puede tener mas del 40% de participacion en un concesionario.
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En cuanto a los principales efectos del modelo aplicado, Foxley y Mardo-
nes (2000) sefialan que hay algunos signos positivos en términos de menores
tarifas y un servicio mas eficiente, aunque quedan aun pendientes otras refor-
mas para completar el proceso de modernizacion del sector. Segin Fischer,
Gutiérrez y Serra (2002), los resultados de los primeros afios de operacion su-
peraron las expectativas del Gobierno, ya que la eficiencia de los servicios por-
tuarios se incrementod sustancialmente y se logro inversiones significativas.

A partir del anélisis de las concesiones portuarias en Chile, podemos ex-
traer algunas caracteristicas que consideramos relevantes para la discusion pos-
terior. La competencia fue una variable importante en el proceso, por lo que
resalta la visién de conjunto que implica la concesién simultanea de varios
terminales y las restricciones que se impusieron para la integracion (horizon-
tal y vertical). El disefio de las concesiones incluy6 algunos elementos para
atraer a los operadores privados e incentivar mayores inversiones, entre los
cuales destacan la fijacion de tarifas para terminales no concesionados, la ex-
tension del plazo sujeto a la realizacion de inversiones y el otorgamiento de
exclusividad al concesionario en la movilizacién de carga (lo cual deberia ha-
cer mas rentable la operacién). El indice tarifario tope minimo como criterio
de seleccién constituye una alternativa acorde con el objetivo de lograr una
reduccién de costos para los usuarios. Finalmente, la forma como se fija la
contraprestacion refleja de alguna manera el valor de lo que se entrega en
concesion (a través del valor minimo del canon) y permite compartir alguna
fraccién del riesgo comercial de la operacién (mediante su vinculacion a la
evolucion del tréfico).

3.2.3. Colombia

La administracion y operacion de los puertos en el periodo previo a la moderni-
zacion del sector portuario en Colombia, recaia en una entidad centralizada que
ejercia la funcion de autoridad portuaria: Colpuertos. A inicios de los afios seten-
ta, el Gobierno permitié la introduccion de puertos privados para el manejo de
sus propias cargas, de forma paralela a los terminales administrados por la entidad
estatal®0. Posteriormente, Colpuertos se transformé en una empresa estatal, pero
los puertos en Colombia mantuvieron sus altos costos e ineficiencia®?.

60 Gaviria (1998), p. 2.
61 Sepulveda (2003), p. 19.
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En los afios noventa, se inici6 la reforma del sector portuario y el nuevo
modelo de organizacion a través de la promulgacion del Estatuto de los Puer-
tos Maritimos de Colombia (Ley No. 1 de 1991)62, En esta norma, se exige
como requisito para ser titular de una concesion portuaria la constitucion de
una sociedad portuaria, la cual tiene como objeto la inversion en la construc-
cion y mantenimiento de puertos, la administracion de estos y la prestacién
de servicios directamente relacionados con la actividad portuaria. A cambio
de una concesion, las sociedades portuarias se obligan a una contraprestacion
econOmica a favor del Estado, la cual se define periédicamente a través de
planes de expansion portuaria (instrumento elaborado por las autoridades del
sector cada dos afios) y se divide entre la nacién y el distrito en que se ubica el
puerto.

En este proceso, se disolvid Colpuertos y se organizé concesiones separa-
das para cada puerto que era administrado por dicha entidad. En cada caso, se
convoco a entidades publicas y a privados para la constitucién de sociedades
portuarias regionales®3. La empresa de puertos de Colombia aporté a estas so-
ciedades los activos necesarios para la operacion de los puertos que estaban bajo
su administracion, a cambio de los cuales se reconocié un aporte en nombre de
la nacién. El Estado asumi6 el pago de pensiones, prestaciones sociales e in-
demnizaciones, asi como las deudas de Colpuertos.

De esta manera, se entreg6 la administracion de los puertos de carga gene-
ral a sociedades portuarias regionales autonomas, en las que se fomenté una
estructura de propiedad compuesta por el sector privado y pablico®4. La parti-
cipacion correspondiente al sector publico esta dividida entre el Gobierno cen-
tral e instancias descentralizadas. En el grupo de privados se encuentran, entre
otros, usuarios finales (importadores y exportadores), operadores portuarios,
lineas navieras, gremios y ex trabajadores.

62 La informacion sobre la reforma y concesion de puertos colombianos se tomé de Gaviria
(1998), Hoffmann (2001), Sepulveda (2003), el Estatuto de los Puertos Maritimos de Co-
lombia (Ley No. 1 de 1991) y paginas en internet de las sociedades portuarias.

63 Cabe sefialar que ademas de los puertos existentes, la norma en cuestion regulaba el procedi-
miento para el otorgamiento de concesiones para la construccion de nuevos puertos, potes-
tad asignada a la Superintendencia General de Puertos.

64 En principio, Gaviria (1998) sefiala que la division de las participaciones estaba constituida
por un 70% privado y un 30% publico. No obstante, la estructura de propiedad de los conce-
sionarios que resultaron ganadores en cada puerto no es la misma.
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En lo que respecta a las inversiones, aquellas correspondientes al manteni-
miento y expansion de los puertos estan a cargo de las sociedades portuarias, y
se realizan segun los planes de expansién portuaria. Ademas, se establece que
una vez terminada la concesion, las construcciones e inmuebles ubicados en las
zonas de uso publico deberan cederse gratuitamente al Estado. El plazo para las
concesiones es de veinte afios, susceptible de renovacion por un periodo similar
sucesivamente; no obstante, se permite un plazo mayor para la recuperacion del
valor de las inversiones®s.

La regulacion en el sector recae sobre la Superintendencia General de Puer-
tos (SGP)®8, la cual tiene entre sus funciones principales: otorgar las concesio-
nes portuarias, autorizar cambios en ellas y declarar su caducidad; establecer
lineamientos para las tarifas; prevenir la competencia en condiciones desiguales
y definir algunas condiciones técnicas para la operacién de los puertos. La SGP
establece y revisa periédicamente (segin el plan de expansion portuaria) las
férmulas generales para el calculo de tarifas. Los concesionarios pueden fijar las
tarifas siguiendo el marco establecido por el regulador; sin embargo, si estas no
se ajustan a las formulas o se han dado modificaciones no justificadas, la SGP las
fija directamente. En los casos en que el plan de expansion portuaria determina
que el nimero de sociedades portuarias y la oferta de servicios de infraestructu-
ra es lo suficientemente amplio, puede autorizar a las sociedades portuarias (o a
quienes presten los servicios respectivos) a fijar libremente sus tarifas.

La nueva normativa eliminé préacticas laborales restrictivas y permitio la libre
competencia en la prestacion de servicios de estiba en cada puerto. Las socieda-
des portuarias pueden prestar todos los servicios propios del puerto directamen-
te, contratar con terceros la realizacion de alguna de estas actividades o permitir
que estos presten servicios dentro de sus instalacionest”. Las actividades que rea-
lizan los terceros se llevan a cabo con equipos propios o con el equipo que se
arrienda a la sociedad portuaria. De este modo, la superestructura es utilizada

65 Por ejemplo, la duracién de las concesiones a la Sociedad Portuaria Regional de Buenaventu-
ra, a la Sociedad Portuaria Regional de Santa Marta y a la Sociedad Portuaria Muelles El
Bosque (Cartagena) es de veinte afios, mientras que el plazo de concesién para la Sociedad
Portuaria de Cartagena es de cuarenta afos.

66 En la actualidad, convertida en la Superintendencia de Puertos y Transporte.

67 Elarticulo 5 de la Ley No. 1 de 1991 establece que las sociedades portuarias podran prestar
servicios de cargue y descarga, de almacenamiento en puertos, y otros directamente relacio-
nados con la actividad portuaria.
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tanto por la sociedad portuaria como por las compafiias de estiba. En la medida
en que las sociedades portuarias compiten con empresas de estiba y pueden tener
ventajas sobre estas, el regulador tiene un rol importante que cumplir.

En cuanto al trafico, las siete sociedades portuarias regionales existentes en
el 2001 tienen una participacion aproximada de 20% del sistema portuario co-
lombiano®8. Algunos anélisis realizados sobre el proceso muestran un balance
positivo, aunque este no se encuentra exento de criticas. Gaviria (1998) indica
que las reformas en el sistema portuario colombiano han llevado a incrementos
en la productividad, menores tarifas para los usuarios y atractivos retornos para
los concesionarios; empero, la falta de claridad en los roles de las partes involu-
cradas en el sector hizo poco atractiva la participacion para operadores portua-
rios internacionales y ha permitido un mayor intervencionismo del regulador
en el tiempo. Segun Hoffmann (2001), desde que se iniciaron las reformas han
mejorado algunos indicadores de los puertos (como el tiempo de espera de la
nave en el puerto y la velocidad de transferencia) y se ha incrementado el movi-
miento de carga; sin embargo, sefiala que existen algunos problemas ya que los
terceros que prestan los servicios de estiba no se encuentran en las mismas con-
diciones para competir que las sociedades portuarias.

Del modelo de concesiones portuarias colombiano, podemos extraer dos
elementos especificos para el andlisis posterior. En primer lugar, la posibilidad
de fijar un plazo mayor para las concesiones con el fin de recuperar las inversio-
nes y la renovacion sucesiva por periodos similares. En segundo lugar, la fija-
cion libre de tarifas de acuerdo con la evaluacion que se realice en el plan de
expansién portuaria respecto del nUmero de sociedades portuarias y la ampli-
tud de la oferta de servicios de infraestructura.

3.2.4. México

El sistema portuario en México, antes de los procesos de reforma, estaba orga-
nizado centralizadamente®. En 1989 se habia creado la empresa Puertos Mexi-

68 En el trafico portuario en Colombia, el comercio exterior comprende alrededor del 90% de
las operaciones: entre los productos movilizados destacan el petréleo y el carbén.

69 La informacion sobre la reforma y concesion de puertos mejicanos se tomé de Sepulveda
(2003), Estache, Gonzélez y Trujillo (2002), Banco Mundial y PPIAF (2003), la Ley de
Puertos y su reglamento, Titulos de concesion de diversas API, informacion en péaginas web
de las AP1 y consultas a algunos representantes (API, Comision Federal de Competencia).
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canos (PUMEX), la cual asumié la administracion de los puertos, la construc-
cién de infraestructura y la prestacion de servicios. El sistema portuario bajo la
administracion estatal aparecia como ineficiente y sufria de grandes pérdidas.

La reforma se inicié en 1993, con la expedicién de la Ley de Puertos y su
reglamento. En este proceso, se liquidé Puertos Mexicanos y se crearon Admi-
nistraciones Portuarias Integrales (API), compariias publicas auténomas encar-
gadas de la administracién de los puertos’®. Cada una de estas empresas ha
recibido en calidad de concesion del Gobierno Federal (Secretaria de Comuni-
caciones y Transportes) los activos existentes en los puertos, a cambio de lo
cual debe pagar una compensacion??, El plazo maximo de las concesiones es de
cincuenta afios (prorrogable hasta por un plazo igual al que se estipul6 inicial-
mente), de acuerdo con las caracteristicas de los proyectos y los montos de
inversion.

En la Ley de Puertos se establece como regla general para el otorgamiento
de concesiones el empleo de un concurso publico, con criterios de seleccién
que incluyen las contraprestaciones ofrecidas, la calidad de servicio propuesta,
inversiones comprometidas, volimenes de operacién y tarifas para el usuario.
Sin embargo, en el articulo transitorio séptimo de esta norma se establecio6 que,
para reorganizar el sistema portuario, el Gobierno Federal o gobiernos de las
entidades federativas (estatales y municipales) pueden constituir sociedades
mercantiles con participacion estatal mayoritaria a las que se adjudique de for-
ma directa las concesiones para las API.

Hasta el afio 2002 se habian constituido 24 API, de las cuales 18 corres-
ponden al Gobierno Federal y 5 a gobiernos estatales. En este conjunto, sola-
mente la APl Acapulco (especializada en turismo) es controlada por privados,
debido a la transferencia de su capital social a través de una licitacién iniciada a
finales de 199572, Estache, Gonzalez y Trujillo (2002) indican que uno de los
obstaculos que ha limitado la transferencia de acciones a privados es el hecho

70 Se cred una API para cada puerto o grupo de pequefios puertos.

71 La contraprestacion de las API se determina tomando en cuenta el valor comercial de los
bienes, la potencialidad econémica del puerto (o grupo de puertos) y el plazo de concesion.
Los activos que se entrega en concesion no podian ser permanentemente transferidos al sec-
tor privado en ningun caso.

72 En dicha licitacién se tuvo como base dos propuestas: el monto propuesto para adquirir las
acciones del capital social y el monto a invertir para el desarrollo del recinto concesionado a
dicha API.
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gue las API no tengan la titularidad de los activos que controlan (los cuales solo
se reciben en calidad de concesion). Ademas, influye la prohibicion de adquirir
acciones por parte de operadores privados, quienes son los que deberian estar
mas interesados en invertir en las API.

En la Ley de Puertos se establece que las APl pueden operar terminales y
prestar servicios portuarios, ya sea por si mismas o a través de terceros; no obstan-
te, una clausula tipica en el titulo de concesion es que estas funciones deben ser
realizadas necesariamente a través de terceros (con algunas excepciones debida-
mente delimitadas). En general, las APl no acttan directamente como operadoras
y se les obliga a contratar con terceros, aunque excepcionalmente se les permite
realizar esta funcién debido al menor tamafio del puerto o su especializaciéon?3. En
los casos en que un administrador portuario se encuentra obligado a contratar con
terceros (en contratos de cesion parcial de derechos o de prestacién de servicios), la
Ley de Puertos determina que la adjudicacion debe ser mediante concurso4.

De acuerdo con la Comisién Federal de Competencia (CFC)7> desde 1995
a la fecha se han realizado cerca de cien concursos publicos para contratos de
cesion parcial de derechos. El propésito de estos contratos es la entrega de termi-
nales o instalaciones de la API para que sean operados por privados. En estos,
normalmente, se estipula un pago inicial al momento de firmar el contrato (el
cual fija la API), una contraprestacion periddica fija (que determina el participan-
te) y una variable en funcion del volumen de carga (establecida por la API1)76. El
ganador usualmente es definido por el pago periddico que ofrece a la API, entre
aquellos que hayan aprobado el proyecto técnico respectivo (inversién, equipos,
plan de negocios, etcétera). Los plazos de estos contratos fluctian usualmente
entre quince y veinticinco afios (con posibilidad de extenderse)’”.

73 Estache, Gonzélez y Trujillo (2002), p. 547.

74 Enelarticulo 53 de la Ley de Puertos se indica como criterio para la seleccion del contratante
aquel que ofrezca las mejores condiciones para el desarrollo del puerto, calidad y precios para
el usuario.

75 Consulta dirigida a la Direccion General de Procesos de Privatizacion y Licitacion de la Co-
misién Federal de Competencia (CFC).

76 Cabe sefialar que se establece como parte de la regulacion tarifaria a las API un limite a la
contraprestacion anual para los contratos de cesion parcial de derechos, el cual es expresado
como un porcentaje (no mayor al 12%) de la valuacion realizada sobre el area terrestre o la
instalacién materia del contrato. El ente encargado de dichas valuaciones es la Comision de
Avaltos y Bienes Nacionales (CABIN).

77 Banco Mundial y PPIAF (2003), p. 80.
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En cuanto a la prestacion de servicios tales como maniobras para la transfe-
rencia de carga (embarque, descarga, almacenaje, estiba, acarreo), pilotaje, re-
molcaje, amarre de cabos, lanchaje y otros a las embarcaciones, las API suscri-
ben contratos de prestacion de servicios u otorgan licencias (sujetas al cumpli-
miento de determinados requisitos). En estos casos, se puede pactar una con-
traprestacion para la API y los plazos normalmente son menores a los corres-
pondientes a contratos de cesion parcial de derechos.

Con la finalidad de evitar un excesivo poder de mercado, las solicitudes
para participar en subastas publicas deben ser evaluadas por la Comision Fe-
deral de Competencia’®. Inicialmente, se estableci6 como criterio que una
firma solo podia recibir una concesion (de un mismo tipo de terminal) en
cada una de las costas de México (Pacifico y Atlantico). En la actualidad, solo
se exige que una firma no obtenga una posicién dominante en el mercado
relevante?.

En lo que respecta a tarifas, la reforma también estableci6 algunas formas
de regulacion. De acuerdo con la Ley de Puertos, la Secretaria de Comunica-
ciones y Transportes (SCT) puede establecer las bases de regulacién tarifaria
cuando no existan opciones portuarias u otros modos de transporte que propi-
cien un ambiente de competencia razonablegC. En los titulos de concesion de
las API se incluye un anexo relacionado con la regulacion tarifaria (a través de
precios tope especificos para cada puerto), la cual recae normalmente sobre
servicios de infraestructura (estadia o muellaje). A su vez, las API, de acuerdo
con lo que sefiala su titulo de concesion, pueden determinar las bases tarifarias
para los operadores de terminales e instalaciones portuarias y los prestadores de
servicios. Entre los servicios normalmente regulados se encuentran el pilotaje,
remolcaje, amarre de cabos y maniobra de mercancias (embarque, descarga,
almacenamiento y acarreo).

78 Banco Mundial y PPIAF (2003), p. 79.

79 La Ley Federal de Competencia establece criterios base para evaluar el poder sustancial en el
mercado relevante, tales como la participacion de la empresa en el mercado, si puede fijar
precios o restringir la oferta en el mercado sin que los competidores puedan contrarrestar
ello, la existencia de barreras a la entrada, entre otros.

80 El titulo de concesién de la AP1 Tampico, por ejemplo, sefiala que la SCT establecera regula-
cion tarifaria cuando los servicios sean prestados por un solo operador o prestador de servicio
o cuando no haya un ambiente de competencia razonable (de acuerdo con un dictamen de la
Comision Federal de Competencia).
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El trafico en el sistema portuario mexicano tiene una importante propor-
cion representada por la carga de cabotaje (alrededor del 30% entre 1992 y
2002), aunque la mayor participacién corresponde al comercio internacional.
Los tipos de carga mas importantes son el petroleo y derivados (algo mas del
60%) y el granel mineral (aproximadamente, 20%). El trafico de contenedores
es mas bien limitado, alrededor del 4% del total (1996-2002). Entre las API
gue tienen mayor movimiento portuario en la costa Pacifico se encuentran Man-
zanillo, Lazaro Cardenas y Salina Cruz, y en las costas del Golfo y del Caribe,
Veracruz, Tuxpan y Dos Bocas.

Los resultados de las reformas implementadas en el sistema portuario mexi-
cano muestran mejoras en diversos aspectos. Gaviria (1998) sefiala que las con-
cesiones para los puertos mexicanos mas grandes han resultado en una mejor
administracion pero mayores tarifas. Sin embargo, Hoffmann (2001) argumenta
que a pesar del incremento de tarifas después de iniciadas las concesiones, si se
considera el incremento en la eficiencia en estos puertos (como la reduccién del
tiempo de espera para la nave) en realidad los costos totales para la nave y la
carga han caido. El Banco Mundial y el PPIAF (2003) encuentran un incre-
mento sustancial en la eficiencia y productividad, inversiones en infraestructura
gue han generado sustanciales aumentos de la capacidad del sistema portuario y
una reduccion importante del gasto fiscal (por los subsidios que recibia el siste-
ma portuario).

Las caracteristicas mas destacables de las concesiones portuarias en Méxi-
co incluyen la determinacidn de una parte del pago como variable en funcién
del volumen de carga, la posibilidad de eliminar la regulacion tarifaria cuando
se determine que existe un ambiente de competencia razonable y el estableci-
miento del plazo de la concesion (el cual es prorrogable) de acuerdo con las
caracteristicas de los proyectos y los montos de inversion. Ademas, resulta
conveniente para efectos de la competencia la clara division funcional entre
las API y los terceros que prestan servicios en el puerto (ya sea bajo contratos
de cesion parcial o de prestacion de servicios). Finalmente, no como caracte-
ristica propiamente del modelo de la concesion sino del trafico, cabe resaltar
la existencia de una importante proporcion de cabotaje, el cual permitiria in-
crementar el movimiento y facilitaria la existencia de mas opciones para los
usuarios finales.
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3.3. El modelo de concesidon de Matarani

El contrato de concesion del puerto de Matarani involucra a diferentes agentes
con intereses también diversos. El concesionario (TISUR) es el beneficiario del
derecho otorgado por el Estado y asume el rol de operador de la infraestructu-
ra. El concedente es el Estado peruano, como titular de los derechos sobre los
activos involucrados en la concesion. Ademas, existe un banco fiduciario, cuyo
objetivo central es mantener la titularidad fiduciaria de los bienes concesiona-
dos durante la vigencia de esta y garantizar que se cumplan algunas de las obli-
gaciones de las partes contenidas en el contratos?.

La revisién del modelo se realizé sobre la base del contrato de concesion,
considerando también el marco normativo relevante, las instituciones existen-
tes en el sector y otros estudios (sobre la concesion y sobre el desempefio por-
tuario en general). En particular, el analisis del contrato de concesién requiere,
como punto de partida, que se identifiquen los principales elementos que este
debe contemplar. Trujillo y Nombela (1999) sefialan los siguientes: el proceso
de seleccién del operador (que incluye el factor por el cual compiten los posto-
res, la forma de la subasta y los desembolsos que se compromete a realizar el
ganador); el objeto y modalidad de la concesion; la exclusividad en la presta-
cién de servicios, obligaciones y derechos de las partes; el plazo; los incentivos y
penalidades; la asignacién del riesgo y la posibilidad de renegociacién de alguna
parte del contrato (que comprende la resolucion de controversias). A continua-
cién se discutira cada uno de estos elementos en el contexto del contrato de
concesion del puerto de Matarani.

3.3.1. El proceso de seleccion del concesionario

La etapa inicial del proceso fue la seleccién del concesionario al cual se le encar-
garia la explotacion de la infraestructura. En una primera instancia quedaron
precalificados ocho postores. Seguidamente, se evalud las propuestas técnicas,
sobre la base de aspectos predefinidos, tales como su calificacion, visidn estratégi-
ca, analisis proyectado, plan de mercadeo, plan de inversion y plan operacional.

8l Actlia como fiduciario el Banco Wiese Ltdo, el cual recibe del concesionario el 0,7% de sus
ingresos brutos al afio por sus servicios. Cabe sefialar que la existencia de esta figura en el
contrato ha sido calificada de innecesaria, ya que en la practica no cumple una funcion esencial
(como se consideraba, por ejemplo, en el caso de la constitucion de garantias para préstamos).
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Se declar6 aptas para la presentacion de los sobres No. 1 y No. 2 a Santa Sofia
Puertos S.A., Serlipsa-Seaport-Buenaventura y A&F Wiese. Finalmente, solo
Santa Sofia Puertos presentd la documentacién necesaria y su oferta econémi-
ca, por lo cual se adjudico la buena pro como Unico postor.

El factor de competencia es un tema central en la seleccion del concesiona-
rio. Algunas opciones comunes, utilizadas en otros procesos, sons2;

= El mayor precio o canon (por una vez o cada afio) pagadero al Estado.

= El menor costo para el Estado para construir u operar la infraestructura.

< El mayor monto de nuevas inversiones comprometidas.

= El menor cargo de tarifas a los consumidores.

= El valor presente neto mas bajo de los flujos futuros de ganancias que ob-
tiene el concesionario.

= El menor subsidio exigido al Estado para operar un servicio que genera
pérdidas.

Los principios basicos para la utilizacion de un determinado factor de com-
petencia deberian ser que este se estructure de la forma mas sencilla y transpa-
rente posible (de modo que sea casi automatico) y que se promueva la eficien-
cia econdmica. Finalmente, la decision sobre el factor de competencia (y el
disefio del proceso de seleccién en su conjunto) dependerd de los objetivos
fijados por el Gobierno o la autoridad portuaria83.

En el caso de Matarani, el factor de competencia elegido fue la mayor ofer-
ta econdmica por encima de un precio base. Como sefialamos previamente, los
objetivos més importantes en un proceso de esta naturaleza son la blsqueda de
una mayor eficiencia en la prestacion de servicios y la reduccion de costos para
los usuarios; sin embargo, en este caso se decidi6 aplicar un criterio de seleccion
gue claramente incorpora un objetivo mas bien financiero.

Uno de los aspectos mas criticados respecto del factor de competencia ele-
gido fue la fijacion del precio base, ya que el monto fijado (US$ 9,5 millones)
fue considerado insuficiente por algunos sectores84. Los principales argumen-
tos utilizados en esta critica fueron el valor superior que tenian los activos que

82 Kerfetal. (1998), p. 119.

83 Trujillo y Nombela (1999), p. 31.

84 Incluso se lleg6 a considerar cifras del orden de los US$ 300 millones para el precio base de la
concesion.
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se entregarian en concesion y las inversiones realizadas por ENAPU antes de la
entrega al sector privado (aproximadamente US$ 21,5 millones desde finales
de los afios setenta). No obstante, el establecimiento del precio base no fue
discrecional, sino resultado de un estudio realizado por Interinvest / Salomon
Smith Barney, en su calidad de banco de inversion (asesor financiero)8s. Ade-
mas, el disefio de la concesién no consideraba la transferencia de la propiedad
sobre estos activos sino tan solo un derecho para operarlos durante la vigencia
de la concesion, lo que tenderia a reducir el precio base.

Entre las criticas realizadas a la transparencia y validez del proceso en si, la
elaboracién de la adenda al contrato ha sido una de las mas importantes. En
primer lugar, se sostiene que se sustituyo en el papel de operador a Stevedoring
Services of America (SSA)86 por Santa Sofia Puertos. La razén es que, antes de la
entrega de la buena pro al concesionario, existia una version prefirmada del con-
trato de concesion, en la cual se consignaba a SSA como operadoré’. En este
punto, el concesionario sefialé que ello se debid a un error material que fue co-
municado por escrito a la CEPRI Puertos a través de carta cursada el 15 de julio
de 1999, con el objeto que este fuera subsanado en la version definitiva del con-
trato (a través de la elaboracion de una adenda que consignase el error material
involuntario). El concesionario indica, ademas, que el papel que habia tenido
SSA desde el principio era el de asesor operativo y no el operador de la infraes-
tructura concesionada (lo cual consta en la propuesta técnica presentada).

En segundo lugar, se cuestiona la modificacién del término canon por re-
tribucion. La importancia de ello radica en que con el primer término (canon),
los recursos debian ser revertidos para el beneficio de la zona en que se lleva a
cabo la concesidn, mientras que el término retribucion involucra la transferen-
cia de recursos al Gobierno central (especificamente, al Fondo Nacional de Fi-
nanciamiento de la Actividad Empresarial del Estado, FONAFE). Segun sefiala
el concesionario, quien realizo el cambio de la palabra canon por retribucion

85  Para ello se realizaron proyecciones de trafico, ademas de la fijacion de supuestos sobre las
inversiones a realizar, supuestos operativos, ritmo de carga y descarga, tarifas e ingresos. Cabe
seflalar que el precio base es menor a la recomendacion realizada por el banco de inversion
(US$ 11 millones).

86 Empresa con experiencia en la operacion de terminales y la prestacion de un amplio espectro
de servicios de transporte en el mundo (Estados Unidos, Sudéfrica, Chile, India, México,
Nueva Zelanda, Panama y Vietnam).

87 Cabe sefialar que en el proceso no se habia exigido un operador extranjero.
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fue el propio Comité (que cuenta con la potestad para modificar el contrato) y
no ocurrié a pedido de la empresa ganadora de la buena pro. En todo caso, este
ultimo cambio no representaba ningln beneficio para el concesionario.

3.3.2. Objeto y plazo de la concesion

El objeto de la concesién comprende varios conceptos entre los cuales cabe men-
cionar la determinacién de los activos que van a ser transferidos al concesionario
(con la garantia de que estos podran ser utilizados para el fin que se estipula en el
contrato); y los servicios que debera proveer el sector privado y el sector publico,
y entre estos, cudles estaran sujetos a competencia y cudles seran ofertados en
condiciones de exclusividad. En el caso del puerto de Matarani, el concesionario
es responsable del disefio, construccion, reparacion, conservacion, mantenimien-
to y operacion del puerto y de la prestacion de servicios portuarios de conformi-
dad con los criterios de calidad establecidos en el contrato, durante la vigencia de
la concesion, luego de la cual los activos se revierten al Estado (clausula 2, punto
2.1). Para cumplir con el objeto establecido por el contrato, el concesionario
cuenta con los activos que previamente estaban bajo la administracion de ENA-
PU, los cuales se describen en detalle en el anexo F del contrato.

Existe cierto cuestionamiento respecto de la eleccién de un Unico conce-
sionario para la totalidad de los activos de la concesion. Al respecto, cabe sefia-
lar que el niumero de operadores que puede existir en un puerto depende del
tamafio de este y de su grado de desarrollo88. En aquellos vinculados a un mer-
cado mas reducido solo es posible la competencia por el derecho de operar el
puerto en su totalidad (a través de mecanismos de subasta), con la eleccion de
un solo operador, que luego es sometido a alguna forma de regulacion debido
al poder de mercado que podria ejercers®. El terminal portuario de Matarani
estaria enmarcado en este caso. Segun Trujillo y Nombela (1999), es dificil
establecer limites para cualquier puerto y tipo de carga, pero existe cierto con-
senso en cuanto al nivel de trafico necesario para cada tipo de competencia en el
movimiento de contenedores.

88 Trujillo y Nombela (1999), pp. 19-22.

89 Debemos resaltar que aqui no se discute la alternativa de que el operador del puerto preste de
forma exclusiva todos los servicios para el manejo de carga frente a una situacion en la que
también exista un solo operador pero sea posible el acceso de terceros para llevar a cabo
dichas actividades (punto que sera tratado mas adelante).
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Cuadro 3.3.
Valores limite para el tipo de competencia posible
(tréafico de contenedores)

Tipo de competencia Nivel de trafico minimo (TEU)
Intraterminal 30 000
Interterminal 100 000
Interportuaria 300 000

Fuente: Kent y Hochstein (1998), en Trujillo y Nombela (1999).

Con el fin de tener una idea mas precisa acerca de las caracteristicas que deter-
minan el nimero de operadores posibles en el puerto, revisaremos algunos ejem-
plos de experiencias internacionales:

En Puerto Nuevo (Buenos Aires) existen cinco terminales entregados en
concesion (dos de ellos a la misma empresa) desde 1994, en los cuales el
embarque y desembarque esta a cargo de los concesionarios. De estos, tres
terminales son especializados en contenedores y dos son multipropésito
(aunque con una fraccion importante de carga contenerizada). El trafico
promedio desde el inicio de estas concesiones (1995-2003) ha estado alre-
dedor de los 5,8 millones de toneladas; en los dos Gltimos afios (2002-
2003), la movilizacion de carga de los concesionarios fluctud en el rango
de 550 mil y 3 millones de toneladas.

En San Antonio (Chile) se entregd dos terminales en concesion en el 2000
bajo un sistema mono-operador y se mantuvo una parte del puerto bajo la
operacion de la Empresa Portuaria de San Antonio en un esquema multi-
operador?0. De estos, el Gltimo atiende carga multipropdsito y los dos pri-
meros son especializados (uno en contenedores y el otro en granel). Du-
rante la vigencia de la concesién (2000-2003), el trafico promedio ha sido
aproximadamente de 9 millones de toneladas, en las que el terminal espe-
cializado en contenedores tendria la mayor participacién®1.

90

91

Ademas de estos, el terminal Policarpo Toro (especializado en liquidos) estéa a cargo de Vopak
Terminal San Antonio Ltda. en virtud de un contrato de operacion.

En el 2002, Puerto Panul (graneles) movilizé 1,5 millones de toneladas (16% del trafico
total), el terminal multioperado (multipropésito) 2,5 millones de toneladas (27%) y Terminal
STI unas 5,3 millones de toneladas (57%).
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e En Lazaro Cardenas (México) operan, por lo menos, siete concesionarios
en terminales que se caracterizan en su mayor parte por ser especializados
y estar vinculados a duefios de carga que cuentan con un movimiento con-
siderable®2. El trafico promedio en el puerto entre 1996 y 2003 es cercano
a 15,6 millones de toneladas, con una participacién para cada terminal
ubicada como minimo alrededor de 100 mil toneladas por afio y como
maximo por encima de 8 millones de toneladas.

Un aspecto que resulta bastante claro de la revision de estas experiencias es
gue en buena parte de estos casos se trata de terminales especializados, con lo
cual no es necesariamente cierto que exista efectivamente competencia entre
concesionarios. Ademas, debemos subrayar que es usual que las empresas que
reciben la concesion de la infraestructura sean las que se encarguen de llevar a
cabo las operaciones de embarque y descarga, elemento que afecta la rentabili-
dad del negocio. Un criterio que no es posible inferir directamente sobre la
base de estas experiencias es la magnitud especifica de movimiento de carga que
determina si es posible realizar mas de una concesion para la operacion de la
infraestructura en el &ambito del mismo puerto. A pesar de ello, la comparacion
de estos ejemplos con el trafico promedio en Matarani conduce a la idea de que
es adecuada la presencia de un solo operador para todo el puerto, principal-
mente por el tamafio de las operaciones.

Los contratos de concesion casi siempre especifican una fecha de termina-
cion y la posibilidad de que este finalice antes de ese momento bajo ciertas
circunstancias especiales. La determinacién del plazo del contrato de concesion
no obedece a una regla fija, pero este periodo debe ser lo suficientemente largo
como para que el operador recupere las inversiones realizadas. En el sector por-
tuario, el tiempo promedio de contratos de concesidn es superior a los quince
afos, y depende del tamafio del proyecto; por ejemplo, la Sociedad Portuaria
Regional de Buenaventura (Colombia) y el terminal de contenedores operada
por SSA México en Manzanillo (México) tienen un periodo de concesién de
veinte afos, el puerto de Santos (Brasil) y los terminales Nos. 1-4 y 6 del puer-
to de Buenos Aires de veinticinco afios, el puerto de San Vicente (Chile) de
treinta afios y la Sociedad Portuaria de Cartagena (Colombia) de cuarenta afios.

92 En el puerto de Lazaro Cardenas existen dos terminales multipropésito y varios especializa-
dos en la atencién de cargas especificas (graneles agricolas, carbon y cenizas, fertilizantes y
productos quimicos, metales y minerales, petréleo y derivados, asi como contenedores).
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En ese sentido, resulta razonable el periodo de vigencia del contrato de conce-
sion de Matarani que estipula treinta afios contados a partir de la fecha de cierre
(salvo que se resuelva el contrato anticipadamente o sea prorrogado); sin em-
bargo, seria conveniente evaluar cualquier alternativa que permita una mayor
concordancia entre las inversiones comprometidas y el plazo de concesion (el
cual debe tener mayor flexibilidad para adaptarse a estas).

Si se establece una analogia con la metodologia propuesta por Engel, Fis-
cher y Galetovic (2001), un indicador de qué tan adecuado es el plazo parte de
la comparacion del valor presente de los ingresos y costos. En una situacion
ideal, considerando una tasa de descuento que refleje la rentabilidad del pro-
yecto, la diferencia entre ambos deberia ser cercana a cero (lo cual implicaria la
recuperacion de lo que se invierte en el proyecto). En el caso de Matarani, hasta
el afio 2002, el valor presente de los ingresos es aproximadamente 2% mayor al
correspondiente a los costos®3, lo cual revelaria cierto margen de rentabilidad
para el concesionario. Sin embargo, el periodo de evaluacion resulta aiin muy
corto comparado con el plazo total de la concesiébn como para realizar un ana-
lisis concluyente al respecto.

Cabe sefialar que la concesion puede ser objeto de prorroga de forma discre-
cional por el concedente, con la Unica restriccion de que el plazo total no exceda
los sesenta afios (clausula 3, punto 3.2). Este caso no se trata propiamente del
otorgamiento de un nuevo derecho para el concesionario, sino de una extensién
del plazo estipulado para la vigencia de la concesion. Un mecanismo como este es
analogo a permitir que la firma participe en una nueva competencia por el merca-
do, si se considera que la probabilidad de que resulte ganadora es alta, dado que
conoce detalladamente la informacidn concerniente al valor de la infraestructura.
Una desventaja importante de una prérroga es la reduccion de las presiones com-
petitivas que otras firmas ejercen sobre el concesionario®. No obstante, tiene
como principal elemento a favor el hecho de que incentiva al concesionario a
realizar inversiones cuantiosas, en tanto le permite un mayor tiempo para apro-
piarse de los beneficios de largo plazo de estas; ademas, disminuyen los incentivos
para entregar activos depreciados hacia el final del contrato (con el objeto de
reducir el valor de estos). En ese sentido, parece conveniente su inclusion en el

93 Calculado sobre la base de las cuentas del Estado de flujo de efectivo, con una tasa de des-
cuento de 16%.
94 Kerfetal. (1998), p. 83.
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contrato. Asi, por ejemplo, en algunas concesiones portuarias en Chile existe la
posibilidad de extender el plazo sujeto al cumplimiento de ciertas inversiones
desde el inicio de la concesion, fijadas contractualmente.

En el contrato de concesion de Matarani se estipula causales de caducidad
(clausula 15). Los contratos de concesion pueden ser terminados antes del plazo
de vigencia pactado si ambas partes asi lo acuerdan, si ocurre un incumplimiento
de alguna de las partes, si el concesionario entra en bancarrota o si el servicio
provisto se vuelve no rentable®. Todas estas posibilidades se han incorporado en
el contrato de Matarani. Entre las causales estipuladas, comentaremos aqui dos
de ellas: la existencia de eventos de fuerza mayor y el vencimiento opcional por
parte del concedente. Asimismo, mas adelante se examinara la causal de incum-
plimiento de obligaciones de alguna de las partes (acapite 3.3.5).

Un evento de fuerza mayor es aquel que esta fuera del control razonable de
la parte afectada y que genera una demora relevante en el cumplimiento de cual-
quier obligacion; dado que las partes no son responsables por este incumplimien-
to, se suspende las obligaciones afectadas y se extiende la vigencia de la concesion
(clausula 13). Ademas, en estas circunstancias, se entiende que se dificulta la ope-
racion de la infraestructura y se pone en riesgo la generacion de ingresos para el
concesionario, por lo cual se otorga la posibilidad de pedir apoyo al concedente
(clausula 13, punto 13.3). Este tipo de provisiones son necesarias debido a que
los contratos de concesion concluyen en largos periodos en los cuales eventos de
esta naturaleza pueden ocurrir. Sin embargo, si estos eventos tienen una duracién
prolongada y se afecta de forma considerable la rentabilidad proyectada por el
concesionario, modificandose las condiciones razonablemente previsibles en que
iba a operar, se pasa a la terminacién anticipada de la concesion. De esta manera,
en los casos en que el evento de fuerza mayor y la resultante suspension de la
concesién tengan una duracién superior a doce meses, el contrato se resuelve de
pleno derecho (clausula 13, punto 13.4).

El vencimiento opcional por parte del concedente es un mecanismo para
que este, de forma discrecional, de por terminada la concesién, con el Gnico
requisito de una notificacion previa al concesionario con seis meses de anticipa-
cion (clausula 15, punto 15.5). La inclusion de una estipulacion de esta natura-
leza constituye un riesgo potencial alto para el concesionario, particularmente

% |pid., p. 81.
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en un contexto de inestabilidad politica y falta de institucionalidad. En ese sen-
tido, se incluye también una compensacién pagadera al concesionario para evi-
tar un empleo poco razonable de esta clausula: una cantidad igual al pago ini-
cial mas el monto de gastos del concesionario y los intereses sobre el dicho
pago inicial (aplicando una tasa anual desde la fecha en que se realiz6).

3.3.3. Obligaciones y derechos de las partes

Los derechos y obligaciones de las partes deben estar explicitamente contem-
plados en el contrato; ello incluye detalles sobre la calidad, la cantidad y las
tarifas involucradas en la prestacion de servicios por parte del operador. En esta
tarea se debe minimizar los problemas de superposicion o la falta de definicién
de responsabilidades, impedir que la asignacion de estas sea un obstaculo para
la eficiencia operativa y permitir al operador que aplique las medidas necesarias
cuando enfrenta el riesgo del cobro de tarifas a los usuarios®. Los principales
derechos que se reconoce al concesionario estan representados por el hecho de
que es beneficiario del fideicomiso constituido con los activos objeto de la con-
cesion y debe recibir la compensacion por la operacién del puerto (clausula 2,
punto 2.2). Como se analizé previamente, la obligacion mas importante del
concesionario es el cumplimiento del objeto de la concesion. A continuacion se
examinaran otras obligaciones consideradas en el contrato.

La determinacion de los pagos que un operador realiza por el derecho a
usar la infraestructura requiere de un balance cuidadoso, ya que existe un trade-
off implicito: mientras mas altos sean estos, mayores seran los ingresos para el
Estado, pero ello puede traducirse luego en mayores costos para los usuarios a
través de las tarifas. Aunque no existe un procedimiento especifico para deter-
minarlos, una regla deberia ser que los pagos se vinculen al costo de oportuni-
dad de la infraestructura concesionada y que algin componente refleje los ob-
jetivos de asignacién de riesgo (por ejemplo, atar una parte al trafico)9’. La
COPRI establecié como contraprestacion de los derechos de la concesién de
Matarani un pago inicial de US$ 9,68 millones con el otorgamiento de la con-
cesion, una retribucién equivalente a 5% de los ingresos brutos®8, ademas de un
1% (tasa regulatoria) destinado a OSITRAN (clausula 4). La determinacién del

% Ibid., pp. 50-51.
97 1bid, pp. 41-42.
98 De acuerdo con la normativa especifica, esta retribucion la recibe el FONAFE.
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pago inicial se fundamentd en el estudio de valorizacién realizado por Interin-
vest / Salomon Smith Barney (el cual presentd diferentes combinaciones de
pago inicial, periddico y tasa de descuento sobre la base de proyecciones de
tréfico en el terminal).

El mecanismo establecido para determinar la contraprestacion al Estado
incorpora el riesgo comercial de la operacién (ya que esta atado a los ingresos
gue obtiene el concesionario); sin embargo, podria incorporarse limites en fun-
cion del valor de los activos que se entrega para su explotacion, elemento que
podria tomarse en cuenta en alguna forma alternativa de fijar la contrapresta-
cion. En el caso de Chile, por ejemplo, se establece un minimo considerando
una tasa de interés de mercado aplicada sobre el valor contable de los activos en
concesion; en México, se fija un valor méaximo a la contraprestacion definido
como un porcentaje de la valuacion del area terrestre o de las instalaciones que
se entregd en concesion.

Una practica comun en una concesion portuaria es contratar a una parte o a
todo el personal que se encontraba trabajando en el terminal previamente. En el
caso de la concesién de Matarani, el nUmero de trabajadores fue reducido antes
de la concesién, lo que facilitd el manejo del aspecto laboral. Ademas, ENAPU
despidio a los trabajadores que laboraban antes en el puerto (y se encargé de las
respectivas indemnizaciones). En el contrato, se estipula que el concesionario
tiene libertad para contratar al personal necesario para la operacién del puerto;
aunque, el concedente debe facilitar la transferencia de cualquier empleado exis-
tente en el puerto que desee ser contratado por el concesionario y sera responsa-
ble por el pago de obligaciones o beneficios laborales que le correspondan (clau-
sula 23, punto 23.1). Las estipulaciones a este respecto parecen adecuadas, dado
que brindan flexibilidad a la empresa concesionaria para la contratacion de perso-
nal; sin embargo, el Gobierno podria haber considerado adicionalmente algin
mecanismo que favoreciera la reinsercion de aquellos trabajadores desplazados en
el proceso 0 una compensacion para estos. En otras experiencias se ha explorado
soluciones diversas al tema laboral. En el caso de Panama, la autoridad portuaria
ofrecié emplear una parte de sus ingresos para financiar programas de reduccion
de personal; en México, el Gobierno y los sindicatos convinieron que los opera-
dores del terminal solo tenian que negociar con los trabajadores existentes en el
puerto, antes que con un sindicato centralizado®. Otros elementos mas con-

99 Trujillo y Nombela (1999), p. 27.
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vencionales que han estado presentes en algunas de las experiencias latinoameri-
canas previamente analizadas son el establecimiento de acuerdos para el retiro
voluntario, indemnizaciones por despido o la participacion de alguna entidad
para el fomento del empleo.

Las obligaciones del concesionario pueden incluir, ademas, metas en tér-
minos de resultados (como el tiempo de construccion, la cobertura o la calidad
del servicio) o de procesos (montos o detalle de inversiones), en ambos casos
con el objetivo de lograr mejoras en la concesion. En cualquier caso se debe
asegurar la autonomia del concesionario, mantener suficiente flexibilidad en
estas metas y fijarlas de forma realistal®. Dado que el objetivo final es el resul-
tado en si mismo, se deberia tratar de otorgar la mayor autonomia al concesio-
nario y estipular en la medida de lo posible metas de este tipo (que llevan implicita
la realizacion de inversiones y otras acciones). En el caso de Matarani, se opto
por fijar metas de inversion (de acuerdo con las necesidades proyectadas para la
atencion del trafico), criterios minimos de operacion y criterios de calidad en la
prestacion de servicios.

Los criterios minimos de operacién que establece el contrato (clausula 5,
punto 5.16) consisten en la puesta en operaciéon y mantenimiento de un certifi-
cado de garantia de calidad en cumplimiento de la norma de gestion 1SO 9001
(referida a las mejoras, servicios y operacién del puerto), 1ISO 9004-2 (gestion
de la calidad) e ISO 14000 (gestion ambiental). Los criterios de calidad son
estandares basicos que el concesionario debe mantener en el disefio, construc-
cion, reparacion, mantenimiento y operacién del terminal portuario, forman
parte de la propuesta técnica y pueden ser modificados periédicamente por
OSITRAN. Concretamente, se sefiala el compromiso de no exceder el 60% en
promedio de ocupacién de amarraderos y ritmos de transferencia para produc-
tos especificos0l; 24 contenedores por hora, 650 toneladas / hora para con-
centrado de mineral y 300 toneladas / hora para granos, todos aplicables desde
el afio 2008 en adelante. Se debe resaltar que la propuesta técnica indica que
para cumplir con ello el concesionario debera contar con los mecanismos lega-
les y contractuales necesarios a fin de que las empresas que brinden la estiba y

100 Kerf et al. (1998), pp. 73-74.

101 De acuerdo con la propuesta, se trata de los principales productos movilizados en Matarani y
en los que el operador puede intervenir y optimizar las operaciones (debido a que utilizan
equipo especializado para su transferencia).
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desestiba cumplan con los estandares de eficiencia propuestos (lo cual se funda-
menta en la posibilidad de acceso que tienen terceros para llevar a cabo estas
actividades)102,

En definitiva, la inclusion de clausulas de esta naturaleza es necesaria para
cumplir efectivamente con los objetivos de eficiencia propuestos y para regular
otros aspectos de las operaciones diferentes de las tarifas. En cuanto a los crite-
rios minimos de operacidn, estos parecen considerar metas razonables; sin em-
bargo, puede resultar cuestionable el nivel en que se han fijado los criterios de
calidad, es decir, si son valores que realmente reflejan un incremento significati-
vo de la eficiencia en el terminal o si se trata simplemente de un efecto mas
limitado (aunque, en cualquier caso, es posible su modificacion por parte del
regulador).

Entre las mejoras consideradas en el contrato, algunas son obligatorias y
otras eventuales (aquellas que estan sujetas a variables tales como magnitud
especifica de tréfico o indicadores de eficiencia); ademas, se fijo la realizacion de
cada una de ellas en periodos especificos: inicial (primer afio), quinquenal (en-
tre el primer afio y el quinto) y remanente (desde el quinto afio hacia delante).
En el grupo de mejoras obligatorias, se incluyen obras destinadas a la habilita-
cion de areas de almacenamiento, ampliacion del sistema de descarga de granos
y mejora del sistema de carga de minerales. Cabe sefialar que se realizé un cam-
bio de las inversiones relacionadas a contenedores (a través de una adenda al
contrato de concesion), en tanto las proyecciones previas a la concesion no se
ajustaron a lo que efectivamente ocurrié.

Con el fin de que se respetasen las obligaciones estipuladas y para reducir
el riesgo de incumplimiento, se exigié algunos requisitos del concesionario y
seguros especificos, y se establecieron, ademas, incentivos y penalidades en el
contrato (el tema de incentivos y penalidades es analizado mas adelante). Como
garantia del cumplimiento de las obligaciones establecidas en el contrato, el
concesionario entregé al concedente una garantia de fiel cumplimiento, fijada
para el periodo quinquenal en US$ 5 millones (clausula 10, punto 10.1). Un
mecanismo como este no solo permite darle mayor respaldo a las obligaciones

102 Dos preguntas importantes son como se puede asegurar que los terceros que no estan bajo el
control del concesionario puedan mantener dichos niveles y hasta qué punto ello no resulta
conflictivo con el acceso.
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estipuladas contractualmente, sino que genera incentivos para evitar que el con-
cesionario abandone la concesion. Conforme avanza el plazo de vigencia del
contrato, realizadas las diferentes mejoras en el puerto, los incentivos necesa-
rios para el operador deberian ser menores; en esa medida, la garantia de fiel
cumplimiento se reduce para el periodo remanente de la concesion a US$ 2
millones.

Por otro lado, el concesionario se encuentra obligado a contratar un segu-
ro que cubra el costo de reemplazo de los bienes objeto de la concesién con un
minimo de coberturas y una péliza de cobertura amplia por responsabilidad
civil y responsabilidad publica, por dafios a personas y bienes (clausula 20, pun-
to 20.2). Una estipulacion de este tipo es necesaria para garantizar que el con-
cesionario esté en capacidad de cubrir cualquier eventualidad de esta naturale-
za. Cualquier evento no cubierto lo asume en Gltima instancia el concesionario
(clausula 20, punto 20.8), lo cual es coherente con la idea de que debe asumir
el riesgo quien esté en mejores posibilidades de controlarlo.

3.3.4. Competencia, exclusividad e integracion vertical en la prestacion de servicios

El modelo de concesion de Matarani responde a un esquema landlord, basado
en parte en competencia intraportuaria (acceso a operadores para la prestacion
de servicios sometidos a competencia) e interportuaria. EI fomento de la com-
petencia en el &mbito del puerto es un tema complejo, en tanto es necesario
determinar el tipo de competencia que se puede generar y los mecanismos es-
pecificos para implementarla. Un primer aspecto es identificar cuales son las
actividades potencialmente competitivas y en qué medida lo son. Tedricamen-
te, en los casos en que no se requiere del uso exclusivo de activos podria existir
competencia: en el extremo, basta con permitir que mas firmas entren a compe-
tir en el mercado de un servicio especifico. En los demas servicios, el tamafio
del puerto determina el nUmero de operadores (el cual es limitado) y el tipo de
competencia posible.

El contrato de concesion debe especificar cuales servicios seran provistos
de forma exclusiva por el concesionario y en cuéles se permite la entrada de
otras firmas193. En el puerto de Matarani, podemos clasificar los servicios en
aquellos que corresponden al concesionario Unicamente, los que se encuentran

103 Trujillo y Nombela (1999), p. 24.



62 EVALUACION DE LA CONCESION DEL PUERTO DE MATARANI

sometidos a competencia y algunos provistos exclusivamente por otras entida-
des (publicas). Aunque no se sefiala explicitamente servicios exclusivos del ope-
rador, ello ocurre en los casos en que esta involucrado el uso de activos que
estan siendo administrados solamente por este. En el Cuadro 3.4 se presentan
los principales servicios portuarios y los agentes involucrados en su provision;
los servicios en los que el concesionario tiene exclusividad son el amarre y des-
amarre, uso de amarradero y uso de muelle.

Cuadro 3.4.
Matarani: Competencia en servicios portuarios (antes y después de la concesion)

Servicio Antes de la concesion Después de la concesion

Ayudas a la navegacion

Recepcién Capitania de puerto Capitania de puerto
Agenciamiento maritimo Privado Privado (incluyendo
y aduanero empresas del concesionario)
Practicaje y remolcaje Privado Privado (incluyendo

empresas del concesionario)

Amarre y desamarre ENAPU Concesionario
Uso de amarradero
Uso de muelle

Estiba y desestiba Privado Privado
(incluyendo empresas del
concesionario)

Fuente y elaboracién: OSITRAN.

La integracién vertical en el ambito de la infraestructura portuaria puede
ser un elemento que afecta significativamente la competencia, basicamente por
restricciones en el acceso al mercado y discriminacidn de preciost®4. La integra-
cion vertical puede ser ineficiente porque un monopolio que controla una faci-
lidad esencial en la industria puede sabotear a sus competidores y desincentivar
la competencia. Ello ocurre, por ejemplo, en el caso de la integracién vertical
entre el operador portuario y una linea naviera, cuando el operador ofrece a los

104 Trujillo y Serebrisky (2003), p. 2.
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no vinculados precios mayores, prolonga los tiempos de espera para atracar,
sabotea la transferencia de carga o hace que el proceso de carga y descarga sea
maés lento195. Cabe resaltar que la integracién vertical no siempre lleva a con-
ductas anticompetitivas.

En el contrato del puerto de Matarani, no se prohibe la integracion verti-
cal del concesionario con otras empresas para la prestacion de los servicios com-
prendidos en la cadena logistica del transporte. Este es un aspecto potencial-
mente problematico que puede reducir el grado de competencia en la presta-
cién de algunos servicios, particularmente por el grado de integracion alcanza-
do por el Grupo Romero en la cadena de transporte (ver Gréfico 3.1).

Gréfico 3.1.
Matarani: Integracion vertical del Grupo Romero

Consorcio Naviero
Peruano

Transporte
maritimo Tramarsa
Agenciamiento
de naves
Practicaje y X
remolcaje Tisur

Servicios
portuarios Tramarsa

Estiba/desestiba Ransa

Agenciamiento .
de aduanas Alma Per(

Almacenaje

Fuente y elaboracion: OSITRAN.

Si bien el contrato de Matarani no contempla clausulas que prohiban o
desincentiven la integracién verticall96, ello podria explicarse por la considera-
cién del tamafio de mercado asociado a la concesion, ya que la prohibicion de
que empresas vinculadas presten otros servicios puede constituir un desincentivo

105 Truijillo y Serebrisky (2003) y Engel, Fischer y Galetovic (2003) analizan este caso y coinci-
den en este tipo de précticas como resultado de la integracién vertical.

106 Otra posibilidad es desincentivar la integracion o hacerla mas transparente estipulando que el
pago de la retribucién grave también los servicios prestados por las empresas vinculadas, tal
como se consider6 en los modelos de contrato posteriores a Matarani que fueron disefiados
para los demés puertos regionales.
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para participar como operador del puerto (en tanto podria disminuir la rentabi-
lidad en la operacion). Ademas, si bien no se prohibe la integracion vertical, se
regula el comportamiento del concesionario para evitar y castigar practicas no
competitivas y asegurar condiciones de acceso justas y eficientes.

Uno de los efectos de la integracion vertical es el poder de mercado que
podria tener el operador portuario en conjunto con las firmas vinculadas (he-
cho que parece tener sustento en la evidencia analizada). Por ello, son relevan-
tes temas de discriminacién en la prestacion de servicios, regulacion tarifaria y
acceso para otras firmas en los segmentos competitivos. En el primero de estos
aspectos, el contrato incluye una provision que recoge el principio de equidad,
la cual sefiala que el concesionario debe garantizar que los servicios portuarios
sean prestados y puestos a disposicién de todos los clientes sin ningln tipo de
discriminacion (clausula 6, punto 2). La regulacion sobre tarifas se incorpora
en el contrato de concesion, fijando topes aplicables al concesionario para servi-
cios como el practicaje y remolcaje, amarre y desamarre, uso de amarradero,
uso de muelle y almacenaje en silos, los cuales se mantienen en los primeros
cinco afos.

Por Gltimo, se encuentra el acceso, el cual se refiere a la entrada a la infraes-
tructura por parte de usuarios intermedios para brindar servicios a través de
esta a los usuarios finales. En tanto el concesionario controla elementos que son
considerados como una facilidad esencial, es necesario algun tipo de regulacién
gue permita a otras firmas que participan en segmentos competitivos acceder a
dicha infraestructura en condiciones razonables. En este aspecto son aplicables
tanto el Reglamento Marco de Acceso a la Infraestructura de Transporte de
Uso Publico (Resolucion No. 034-2001-CD-OSITRAN)197 como las estipula-
ciones contenidas en el contrato mismo. En particular, en el segundo de estos
instrumentos (Anexo 5.1) se estipula que el concesionario debera proveer de

107 Esta norma define las reglas basicas de acceso y establece los criterios técnicos, econdémicos y
legales a los que deben sujetarse los contratos de acceso a infraestructura y los pronuncia-
mientos en esta materia de OSITRAN. El &mbito de aplicacién de la misma se circunscribe a
las actividades calificadas como servicio esencial y que requieren una facilidad esencial. En los
casos de “negativas de acceso a infraestructura no calificada como esencial (...) o referida a la
prestacion de servicios que no sean integrantes de la cadena logistica, las partes podran pre-
sentar la denuncia correspondiente ante el INDECOPI por infraccion a las normas de libre
competencia en la modalidad de negativa injustificada de contratar o cualquier otra que resul-
te pertinente” (articulo 52).
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acceso justo y razonable, consistente con los requerimientos de seguridad del
puerto, a terceros con derecho a prestar servicios dentro del puerto (en los
casos de servicios sometidos a competencia, en que el concesionario no tiene
exclusividad).

En la actualidad, existe efectivamente un grado considerable de integra-
cién en las diferentes actividades que se presta en el puerto. En este contexto,
hay una percepcion por parte de algunos usuarios intermedios de que ello re-
sulta perjudicial para la competencia; ademas, el espectro de actividades regula-
das es mas bien limitado, ya que el beneficiario de la concesién solo realiza
algunas de ellas. Al analizar experiencias de concesiones en otros paises, es posi-
ble verificar que existen casos en que la concesion comprende tanto los servi-
cios derivados de la infraestructura como la movilizacion de carga, esquemas en
los cuales se han adoptado soluciones diversas para afrontar el tema de la com-
petencia. En ese sentido, es necesario evaluar si la alternativa que se llevé a cabo
en Matarani es la mas adecuada o si un modelo integrado bajo la supervision
del regulador hubiera sido preferible.

3.3.5. Incentivos, penalidades y asignacion de riesgo

El objetivo de asegurar que el concesionario cumpla con sus responsabilidades
de una forma eficiente lleva a introducir incentivos en el contrato (ya sea incen-
tivos positivos o penalidades); ello permite alinear, de cierta forma, los objeti-
vos del concedente con los que tiene el concesionario. Los incentivos son nece-
sarios por las caracteristicas de los proyectos de infraestructura que los hacen
poco atractivos: larga duracion, lenta recuperacién de las inversiones, conside-
rables volimenes de capital para llevarlos a cabo, inversiones irrecuperables (una
vez realizadas) y un costo operativo (variable) bajo en comparacion con la cons-
truccion (fijo)108,

Ademas, la introduccion de incentivos se vincula en muchos casos a los ries-
gos que enfrentan las partes y a la forma como se asignan estos entre los agentes.
Los principales riesgos que enfrentan las partes en un contrato de esta natura-
leza incluyen: la renegociacion del contrato ante circunstancias no previstasio?,

108 Soo Lim (2002), p. 2.
109 En cualquier contrato la incertidumbre es una caracteristica que esta siempre presente en
mayor o menor grado, debido a la imposibilidad practica de disefiar contratos completos.
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excesivos costos operativos, ingresos insuficientes, riesgos financieros y ambienta-
les. El criterio fundamental en estos casos, para lograr una mayor eficiencia, es
gue el riesgo debe ser asignado a aquel agente que esté en mejores condiciones
para enfrentarlo; de tal manera, se asegura que la parte que tenga la habilidad
para reducir el riesgo tenga los incentivos para hacerlo y que los riesgos remanen-
tes sean asumidos por el agente para el cual ello es menos costoso!10,

De este modo, los riesgos en el disefio o construccion que dependen de
acciones del concesionario, excesivos costos operativos, cambios en tarifas que
estan estipulados contractualmente, cambios en la demanda y los riesgos am-
bientales generados por causa del concesionario, deben ser asumidos por este.
En cambio, la extension del plazo de construccién por causas que no dependen
del concesionario, demoras en la obtencidn de licencias o permisos, cambios no
estipulados en la regulacién tarifaria, cambios en el marco normativo, deberian
ser asumidos por el concedente. En otros casos, como los desastres naturales, el
riesgo deberia estar cubierto a través de la contratacion de seguros.

Entre los incentivos que se puede incluir en un contrato de esta naturale-
za se encuentran los siguientes!11: reduccion y liberacion de impuestos, subsi-
dios de parte del Gobierno, garantia de ingresos operativos minimos!12, clau-
sulas para compartir el riesgo cambiario o reconocimiento de costos mayores
en la construccién. En el contrato de Matarani especificamente se contem-
plan beneficios tributarios (clausula 8, punto 2) y la suscripcién de un contra-
to de estabilidad juridica por el concesionario, en virtud de la normativa vi-
gente en la materia (clausula 25, punto 1)113, Los beneficios derivados de los
regimenes de estabilidad juridica comprenden la estabilidad del régimen tri-
butario vigente al momento de celebrarse el convenio, del régimen de dispo-
nibilidad de divisas (su libre transferencia al exterior y la utilizacién del tipo

110 Kerfet al., (1998), p. 42.

111 Adaptado de la discusion que realiza Soo Lim (2002), pp. 5-6.

112 En caso que estos sean menores a las estimaciones prescritas por el contrato de concesion,
una parte del ingreso operativo es garantizado por el Gobierno; en cambio, si este excede las
proyecciones, se puede pactar que los ingresos en exceso reviertan para el Estado.

113 Los contratos de estabilidad juridica estan regulados por los decretos legislativos No. 662
(Régimen de Estabilidad Juridica a la Inversion Extranjera) y No. 757 (Ley Marco para el
Crecimiento de la Inversion Privada), Decreto Supremo No. 059-96-PCM (Texto Unico or-
denado de las normas con rango de ley que regula la entrega al sector privado de las obras
publicas de infraestructura y de servicios publicos) y la Ley No. 26885 (Ley de Incentivos a
las Concesiones de Obras de Infraestructura y Servicios Publicos).
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de cambio mas favorable en operaciones cambiarias) y del derecho a la no
discriminacion. En el marco de la concesién de Matarani, tanto TISUR como
Santa Sofia Puertos firmaron convenios de estabilidad con vigencia para todo
el plazo de la concesiéoni14,

La posibilidad de renegociacion del contrato es un riesgo importante. Esta
opcion ocurre por la aparicion de condiciones no previstas al momento de ela-
borar el contrato, ademas de las acciones de una u otra parte en la blsqueda de
mayores beneficios. El contrato debe ser disefiado de tal manera que deje cierta
discrecionalidad para aquellos a cargo de interpretarlo y llevarlo a cabo. En
definitiva, no es posible prever todas las situaciones y plantear reglas demasiado
especificas, ya que ello puede ser un proceso costoso y elimina la flexibilidad
necesaria para que las partes resuelvan situaciones nuevas. La cantidad de dis-
crecionalidad que debe mantenerse esta en funcién de tres factores principales:
el riesgo del pais, la reputacion de la firmay las caracteristicas de la industrial1®,
Hasta el momento, como se mencion6 anteriormente, solamente se ha realiza-
do una modificacion parcial del contrato de concesién. Esta se hizo en el 2001
y se refiere a las mejoras que se habian estipulado, y que cambiaron a raiz de
nuevas estimaciones de tréafico.

El contrato de Matarani incluye una estipulacion especifica que recoge pla-
Z0s, tipos de controversias posibles y la forma en que estas seran resueltas (clau-
sula 17). Primero, se plantea la negociacion directa o a través de la conciliacion,
opcion que es mas sencilla, rapida y menos costosa que otros medios de solu-
cion de conflictos. En caso de que la controversia no pueda ser resuelta por este
mecanismo, se determina si esta es de naturaleza técnica o no técnica. Las con-
troversias técnicas son resueltas a través de la actuacion de un perito designado
por mutuo acuerdo, el cual tiene facultades para solicitar la informacion necesa-
ria, efectuar pruebas y solicitar aquellas que requiera. En cambio, las controver-
sias no técnicas son resueltas por arbitraje, el cual sera internacional o nacional
segun la cuantia involucrada. Las clausulas referidas a la resolucion de contro-
versias parecen abarcar todas las eventualidades posibles, fijando medios ade-
cuados para cada caso; la necesidad de recurrir a estos procedimientos depende,
en gran medida, de qué tan bien ha sido disefiado el contrato.

114 El plazo estipulado para estos convenios es superior al que normalmente tiene un instrumen-
to de esta naturaleza (diez afos).
115 Kerfetal. (1998), p. 46.
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Finalmente, también se ha incluido en el contrato diferentes penalidades,
tales como: aplicacion de tasas moratorias ante la falta de cumplimiento de los
pagos al Estado en los plazos requeridos, el monto que debera pagar el conce-
sionario en caso de que no se realicen las mejoras obligatorias!16 y la declara-
cién inmediata de caducidad de la concesion ante los casos explicitos de incum-
plimiento por parte del concesionario. En este caso, también se trata de estipu-
laciones necesarias ante conductas no deseadas del concesionario respecto de
las principales obligaciones contractuales. No obstante, siempre existen casos
en que el incumplimiento de una de las partes es justificado, razon por la cual se
define el concepto de fuerza mayor para determinar situaciones en que se pue-
de eximir de responsabilidad a una de las partes (ver acépite 3.3.2).

3.4. ;Qué alternativas es posible plantear para el modelo de concesion?

El andlisis tedrico de las formas de administracion portuaria y de las experien-
cias internacionales permite extraer algunos elementos alternativos para la cons-
truccién de un modelo de concesion en Matarani. Adicionalmente, en la sec-
cion anterior se analizaron los diferentes elementos del modelo de concesion
del puerto de Matarani, y se identificé algunos que podrian haberse disefiado
de manera diferente a la luz de la experiencia internacional y de la literatura
conceptual. Sobre esta base, los temas que veremos a continuacion compren-
den el criterio de seleccion, el plazo, el modo en que se fija la contraprestacion
para el Estado, el tipo de metas que se establece y el grado de integracion que
se permite al concesionario en la prestacién de servicios.

3.4.1. Criterio de seleccion

El empleo de un pago inicial como criterio de seleccion sirve en parte para
compensar al Estado por los ingresos que deja de percibir, y es, por consiguien-
te, un objetivo mas bien financiero. En el caso de Matarani, como vimos, se
privilegio este aspecto al momento de disefiar el criterio de seleccion (definido
como el mayor pago inicial al Estado). Sin embargo, el objetivo final en los
procesos de concesiones portuarias deberia ser incrementar las opciones el trans-
porte de cargay la reduccion de costos para los usuarios finales. Un criterio de
seleccidn alternativo, compatible con dicho objetivo, es una oferta basada en el

116 Este conlleva, asimismo, la posibilidad del concedente de dar por terminada la concesion.
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menor indice tarifario tope. En la préactica, este puede estar compuesto por va-
rios servicios y permite que el ganador estructure sus tarifas dentro de dichos
margenes a su mayor conveniencia. De forma complementaria, es necesario un
indice minimo (o piso tarifario) por debajo del cual no debe ser posible realizar
ofertas, con el fin de evitar que estas sean poco realistas y asegurar que reflejen
el costo del capital invertido en la infraestructura preexistente en el puerto!l?,
Ante la eventualidad de que varios postores coincidan en el piso tarifario, se
puede determinar como criterio para definir al ganador la realizacion de un
pago inicial.

La utilizacién del menor indice tarifario tope como factor de competen-
cia proviene de la experiencia de concesiones portuarias en Chile. Aunque no
se tiene abundante informacién al respecto, parece haber sido un mecanismo
exitoso en la medida que esta presente en diferentes procesos convocados en
dicho pais. En definitiva, el empleo de un criterio de seleccion basado en la
oferta del menor indice tarifario tope, deberia redundar en beneficios para los
usuarios. Sin embargo, es de esperar que el Estado resulte perjudicado, dado
que recibird una contraprestacion menor y que esta podria no ser suficiente
para compensarlo por la pérdida de los ingresos que le supone dejar de operar
el puerto.

3.4.2. Plazo de la concesion

Los proyectos de infraestructura implican normalmente grandes inversiones y re-
quieren, por consiguiente, de plazos lo suficientemente extensos como para recu-
perarlas. Por ello, la determinacién anticipada de un plazo rigido puede constituir
un incentivo negativo para la realizacion de inversiones en las que estén involu-
crados periodos mas largos de recuperacion. Como se sefialé previamente, el pla-
zo establecido para la concesion de Matarani es de treinta afios (susceptible de
prérroga hasta un maximo de sesenta afios), el cual parece de acuerdo con las
précticas en el sector; sin embargo, podria haberse contemplado alguna alternati-
va mas flexible y adecuada a los proyectos de desarrollo del puerto.

117 Engel, Fischer y Galetovic (2003) sefialan que esta Ultima fue la principal razén de su inclu-
sion en el disefio de los procesos en Chile. Segun estos autores, el argumento del regulador es
que un indice tarifario muy bajo que no refleje el capital invertido en la infraestructura pre-
existente desincentiva la entrada de nuevos puertos (no pueden competir en iguales condicio-
nes porque se verian obligados a cubrir la inversién en capital).
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En algunas experiencias de concesiones latinoamericanas se ha considera-
do mecanismos que permiten flexibilizar en cierta medida el plazo de la conce-
sion y atenuar este problema. La introduccién de mecanismos de este tipo re-
dunda en beneficios tanto para el concesionario (quien puede contar con un
plazo coherente con las inversiones propuestas) como para el Estado (el cual
puede generar mas incentivos para el desarrollo de la infraestructura). En Co-
lombia y México se establece que el plazo estipulado en el contrato se encuen-
tra directamente vinculado con las inversiones propuestas por el concesionario
y con las caracteristicas de los proyectos para el puerto. De esta manera, una
alternativa para el modelo propuesto en Matarani es determinar una vigencia
maxima de la concesion y fijar el plazo exacto de acuerdo con el contenido de la
propuesta técnica de los postores.

3.4.3. Contraprestacion al Estado

El objetivo de la contraprestacion fijada para el Estado deberia ser compensarlo
en alguna medida por los menores flujos que recibe al no operar el puerto; ade-
mas, esta deberia estar vinculada en alguna medida al valor de los bienes que se
entrega en concesion. La contraprestacion establecida en el contrato de Matarani
se determina en funcidon de los ingresos brutos del concesionario; no obstante,
deja de lado cualquier parametro relacionado con aquellos activos que se entrega
en concesion. Una alternativa posible, sobre la base de las experiencias de Chile y
Meéxico, es el establecimiento de un monto minimo para dicha retribucién, su
incremento progresivo de acuerdo con el trafico o los ingresos netos del conce-
sionario (de tal manera que se comparta en algun grado el riesgo comercial de la
operacion) y, probablemente, algun limite para esta.

El monto minimo deberia ser establecido como un porcentaje del valor en
libros de los activos, con lo cual se aproximaria lo que podrian haber constitui-
do los ingresos financieros derivados de la venta de dichos activos!18. En Chile,
el Reglamento de Licitaciones determina un monto del pago minimo del canon
a privados sobre la base del valor econémico de los activos de la empresa por-

118 Antes de la entrega en concesion del puerto de Matarani, el valor neto en libros de la cuenta
inmueble, maquinaria y equipo representaba alrededor de S/. 25 millones. Aplicando un
porcentaje entre 5% y 10%, llegamos a una retribucién entre S/. 1,25y 2,5 millones por afio.
Estas cifras son similares a las que se obtendria de la suma de la retribucién, la tasa regulatoria
y el pago inicial prorrateado durante la vigencia de la concesion.
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tuaria objeto del acto o contrato y una tasa de interés de mercado. Los benefi-
cios de un mecanismo de esta naturaleza serian para el Estado, siempre que ello
le permitiera estimar de una forma mas precisa el costo de oportunidad de los
activos entregados al sector privado. Un problema practico que podria presen-
tarse seria que el valor de la retribucién minima propuesta fuera mayor a los
ingresos que efectivamente obtuviera el concesionario, ante lo cual podria re-
gularse en el propio contrato alguna situacion excepcional en que se permitiera
suspender los pagos o posponerlos.

La introduccion de un maximo a la contraprestacion al Estado constituiria
un incentivo en el contrato: a pesar del incremento de la retribucion ligado a
alguna variable de desempefio del puerto (como los ingresos del concesionario
o el tréfico), en el caso de que se obtengan resultados mucho mejores que los
esperados, se permitiria al concesionario tener una mayor participacion de es-
tos. En el caso de México, la regulacion tarifaria del sector considera una con-
traprestacion para contratos de cesion parcial de derechos como un porcentaje
(no mayor al 12%) de la valuacion realizada por la Comisidn de Avallios y Bie-
nes Nacionales (CABIN) a las instalaciones entregadas en concesion.

3.4.4. Fijacion de metas

En el contrato de Matarani, como analizamos en el acapite anterior, se opto por
fijar metas de inversion, criterios minimos de operacion y criterios de calidad en
la prestacion de servicios. EI mayor énfasis y detalle se plasmé en la definicion
de las inversiones, lo cual impone cierta rigidez a las acciones que puede llevar a
cabo el concesionario (ello se refleja en la adenda que fue necesaria para modi-
ficar algunos compromisos de inversion del concesionario, en la medida que las
proyecciones iniciales no se ajustaron al trafico real). En el segundo caso, se
trata del compromiso de mantener ciertos niveles en indicadores clave y, en el
altimo, de la implementacion de certificados 1SO. No obstante, como sefiala-
mos, los niveles establecidos en la propuesta técnica para los indicadores pare-
cen conservadores y no reflejan una mejora significativa en la eficiencia del puerto.

En general, las metas de desempefio (implementadas a través del empleo
de indicadores de eficiencia) son preferibles a determinar exactamente las obras
que debe llevar a cabo el concesionario (con multiples detalles técnicos), ya
que ello permite mayor flexibilidad en los planes para el desarrollo del puerto.
De forma complementaria, es posible establecer penalidades ante el incumpli-
miento, como incentivos para el respeto de dichos compromisos. Asimismo, se
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puede sujetar los indicadores de desempefio a una mejora progresiva durante el
plazo de la concesion, de tal manera que esté implicita la realizacion de ciertas
obras para alcanzar cada vez niveles mas altos de eficiencia (hasta ubicarse en
estandares internacionales).

El Estado deberia ser uno de los beneficiados si se adoptan medidas de esta
naturaleza, ya que estas simplifican la elaboracion del contrato y la supervision
estricta que debe ejercer el regulador sobre la realizacion de las obras. Ademas,
el establecimiento de metas adecuadas constituye un beneficio para los usuarios
si estas se traducen en mejoras en la eficiencia que tengan contrapartida en los
costos que este grupo enfrenta en el puerto.

3.4.5. Integracion de servicios en el modelo de concesion

El modelo de concesion de Matarani es un hibrido en este aspecto. Como he-
mos indicado, se considero libre acceso para algunas actividades y no se prohi-
bié la integracién vertical. En la préactica, la consecuencia directa de ello es una
alta concentracién en varios servicios que se ofrecen en el puerto y que, por ser
de libre acceso, no se encuentran regulados. En la medida que el grado de
integracion de los servicios es alto y el tamafio de mercado es limitado, vale la
pena evaluar la posibilidad de un esquema con un solo operador que se encar-
gue de la prestacion de todos los servicios en el puerto de forma integrada, en
lugar del régimen actual.

En Chile se han llevado a cabo concesiones portuarias con esquemas mono-
operador; ademas, existen terminales en diferentes puertos de México en los
cuales el concesionario lleva a cabo las maniobras de carga en forma exclusiva.
Los conceptos que naturalmente deberian ser integrados comprenden todos
aquellos requeridos para la movilizacion de la carga (estiba, transferencia, mani-
puleo, almacenamiento en el puerto) y los que se vinculan a la infraestructura
(uso de muelle a la nave y a la carga). En una opcidn de esta naturaleza, inclusi-
ve, se podria admitir el acceso de terceros en algunos servicios, como el practi-
caje y remolcaje.

Un aspecto negativo de adoptar un esquema integrado es el mayor poder
de mercado que podria ejercer el operador (en perjuicio del usuario final a tra-
vés de mayores tarifas), para lo cual son cruciales la regulacion y la prevision de
un grado suficiente de competencia (aunque cabe mencionar que en el modelo
actual se requiere también de una regulacion eficiente del acceso a los servicios
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no prestados en exclusividad por el concesionario). Por otro lado, una alterna-
tiva de esta naturaleza seria mas atractiva para un privado!19 y podria ser un
incentivo para la realizacién de inversiones mas significativas, ya que le permite
asumir la prestacion de otros servicios que pueden ser mas rentables (como la
estiba), los cuales bajo el modelo vigente deberian ser sometidos a libre compe-
tencia. Asimismo, permitiria generar mayor eficiencia a través de economias de
escala y de ambito, lo cual deberia traducirse en menores costos al usuario final
(un interés central para este grupo).

En Gltima instancia, cabe preguntarse si en la practica no resulta mas atrac-
tivo un esquema en el que la integracién vertical de algunos servicios prestados
en el puerto sea transparente, de manera que el regulador tenga capacidad de
accion sobre una parte mas extensa de la cadena de transporte y se pueda esta-
blecer alguna contraprestacion del grupo integrado al Estado (que refleje el
conjunto de actividades que se realizan en este contexto y no solo una parte de
ellas). En el caso de Matarani, se podria haber adoptado un modelo con estas
caracteristicas, posiblemente con mejores resultados. Un factor importante a
tomar en cuenta antes de optar por este tipo de modelo es el de realizar un
analisis previo de la viabilidad de una competencia interportuaria significativa,
en este caso con los puertos de llo, Arica y terminales privados de la region.

En el Cuadro 3.5 se presenta un resumen del modelo de concesién, con
las alternativas propuestas en cada tema analizado.

119 Ello es particularmente cierto si se plantea como objetivo atraer a alguna empresa con expe-
riencia internacional y que tenga mayor capital para invertir. En las condiciones actuales, la
realizacion de un proceso de concesion en el sector es mas atractivo para aquellas empresas
que realizan actualmente algunas actividades, lo cual no es necesariamente la solucion 6ptima
para el desarrollo de la infraestructura portuaria.
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Cuadro 3.5.

Matarani: Modelo de concesion y propuestas para esquema alternativo

Modelo de concesion

Modelo alternativo

Modelo de administracién
Tipo de gestion
Infraestructura
Superestructura

Seleccion del operador

Landlord

Descentralizada
Concesionario
Concesionario y operadores
Licitacién puablica

Landlord
Descentralizada
Concesionario
Concesionario
Licitacion pablica

Criterio de seleccion

Precalificacion de postores.

= Mayor oferta econémica por encima de un

« Minima tarifa méxima (indice de
servicios basicos) sobre un piso pre-

precio base. fijado.
= En caso de empate, definicion se-
gUn mayor pago inicial al Estado.
Plazo 30 afios Maximo de 60 afios

Incentivos para los postores

Posibilidad de prorroga discrecional del pla-
20 en tanto el total no exceda los 60 afios.
Garantia de fiel cumplimiento.

Beneficios tributarios y suscripcion de con-
venio de estabilidad juridica.

Penalidades por incumplimiento de obli-
gaciones contractuales.

= Plazo de concesion establecido en
funcion de las propuestas de desa-
rrollo del puerto.

Principales derechos

Operacion del puerto y prestacion de ser-
vicios (algunos de los cuales son por na-
turaleza, exclusivos).

Explotacion de los activos que antes eran
administrados por ENAPU.

Idéntico al modelo original.

Principales obligaciones

Responsable por el disefio, construccién,
conservacion, reparacion y mantenimien-
to del puerto.

Inversiones obligatorias e inversiones
eventuales estipuladas en contrato.
Retribucion igual a 5% de los ingresos bru-
tos y tasa regulatoria de 1% para OSI-
TRAN.

« Retribucién minima calculada apli-
cando una tasa de interés al valor
contable de los activos en conce-
sion.

« Aumento de la retribucién en pro-
porcion a ingresos netos del con-
cesionario y vinculados que operan
en el puerto.

Metas de desempefio

Puesta en operacién y mantenimiento de
certificados de garantia de calidad (1SO).
Estandares basicos: compromiso de no
exceder el 60% en promedio de ocupacion
de amarraderos y ritmos de transferencia
para productos especificos.

= Indicadores de desempefio sujetos
amejora progresiva.

= Penalidades econémicas asociadas
al incumplimiento de las metas.

Tipo de competencia
NUmero de operadores

Interportuaria; intraportuaria
Multi-operador

Interportuaria
Mono-operador

Restricciones a la integracion y
ejercicio de poder de mercado

No se establece restricciones para la inte-
gracion vertical.

Concesionario integrado verticalmente.

Regulacion tarifaria

Tarifas maximas a algunos servicios.

= Tarifas méaximas fijadas a través de
factor de competencia.

Cléusulas laborales

Concesionario tendré libertad para con-
tratar al personal necesario para la opera-
cion del puerto.

El concedente debera facilitar la transfe-
rencia de cualquier empleado existente en
el puerto.

Idéntico al modelo original.

Fuente: Contrato de concesion y experiencias internacionales.

Elaboracién: GRADE.



4. MARCO CONCEPTUAL Y METODOLOGICO:
MEDICION DE EFECTOS EN EL BIENESTAR

En la presente seccion se describen algunos de los argumentos mas importantes
discutidos por la teoria econdmica respecto de la intervencion del Estado como
productor y los efectos derivados de las privatizaciones. Asimismo, se presenta
la metodologia e hipotesis del presente estudio, acompafiadas de una breve re-
vision de otros esfuerzos evaluativos realizados en el campo de concesiones y
privatizaciones en América Latina y en nuestro pais.

4.1. ;Empresa publica o privada?

El analisis del tipo de propiedad en una empresa se ha desarrollado tanto desde
una perspectiva tedrica como empirica. La literatura econdmica identifica como
una de las principales diferencias entre la propiedad publica o privada de una
empresa a los objetivos que tiene cada una de estas. La empresa privada comun-
mente es caracterizada como maximizadora de beneficios, contrariamente a lo
que ocurre con la empresa publica, la cual actia como maximizadora de una
funcion de bienestar social (compuesta por el bienestar ponderado de los dife-
rentes agentes en la economia) o, alternativamente, como sefialan Viscusi et al.
(2000), como maximizadora de apoyo politico. Laffont y Tirole (1993) reali-
zan una discusién detallada sobre los principales argumentos a favor y en contra
de la existencia de empresas publicas y encuentran que ninguno de ellos es
concluyente, al tiempo que subrayan que el énfasis no deberia estar en la estruc-
tura de propiedad sino en la posibilidad de crear contratos completos!29,

Las ventajas de la operaciéon en manos privadas radican principalmente en
las diferencias de objetivos, incentivos y tipos de restricciones para operar que
enfrenta la empresa privada frente el Estado. Asi, Vickers y Yarrow (1988) afir-

120 Laffonty Tirole (1993), pp. 639-645.
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man que la estructura y logica de funcionamiento de las empresas estatales lleva
a que ninguno de sus funcionarios se preocupe por el valor de las inversiones
gue se ejecutan o se responsabilice de hacer que se cumplan las metas u objeti-
vos de desempefio. Solo en casos excepcionales, existen para los funcionarios de
la empresa publica incentivos para maximizar los derechos residuales de la em-
presa. Ademas de los diferentes objetivos, la eficiencia que alcance una empresa
publica en relacion con una privada dependera de la efectividad de los sistemas
de monitoreo (respecto de la administracion de la empresa), el grado de com-
petencia en el mercado, la politica regulatoria, el marco institucional y la dina-
mica de cambio tecnolégico en la industria.

La privatizacién es una respuesta a las deficiencias generadas en la propie-
dad estatal, actla como mecanismo para modificar la estructura de propiedad
existente en una empresa y en esa medida constituye una alternativa para alcan-
zar mayor eficiencia. En consecuencia, la pregunta central frente a un proceso
de privatizacion es cual es el impacto que este tendria sobre la eficiencia y el
bienestar. En este campo, la literatura econdmica reciente concluye que la pre-
sencia de un operador privado resulta en un mejor desempefio operativo y fi-
nanciero en comparacién con el Estado como encargado de la operacion de
una empresa (lo cual es coherente con la teoria de la participacion subsidiaria
del Estado)21, Meggison y Netter (2001), con el objetivo de evaluar los ha-
llazgos de la investigacion empirica sobre los efectos de la privatizacion, rese-
flan diversos estudios que parecen tener como punto en comuin una mejora en
la eficiencia como producto de estos procesos (con alguna excepcion)22; sin
embargo, también resaltan que se requiere de mayor investigacion acerca de la
direccion de los efectos sobre el bienestar social (si son positivos o negativos),
particularmente acerca de aquellos concernientes al empleo, consumidores, com-
petidores y Gobierno.

Finalmente, es necesario sefialar que no todos concuerdan en la privatiza-
ciébn como Unica alternativa. Algunos autores argumentan que la competencia y

121 Teoria de costos de transaccion, de contratos, eleccion publica y derechos de propiedad,
entre otras. Una discusion de este tema puede ser encontrada en Borcherding et al. (1983) y
DeAlessi (1982).

122 En particular, sefialan que el estudio realizado por Kole y Mulherin (1997) no encuentra
evidencia sobre diferencias significativas en el desempefio entre firmas privadas y publicas; las
razones de ello son, aparentemente, el entorno competitivo y las intenciones del Gobierno de
vender luego las empresas en cuestion.
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la desregulacion de los mercados (como mecanismos alternativos) son mas im-
portantes que la privatizacion123. Ademas, se debe recordar aquellos casos en
que se justifica la intervencién del Estado, los cuales constituyen una excep-
cién. Sappington y Stiglitz (1987) sefialan que ante la presencia de externalida-
des, monopolios naturales o bienes publicos hay un acuerdo respecto de que es
necesaria la intervencion del Estado, aunque no sobre la forma que esta debe
asumir. Sin embargo, alin en estos supuestos se admite la participacién privada
si esta se encuentra acomparada del disefio de un marco regulatorio adecuado,
entendido este como el conjunto de reglas impuestas por agencias administrati-
vas que interfieren sobre el mecanismo de asignacion del mercado y alteran las
decisiones de consumidores y productores.

4.2. Esfuerzos evaluativos de las privatizaciones y concesiones

Los procesos de privatizaciones y concesiones han constituido un medio para
generar mayor participacion privada en la administracion de empresas de pro-
piedad publica y el desarrollo de proyectos de infraestructura. El objetivo prin-
cipal de la investigacién en este campo ha sido evaluar los efectos de este proce-
so, con el fin de hacer un balance y determinar cudl ha sido el saldo final. Espe-
cificamente, el interés ha girado en torno a dos temas: la evidencia respecto de
cambios en el desempefio de las empresas luego de estos procesos y el impacto
sobre el bienestar de los agentes en la economia.

Las metodologias utilizadas han tenido algunos puntos en comudn. En ge-
neral, la aproximacion empirica a este problema ha estado basada en el anélisis
de indicadores relevantes en los periodo pre y post privatizacion, tratando de
aislar los efectos de factores exdgenos (ajenos al proceso). La estrategia mas
comun ha sido comparar la empresa antes y después de que esta fuera privatiza-
da. La desventaja de este método es que pueden presentarse factores exdgenos
que influyen sobre el desempefio o afectan el bienestar y que, errGneamente,
ello se atribuya a la privatizacién en si misma. Una segunda opcidn es comparar
a la empresa privatizada con una no privatizada que sea similar (considerando
aspectos tales como el tamafio, sector productivo o ambito geografico de sus

123 Meggison y Netter (2001) realizan un listado de algunos autores que concuerdan con esta
posicion: Yarrow (1986), Kay y Thompson (1986), Bishop y Kay (1989), Vickers y Yarrow
(1991), Allen y Gale (1999). No obstante, afiaden a ello la pregunta de si se obtendria ain
mejores resultados si este tipo de medidas fueron acompafiadas de procesos de privatizacion.
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operaciones). Esta alternativa tampoco esta libre de dificultades, ya que existe
una imposibilidad practica de controlar por todos los factores necesarios, lo que
puede introducir una distorsion a las conclusiones encontradas. En ambos ca-
sos, el principal problema metodoldgico se produce debido a la disponibilidad
y consistencia de la informacioni24,

En América Latina, las experiencias de privatizaciones y concesiones han sido
una motivacién para llevar a cabo estudios empiricos en este campo, algunos de
los cuales abarcan todo el proceso realizado en un pais, en tanto que otros se
enfocan en un sector especifico. En el caso de México, La Porta y Lopez de
Silanes (1999) analizan 218 contratos de privatizacion de empresas no financie-
ras en México entre 1983 y 1991. Para ello utilizan siete categorias de indicado-
res: rentabilidad, eficiencia operativa, empleo y salarios, inversiones, impuestos,
producto total y precios. A partir de estos, la aproximacién al desempefio de las
firmas es la comparacion del valor que tomaban en el periodo previo y posterior a
la privatizacién, considerando variables de control para factores macroeconémi-
cos y de la industria. Sus resultados indican que las antiguas empresas publicas
que fueron privatizadas cierran rapidamente una brecha de desempefio con fir-
mas privadas similares de la industria, existentes antes de dicho proceso.

En Chile se realizé en las Gltimas dos décadas un profundo y extenso progra-
ma de privatizaciones. Fischer, Gutiérrez y Serra (2002) buscaron analizar este
proceso en su conjunto. Con este fin, utilizaron informacion financiera sobre
empleo y produccién para los periodos pre y post privatizacion de 37 empresas
gue dejaron de ser publicas entre 1981 y 2000; los indicadores tomados en cuen-
ta comprenden, basicamente, rentabilidad, eficiencia, inversion, productividad y
empleo. Un esfuerzo similar se realizé para el caso de empresas reguladas (teleco-
municaciones y electricidad entre los servicios publicos, carreteras, aeropuertos y
puertos en infraestructura) y para los denominados servicios sociales (sistema de
pensiones, seguros de salud y educacion). Sus resultados indican mejoras en las
firmas privatizadas en aspectos como rentabilidad (aunque las empresas publicas
eran rentables antes del proceso), eficiencia operativa y productividad.

En el Perd, el proceso de privatizaciones y concesiones también ha sido
objeto de investigacién empirica, enfocada en gran medida en los servicios pu-
blicos (agua y saneamiento, telecomunicaciones, electricidad). En primer lugar,

124 Meggison y Netter (2001), p. 24.
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se debe mencionar a Gallardo (2000) que realiza una comparacion entre Tele-
fonica del Pert (empresa privatizada) y Sedapal (empresa no privatizada), a tra-
vés de la evolucién de indicadores de cobertura, eficiencia productiva, distribu-
tiva y en la asignacion de estos servicios'2>, Por otro lado, Torero y Pascé-Font
(2001) cuantifican efectos de las privatizaciones de los servicios publicos sobre
el consumo y el bienestar de hogares urbanos del Peru, considerando los secto-
res de telecomunicaciones, electricidad y, como comparacion, el de agua pota-
ble y alcantarillado. El estudio, ademas de analizar la distribucion de los servi-
cios entre la poblacién y la evolucion del gasto en estos servicios como resulta-
do de cambios en los precios, mide el impacto de cambios en los precios sobre
el bienestar de los hogares. Las investigaciones de Gallardo (2000) y de Torero
y Pascé-Font (2001) encuentran mejoras en el desempefio de las firmas privati-
zadas aunque revelan algunos problemas, tales como la menor expansién de la
cobertura en zonas rurales, una lenta convergencia de tarifas y una reduccion
en el bienestar de los consumidores en el caso de telefonia.

En el sector telecomunicaciones especificamente, Torero (2000a) estima
el impacto de la privatizacion de la Compafiia Peruana de Teléfonos (CPT) y la
Empresa Nacional de Telecomunicaciones (ENTEL) a través del beneficio so-
cial de los consumidores de telefonia fija pre y post privatizacion, de diferentes
niveles socioecondmicos, en el lapso comprendido entre su venta y el fin de la
concurrencia limitada. Entre sus hallazgos se reportan ganancias en eficiencia
productiva, acceso y bienestar para los consumidores, (considerados en conjun-
to) aunque esto ultimo acompafiado de incrementos en las tarifas que tienden a
reducir el excedente del consumidor (particularmente en algunos segmentos).

Asimismo, en el sector de agua potable y saneamiento, Alcazar, Xu 'y Zulua-
ga (2000) realizan un estudio para medir los efectos en el bienestar de la poten-
cial privatizacién de Sedapal (empresa que abastece de agua potable a la ciudad
de Lima), aplicando la metodologia que se describird en la seccion siguiente.
Segun sefialan, a pesar de que se realizd mejoras que generaron efectos positivos
sobre la operacion de la empresa, ello no seria comparable con los resultados que
se obtendria con un operador privado (en términos, por ejemplo, de agua no
facturada y del consumo de insumos en el proceso productivo).

125 Entre otros, se puede mencionar el nimero de conexiones, el porcentaje de agua producida
no facturada, tiempo de espera para la instalacion de una linea telefénica, ratios utilidad /
ventas o utilidad / patrimonio, estructura de tarifas, indicadores de rentabilidad y ventas.
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Finalmente, para el caso peruano se encontrd solo dos estudios con un
enfoque orientado al analisis del proceso en su conjunto. Por un lado, el docu-
mento de Paliza (1999) que describe primero cuales fueron los objetivos de las
privatizaciones y la situacion en que se encontraban y luego, a través del analisis
de diversos indicadores, identifica los efectos de este proceso: estabilidad ma-
croecondémica, incremento de la capacidad productiva, mejora de las cuentas
fiscales, beneficios al consumidor y generacion de empleo.

Por otro lado, un estudio de Torero (2002) evalGia un espectro mayor de
empresas que fueron privatizadas en diferentes sectores, centrandose en los efec-
tos en el desempefio de las empresas. En una primera etapa, la metodologia de
esta investigacion lleva a cabo un analisis estadistico de los cambios en el des-
empefio, observando basicamente las distribuciones de diferentes indicadores
de rentabilidad, eficiencia operativa, inversién de capital, productividad, em-
pleo y solvencia, y sus valores medios. En la segunda etapa, efectlia pruebas de
primera y segunda diferencia para comparar las situaciones antes y después de la
privatizacién, asi como un analisis de regresién para encontrar una posible con-
vergencia de los indicadores de desempefio a lo largo del tiempo, controlando
por aquellas variables que la literatura econémica sefiala podrian incidir sobre el
desempefio de la firma al margen de la privatizacion. Sus resultados indican que
las empresas privadas son mas eficientes y rentables que cualquier empresa gu-
bernamental comparable; ademas, revelan un aumento en el empleo total, a
pesar de que la privatizacién tuvo un impacto negativo sobre esta variable en el
corto plazo.

En general, las investigaciones realizadas para el caso peruano respecto de
los efectos del proceso de privatizaciones y concesiones muestran efectos positi-
vos y significativos. Sin embargo, no todos los sectores han recibido igual aten-
cion, y los estudios se han concentrado principalmente en el andlisis de los ser-
vicios publicos. Més adn, el analisis generalmente ha considerado solamente a
algunos agentes involucrados en este proceso y no a todos aquellos que pudie-
ran verse afectados. Seguidamente se describe el enfoque metodoldgico utiliza-
do en el presente estudio para la medicion del impacto de la concesion.

4.3. Metodologia e hipotesis

El marco tedrico presentado en los apartados precedentes introduce la idea de
diferencias en el desempefio de una empresa en una estructura de propiedad
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publicay una privada. La hipotesis central del presente estudio es que la entrega
en concesion del puerto de Matarani a una empresa privada, considerando las
caracteristicas institucionales actuales del sector, ha generado resultados positi-
vos para la economia del pais. Asi, se espera que la operacion del puerto presen-
te un mejor desempefio respecto del que tendria con la administracion estatal y
que ello se traduzca en un efecto neto positivo sobre el bienestar agregado de
los agentes involucrados en el proceso de concesion del puerto (incluso si algu-
nos de ellos se hubieran perjudicado con el proceso).

De este modo, el presente estudio busca responder a las siguientes preguntas:

a) (Existe evidencia de que el puerto de Matarani se encuentra operando de
mejor manera después del proceso de concesion que si hubiera seguido
bajo la administracion estatal?

b) (Quiénes se han beneficiado y quiénes han perdido como consecuencia de
este proceso? y ;cuanto gano o perdio cada una de las partes afectadas por
el proceso de concesion (usuarios, empresa, Estado, competidores)?

Para la estimacion de los efectos de la concesion del puerto de Matarani en
los diferentes actores involucrados y del efecto total neto en la economia del
pais, se emplea la metodologia desarrollada por Galal et al. (1994) para medir
los efectos en el bienestar producto de la venta de empresas publicas!26. Esta
metodologia constituye también la base de los estudios comprendidos en el
libro de Shirley, Thirsting for Efficiency (2002), el cual se enfoca en el sector de
aguay saneamiento. La idea central que subyace en el disefio de esta metodolo-
gia es determinar qué sucede como resultado de la concesién y por qué sucede
ello, sobre la base de una comparacion del desempefio que realmente alcanza la
empresa con el que hubiera tenido si no hubiera sido objeto de una concesion.

La metodologia supone, como primer paso, comparar el desempefio actual
de la empresa con el que tenia antes de su concesion, a fin de determinar qué
cambios podrian haber sido causados por esta. Este analisis se realiza para el
periodo comprendido entre los afios 1990 y 2002 (aunque la disponibilidad de

126 Véase Galal et al. (1994). En este documento se analizaron doce empresas de cuatro paises
diferentes. De Chile se estudiaron los procesos de privatizaciones de las empresas de electrici-
dad y telecomunicaciones; de Reino Unido, los procesos de telecomunicaciones y transportes
(aerolineas y camiones); de Malasia, los procesos de transporte (aerolineas y carga de conte-
nedores) y loterias; y de México, los procesos de telecomunicaciones y aerolineas.
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informacion ha limitado en algunos casos este periodo). Con este fin, es necesa-
ria la eleccién de variables o indicadores de desempefio relevantes para el sector
portuario, entre las cuales se incluye estadisticas sobre trafico, inversiones reali-
zadas, costos y otras cuentas financieras, tarifas e indicadores como el grado de
ocupacion del puerto y el tiempo de permanencia promedio en este. Adicional-
mente, se recoge informacién detallada del caso, con el fin de establecer las
causas de los cambios observados. Asi, se incluye el analisis del proceso de con-
cesion, del marco regulatorio establecido, entrevistas a personas claves (no solo
miembros de la empresa, sino a todos aquellos que permitan profundizar el
conocimiento necesario sobre el funcionamiento del puerto), asi como la revi-
sion de notas periodisticas y cualquier otra fuente relevante.

En segundo lugar, a través de la informacion adquirida, se construye un
escenario contrafactual, es decir, la situacién del puerto si no este hubiera
sido entregado en concesion. Para la construccion de este contrafactual es
necesario identificar aquellos cambios que presumiblemente fueron causados
por el traspaso de la empresa publica al sector privado (separandolos de facto-
res exdgenos que hubieran afectado al terminal portuario incluso si este no
era concesionado). El escenario con el que se compara el desempefio actual
esta basado en el anélisis de otros puertos que contindan en manos del Estado
(en este caso, aquellos administrados por ENAPU), las tendencias en varia-
bles clave antes y después de la concesion, asi como otras fuentes de informa-
cion accesible. El periodo para el que se construira el contrafactual esta com-
prendido entre el afio en que se realizo la concesion del puerto de Matarani
(1999) y el afio 2002 (ultimo afio para el cual se cuenta con estadisticas com-
pletas y comparables).

Finalmente, se fija un periodo relevante y se realiza proyecciones para am-
bos escenarios, el actual y el contrafactual, con el objeto de establecer la magni-
tud de los beneficios derivados de la concesion hacia el futuro (en la medida
gue algunos de estos pueden tomar tiempo en materializarse). El periodo elegi-
do para realizar las proyecciones es el 2003 y 2009127, En el Gréfico 4.1 se
esquematiza un posible escenario, incluyendo el periodo para el cual se realizan
proyecciones (en lineas punteadas).

127 Laeleccién de dicho periodo supone un nimero suficiente de afios para que los cambios en el
bienestar se materialicen, al tiempo que no se extiende demasiado para conservar mayor exac-
titud en las proyecciones.
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Gréfico 4.1. Escenario actual y contrafactual (1998-2006)
Variable de desempefio

€ Avio de la concesion

X I
Escenario actual: ’

empresa concesionada

Escenario contrafactual:
empresa plblica

1998 2000 2002 2004 2006

Fuente y elaboracion: GRADE.

La representacién de ambos escenarios permite realizar una cuantificacion
de los efectos en el bienestar de los agentes en la economia, y de todos aquellos
que pueden haberse visto afectados por el proceso: adquirientes de la empresa,
Estado, consumidores, empleados y competidores. Este proceso nos permite
calcular no solo un efecto neto total, resultado de la agregacién de las conse-
cuencias (en el tiempo) que ha experimentado cada uno de los agentes, sino
también la forma en que se han distribuido los beneficios entre estos (y estable-
cer quiénes han sido los “ganadores” y “perdedores” netos). Para ello, se com-
para el “valor social” de la empresa operada por privados y el que esta tendria si
hubiera continuado operando como empresa publica. Asi, podemos postular
una ecuacion simple para la medicién del cambio en el bienestar:

AW = AS + At + AL + AC + AE

donde cada uno de los elementos denota el efecto en el bienestar sobre:

e Consumidores (AS): usuarios de los servicios del puerto.

= Beneficios de la empresa (Ax), aquellos percibidos por el terminal de
Matarani.

e Proveedores de insumos (AL), entre los cuales el trabajo portuario es el
mas importante.

e Competidores (AC), los cuales son principalmente el puerto de llo (Pert)
y el de Arica (Chile).

e Estado (AE), que obtiene una contraprestaciéon econdmica por parte del
concesionario.

Luego de calculados cada uno de los efectos sobre el bienestar, se diferen-
ciard aquellos que correspondan a agentes domésticos de los que experimentan
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los extranjeros (los cuales en este caso incluyen basicamente a consumidores y
competidores), en la medida que solo los primeros son preocupacién de politi-
ca interna. Es decir, los cambios en el bienestar de los extranjeros tienen una
ponderacién de cero en la ecuacion sefialada (excepto por este caso, se asume
igual peso para todos los otros efectos registrados).

En la préactica, la metodologia implica un analisis de todos los mercados de
producto en los que opera el puerto de Matarani y la estimacion de cada uno de
los componentes incluidos en la ecuacion anterior. Ello requiere de cantidades
y precios transados efectivamente en el mercado, ademas de informacién sobre
los cambios ocurridos en aspectos como la cobertura y calidad de los servicios.
El efecto en el bienestar de los usuarios del puerto se estima a partir de los
excedentes del consumidor para cada uno de los servicios que presta el conce-
sionario, para lo cual es necesaria la estimacién de una curva de demanda para
los servicios portuarios (o un valor aproximado de su elasticidad). En la medida
gue esta informacion normalmente no esta disponible, una alternativa es aproxi-
mar los valores de dicha elasticidad sobre la base de cambios observados en
tarifas y cantidades demandadas para cada servicio. Con el fin de verificar la
precision de los supuestos, se realizara pruebas de sensibilidad.

Los usuarios intermedios son todas aquellas firmas que requieren del acce-
so a infraestructura controlada por el concesionario para la prestacion de servi-
cios que se encuentran en libre competencia. Ejemplos de estos son las empre-
sas de estiba y desestiba, agenciamiento maritimo o de aduanas. En estos casos,
la complejidad de los mercados y servicios involucrados impide una estimacion
de la ganancia o pérdida experimentada por estas empresas. Sin embargo, se
realizara un analisis de la concentracién de estos mercados y de los efectos po-
tenciales de la integracion vertical del concesionario con otras empresas del grupo
econdmico al que pertenece en los usuarios intermedios.

En el caso de los beneficios generados sobre la empresa, se mide el mayor
o menor valor presente neto que tiene el puerto bajo operacion privada res-
pecto de la situacion hipotética de una no concesion. Cabe sefialar que, en la
medida que el concepto de utilidad, como esta definido en los estados finan-
cieros, no refleja adecuadamente el desempefio de la empresa desde un punto
de vista “social” (como bienestar), se define un concepto alternativo de utili-
dad publica (entendida en el sentido “social”). La principal diferencia de este
concepto con el estandar consignado en los estados financieros es que no
incluye algunos de sus componentes (para hacerla compatible con una idea de
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cuasi-rentas generadas por la empresa): la depreciacion, los intereses pagados
a los acreedores, los ingresos no operativos y las obligaciones tributarias u
otros pagos al Estado. Ademas, la utilidad publica incluye el costo de oportu-
nidad del capital de trabajo, entendido como los intereses perdidos a causa
del empleo de este en el negocio. Cabe mencionar, ademas, que la estimacion
de los efectos de la concesion a través de los cambios registrados en la utilidad
publica incluye tanto los efectos sobre la empresa privada como sobre el Go-
bierno (ya que, como sefialamos, esta no detrae, por ejemplo, el pago de im-
puestos). Sin embargo, es posible descomponer los efectos en el bienestar
sobre el concesionario y el Estado.

El punto de partida para el célculo de la utilidad publica generada por la
empresa serda una aproximacién de sus costos en la provision de servicios y la
determinacidn de las principales variables que afectan sus ingresos!28. El analisis
de los costos se realizara sobre la base de informacion financiera pablica, tratan-
do de vincular estos a los respectivos servicios que los generan. Uno de los
costos principales esta constituido por el trabajo portuario. Los efectos sobre
los trabajadores se miden a través de las diferencias que se pueden apreciar en
cuanto a sueldos y numero de puestos de trabajo.

En cuanto a los efectos sobre el Gobierno, estos se miden como el valor
presente neto de los ingresos provenientes por el pago por la concesién del
puerto, aquellos a los que se compromete el operador (en este caso, la retribu-
cién anual), las pérdidas que deja de tener la empresa (en caso de que estas sean
identificadas en la administracion publica previa) y por las diferencias en ingre-
sos derivados del pago de impuestos (principalmente, el monto del impuesto a
la renta por las utilidades empresariales). Algunos de estos componentes, como
aclaramos previamente, estan incluidos en la utilidad publica, lo que obliga a su
descomposicion.

Como ya sefialamos, entre los competidores se encuentran basicamente el
puerto de llo (Pert) y el puerto de Arica (Chile). La identificacion de estos se
basa en la definicién de los mercados que atiende el puerto de Matarani. Los
efectos sobre los competidores se miden como el valor presente neto de las
mayores 0 menores utilidades que se obtienen comparando los dos escenarios

128 Basicamente, el comportamiento del tréfico, los indicadores de desempefio del puerto y las
tarifas.
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(actual y contrafactual). Dado que el puerto de Arica se encuentra fuera del
pais, sus efectos no se consideran en el analisis.

¢Cudles son las variables mas importantes que se analizaran? En primer
lugar, el nimero de servicios brindados y los niveles de tarifas para cada uno de
estos. Ademas, Galal et al. (1994) proponen dos indicadores de eficiencia ope-
rativa: la productividad total de factores y la rentabilidad publica. EI primero de
los indicadores se define como la relacion entre los beneficios generados por la
empresa y los costos que estos provocaron (entre los que se incluye el valor de
insumos, la compensacion al trabajo, las rentas de otros factores y el costo de
oportunidad del capital de trabajo y del capital fijo). El segundo indicador se
mide como la utilidad publica o cuasi renta generada por cada unidad de capital
fijo. En este caso, se trata de la rentabilidad que tiene la empresa, pero utilizan-
do un concepto de utilidad méas adecuado para el analisis del bienestar.

La realizacion de todas las estimaciones (tanto con operacion privada como
publica y de los escenarios reales o proyectados) y el calculo de los indicadores
definidos, se realiza (principalmente) sobre la base de informacion publica exis-
tente en el organismo regulador correspondiente (OSITRAN), aquella a la que
se accedio a través de la ENAPU y la proporcionada por TISUR, empresa a cargo
de la concesion. Ello serd complementado con informacion de otras empresas u
organismos pUblicos!2®. En los casos en los cuales la informacion constituy6 al-
gun tipo de limitacion, se asumen supuestos sobre la base de la que se tiene dis-
ponible para posibilitar la evaluacion y se realiza un analisis de sensibilidad.

129 Una fuente importante de informacion seran los libros blancos de los procesos realizados y de
aquellos que atn no se culminan, vale decir, de Matarani y los demas puertos administrados
por ENAPU.



5. ESTIMACION DE LOS RESULTADOS
DE LA CONCESION DEL PUERTO
DE MATARANI

El objetivo de esta seccién es analizar la evolucion histérica del terminal y compa-
rarla con aquella que hubiera tenido si hubiera continuado en la administracién
publica (el contrafactual) a fin de determinar los cambios en el bienestar de cada
uno de los grupos afectados y del conjunto de estos (utilizando la metodologia
presentada en la seccién 4). La seccién se divide en cuatro partes: el escenario real
(lo que ocurrid), el escenario contrafactual (lo que hubiera ocurrido), las proyec-
ciones y los efectos en el bienestar derivados de ambas situaciones.

5.1. El escenario real: ;Como era antes y como es después de la concesion?
5.1.1. Evolucion del trifico y composicion de la cargn

El trifico de naves y de carga, como determinante de los ingresos del puerto,
constituye una variable de suma importancia para la evaluacion de la concesion.
En Matarani, durante los anos posteriores a la concesion, el nimero de naves
atendidas ha presentado una tendencia decreciente (disminuyé progresivamen-
te el nimero de unidades atendidas), como se puede ver en el Grafico 5.1. El
namero de naves atendidas en el resto de terminales portuarios maritimos de
atraque directo!30 de ENAPU presenta un comportamiento bastante similar
hasta 1999; luego de lo cual la tendencia es ligeramente creciente. En el caso de
Matarani, a pesar de la tendencia decreciente en el niimero de naves atendidas
desde 1998, el trifico de carga ha aumentado y presenta un comportamiento
mucho menos volitil. La explicacién de este fenémeno es que resulta relevante
la capacidad y volumen de carga transportado por las naves que llegan al termi-
nal, y no solo la cantidad de estas.

130 Los graficos comparativos incluyen al terminal de Matarani y los demds terminales portuarios
de atraque directo, administrados por ENAPU, vale decir, Paita, Salaverry, Chimbote, Ca-
llao, San Martin ¢ Ilo.
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Grafico 5.1.
Matarani y ENAPU: Trafico de naves, 1990-2002
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El Grifico 5.2 permite verificar que la tendencia decreciente que se encon-
tré en el nimero de naves atendidas por el terminal de Matarani no se refleja en
la carga total. En particular, desde la concesién el crecimiento promedio de la
carga anual correspondiente al periodo 1999 a 2002 ha sido de 9,19%, mien-
tras que los demds terminales de ENAPU presentan una tasa de tan solo 4,73%.
Reflejo de las tasas de crecimiento superiores que tuvo el terminal de Matarani,
es su mayor participacion en la carga movilizada en terminales de atraque direc-
to, al pasar de aproximadamente 6,4% (1990-1998) a 8,4% (1999-2002) luego
de la concesién. La disminucién de naves atendidas no afecté la carga, bésica-
mente, porque el tonelaje promedio transportado por nave desde 1999 ha au-
mentado. Ello se podria explicar ya sea por un mayor tonelaje de registro bruto
(TRB)!3! por nave o simplemente por un incremento en la carga promedio por
nave. La evolucién del TRB total de las naves atendidas tiene un comporta-
miento similar al nimero de naves para ENAPU y también para Matarani (ver
Griéfico A4.1 en el Anexo 4). De este modo, la explicaciéon parece recaer mis
bien en la carga por nave, la cual creci6é 13,8% en promedio para el puerto de
Matarani entre 1999 y 2002, mientras que en los terminales de ENAPU se

131 El tonelaje de registro bruto (TRB) corresponde al volumen de todos los espacios interiores

del buque y se expresa en toneladas de 100 pies ctibicos. Asi, esta es una medida de la capaci-
dad que tiene una nave para transportar carga.
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Grifico 5.2.
Matarani y ENAPU: Trafico de carga, 1990-2002
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redujo en 7% en promedio. La razén de este fendmeno parece estar asociada a
una tendencia internacional de reducir costos a través de un mayor volumen de
carga por nave. Ademds, el tonelaje promedio por nave depende de su tipo v,
por ende, de la carga para la cual esta disefiada, lo cual también explicaria la
diferencia respecto de lo que ocurrié para los demas terminales de ENAPU

para el mismo periodo.

El terminal de Matarani se especializa en carga sélida a granel (granos y
minerales), a la cual le sigue en importancia la carga fraccionada. El cambio
resaltante en la composicion de la carga es el incremento en la participaciéon del
transito (carga de Bolivia). En el periodo de operacion privada, ocurrieron al-
gunos eventos exdégenos que afectaron de forma significativa el volumen y tipo
de carga: la reduccién de contenedores generada por el traslado de la planta de
Gloria S.A., la suspension de operaciones de la naviera Mitsui, asi como la caida
en el concentrado de cobre debido al cierre temporal de Tintaya.

Antes del efectuar el andlisis de los cambios en la evolucién y composicién
de la carga y de la causa de estos, es necesario determinar el mercado relevante
para los servicios que ofrece el puerto de Matarani. Las siguientes variables
permiten la definiciéon de este mercado!32:

132 Estos criterios son propuestos por INDECOPI (1999).
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e Sustituibilidad econémica, vale decir, los costos de transportar una carga
desde su origen a destino, por cualquier medio alternativo disponible. Ello
determina un ambito geogrifico especifico delimitado por la cercania y el
grado de conexién con el terminal portuario en estudio.

e  Sustituibilidad técnica, la cual se basa en la capacidad que tiene el puerto
para atender a naves y carga con caracteristicas especificas.

e Desempeno portuario, relacionado a elementos tales como las frecuencias
navieras, capacidad y eficiencia portuaria. Estas caracteristicas inciden so-
bre los costos de movilizar la carga por un terminal en particular.

Considerando los criterios sefialados, el drea de influencia del puerto y las
condiciones de competencia, es posible definir dos mercados para el terminal
portuariol3s:

a) Mercado de carga regional, es decir, aquel cuyo origen o destino es la
region sur del Pertt (Arequipa, Cusco, Madre de Dios, Puno, Moquegua
y Tacna). En este mercado es posible identificar carga cautiva y no cauti-
va. Razones técnicas y econémicas que solo hacen posible movilizar al-
gunas cargas por el terminal son los factores que definen el grado de
cautividad. Entre las cargas no cautivas se encuentran los citodos de co-
bre y carga rodante. Los principales medios alternativos disponibles son
los puertos de la SPCC (Southern Peru Copper Corporation) y el termi-
nal portuario de Ilo.

b) Mercado de carga boliviana (carga en trinsito), el principal producto que
se moviliza en este mercado son granos de trigo y soya; y el principal me-
dio alternativo, el puerto de Arica. En este mercado, hay una tendencia a
mayor competencia (interportuaria).

La carga puede ser clasificada segtin su origen o destino en las siguientes
operaciones: importacién, exportacion, cabotaje, transito y trasbordo. La ope-
raciéon de cabotaje se refiere a carga movilizada entre puertos de un mismo
territorio, el transito es el transporte de carga de medio maritimo a uno terres-
tre o viceversa, mientras que el trasbordo es aquella operaciéon en que un pro-
ducto es desembarcado en un terminal y reembarcado nuevamente para seguir
hacia su destino final. En el caso del terminal de Matarani, el cabotaje ocurre

133 Evaluacién de la concesién del terminal portuario de Matarani. Informe 004-01-GEE. Lima:
OSITRAN (Gerencia de Estudios Econémicos), 2001.
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principalmente entre este y el puerto de Ilo; las operaciones de transito son
aquellas en las que se moviliza importaciones y exportaciones de Bolivia (prin-
cipalmente granos). El trasbordo en el puerto es practicamente nulo.

El Grifico 5.3 revela una recomposicion en la estructura de carga clasifica-
da segtn el tipo de operacién antes y después de la concesion. El transito ha
adquirido mayor importancia desde la realizacion de la concesion: mientras que
en el periodo 1995 a 1998 representaba en promedio un 8%, desde 1999 ha
significado aproximadamente 16% de la carga total movilizada. Ello es reflejo
de la estrategia comercial que ha caracterizado al operador, la que ha tenido un
importante componente en la atraccion de mayores volimenes de carga boli-
viana. Con este fin, fueron realizadas inversiones especificas en tecnologia apro-
piada para movilizar esta carga asi como la implementacién de un esquema lo-
gistico de transporte bimodal (ferrocarril y/o camién). A excepcién de la ex-
portacién, la cual parece haber disminuido su participacién en la carga total en
los tltimos periodos, las operaciones restantes mantienen un comportamiento
mds o menos estable para el perfodo de operacion privada. En este tltimo caso,
parece deberse a la caida en la exportacién de minerales, entre las que destaca la
del concentrado de cobre procedente de Tintaya (el cual cae aproximadamente
90% entre el 2001 y 2002).

Grifico 5.3.
Matarani: Carga segtn tipo de operaciéon, 1990-2002
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La carga puede ser también clasificada segtin el tipo de embalaje del pro-
ducto que se mueve en el puerto, en categorias que son compatibles con la
estructura tarifaria: carga fraccionada, solida a granel, liquida a granel, rodante
y contenerizada. La carga fraccionada es aquella que es movilizada en forma
envasada (sacos, bolsas, cajas, etcétera) o en piezas sueltas; carga solida a granel
es todo producto que durante todas las fases de la operacién portuaria es movi-
lizado sin envase o empaque. Los liquidos descargados o embarcados a través
de tuberfas o mangueras constituyen la carga liquida a granel. La carga rodante
es aquella que se moviliza por sus propios medios. Finalmente, la carga conte-
nerizada es aquella que se transporta en contenedores.

En el puerto de Matarani, el tipo de carga que tiene mayor importancia es la
carga sOlida a granel: minerales (exportacion de concentrados de cobre y plomo,
importacion de carbén) y granos (importacion regional y operaciones de transito
para Bolivia de trigo, maiz o soya). En segundo lugar se encuentra la carga frac-
cionada, categoria en la cual encontramos, por ejemplo, la exportaciéon de cato-
dos de cobre o el aceite con destino a Bolivia. Finalmente, en menor importancia,
la carga liquida a granel (principalmente, acido sulftrico, asociado a la produc-
cion de cobre) y la carga contenerizada. La carga rodante (vehiculos)!3# incrementa
ligeramente su participacion luego de la concesién; no obstante, luego del ailo
2000 ha tenido una tendencia decreciente, aparentemente por algunas restriccio-
nes impuestas a este tipo de importacion (Grafico 5.4).

Entre las categorias mencionadas, la que redujo de forma mds significativa
su participacion es la contenerizada, debido a ciertos eventos exdégenos. La par-
ticipacion de este tipo de carga nunca fue tan importante, pero sufre una dismi-
nucién dramatica (ver graficos A4.3 y A4.4, Anexo 4). Un factor crucial en este
comportamiento es el traslado de la empresa Gloria S.A., la cual concentraba
sus operaciones en Arequipa (abasteciéndose a través del puerto de Matarani) y
luego optd por realizarlas en Limal3%. Otro factor que influy6 fue la suspension
de las operaciones de la naviera Mitsui (desde el 2000); que se origind por el
menor trafico de contenedores pero, a su vez, contribuyé a reducir aun mis la
carga contenerizada de exportacion. Segun lo senalado por la empresa, se espe-

134 Ta mayor parte de la carga rodante estd incluida, para efectos de la presentacion de estadisti-
cas, como carga fraccionada.

135 TLa planta de Lima para la elaboracién de leche evaporada se terminé de construir en marzo
de 1999, mientras que el traslado de la linea de envasado y otra de evaporizacion de Arequipa
a Lima se culminé en el primer semestre del afio 2000.
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Grafico 5.4.
Matarani: Carga segin tipo de embalaje, 1993-2002
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ra que en el futuro se dé algin incremento en este tipo de carga debido a los
esfuerzos que viene realizando para captar parte de los contenedores proceden-
tes de Bolivia.

Algunos productos y operaciones especificas han crecido desde que se ini-
ci6 la concesion (ver Grifico 5.5). La mds importante parece ser la operacién de
transito, correspondiente a importaciones y exportaciones de Bolivia (entre las
primeras, alimentos fortificados y trigo, en el segundo grupo, basicamente la
soya). En este mercado compite con otros puertos, principalmente Arica (gra-
nos y carga contenerizada), asi como con la hidrovia Parani-Paraguay (soya de
exportacion). Entre las empresas productoras de soya que utilizan el terminal,
la que tiene mayor participacion es Industrias del Aceite (IASA)136, ademds de
SAO y Industrias Oleaginosas (IOL).

Por otro lado, durante los tres primeros aiios de la concesion (hasta 2001)
se encuentra un comportamiento favorable de los productos relacionados a la
actividad minera, aunque estos sufren una disminucién considerable en el 2002
(caen alrededor de 30%)137. Entre estos, se debe mencionar la importacién de

136
137

Empresa vinculada con el Grupo Romero.
El factor mds importante que explica la caida registrada en el 2002 es el cierre de Tintaya
(Cusco), por la caida de los precios internacionales del cobre.
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carbén (vinculada a la fabrica de cementos Yura), la exportacién de citodos de
cobre (producidos en Cerro Verde, Arequipa), concentrado de cobre (proce-
dente de Tintaya y Cerro Verde), concentrado de plomo / plata (Arcata) y el
cabotaje de dcido sulfarico (requerido para la produccién de los citodos, con
destino a Cerro Verde). En el grupo de granos regionales se incluye la importa-
cién de maiz (principalmente para la empresa Pollo Rico, Arequipa) y trigo
(Alicorp, perteneciente al Grupo Romero).

Grafico 5.5.
Matarani: Evolucion de carga de granos y minerales, 1996-2002
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Los cambios ocurridos en la composicion de la carga en el puerto, bajo la
administracion de TISUR, revelan una mayor especializacién en servicios de
carga a granel, en particular granos y minerales. Esta nueva estructura, conside-
rando los tipos de operaciéon y embalaje de la carga ha condicionado la estrate-
gia de crecimiento que ha asumido TISUR. Ello ha determinado el desarrollo
del puerto en términos de las inversiones realizadas durante la etapa de opera-
cién privada, con una tendencia a privilegiar el movimiento de algunos produc-
tos. Entre estas cabe resaltar las fajas transportadoras de minerales y granos,
mejoras en los silos para granos y la instalacién de una nueva torre absorbente.
Por otro lado, dicha estrategia de crecimiento se refleja en las politicas del gru-
po, el cual ha incrementado considerablemente su participaciéon en los todos
los servicios prestados en el puerto (tales como estiba y desestiba, agenciamien-
to maritimo o agenciamiento de aduanas) a través de empresas vinculadas.
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5.1.2. Indicadores de desemperio

Los costos que enfrentan las naves por los servicios proporcionados por el puer-
to estan determinados por las dimensiones de la nave y el tiempo que esta per-
manece en el puerto. En ese sentido, la eficiencia de un puerto se refleja en los
costos de sus servicios: un mayor ritmo en la realizacién de las operaciones se
traduce en un menor desembolso por concepto de tarifas cobradas a las naves.

En el Grifico 5.6A se presenta la estancia promedio en el amarradero, la
cual se define como el tiempo total (en horas) que la nave permanece en este.
De esta manera, el indicador para un periodo especifico es:

>0,

Estancia promedio = T

donde HO, = total de horas en que el amarradero estd ocupado; n = ntimero
total de amarraderos en el muelle y N = niimero total de naves atendidas.

La estancia promedio en el amarradero experiment un incremento: aproxi-
madamente de 30 horas por nave (julio de 1998 a julio de 1999) a 33 horas
para el periodo de operacién privada. La razén de este cambio en el tiempo
necesario para la prestacién de servicios parece ser el mayor tonelaje promedio
movilizado por nave; asi como, el cambio en la composicion de la carga que
recibe el terminal, en la medida que cada carga especifica tiene un ritmo de
carga y descarga diferente (segin el equipo especializado del terminal).

El indicador que mejor refleja los cambios en el desempeiio de la empresa,
por encontrarse mas directamente relacionado con las variables bajo su control,
es el rendimiento de una carga especifica, definido como el total de toneladas
cargadas o descargadas de un producto especifico por hora, independientemen-
te del tamano de la nave. En los grificos 5.6C y 5.6D se¢ presenta el rendimien-
to promedio anual para dos productos especificos: minerales y granos. El rendi-
miento en el embarque de minerales presenta una tendencia decreciente para el
periodo analizado, mientras que el rendimiento en la descarga de granos regis-
tra un incremento durante la concesién. En el primer caso, ello estd aparente-
mente vinculado a la caida en el volumen de carga movilizada de minerales, la
cual entre agosto de 1999 y setiembre de 2001 era alrededor de 37 mil tonela-
das métricas por mes y se reduce a poco mas de 21 mil toneladas métricas por
mes entre ¢l 2001 y 2002. En cambio, los granos han tenido un incremento en
su participacion en la carga total.
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La congestién en un terminal estd medida segtn el grado de ocupabilidad.
Este indicador se define como el porcentaje del tiempo total disponible que los
amarraderos estin en uso por las naves. Un puerto con una menor tasa de ocu-
pacién resulta mds atractivo ya que hay mayor probabilidad de encontrar un
amarradero desocupado para atracar. Para el cdlculo de los porcentajes respecti-
vos en cada periodo se compara el nimero de horas ocupadas en cada amarra-
dero con el nimero total de horas disponibles; cada una de estas cifras se agrega
para llegar a un Gnico valor para el muelle. Asi, tenemos:

Sho
Grado de ocupabilidad =

HD,

donde HO, = total de horas en que el amarradero estd ocupado; HD, = total de
horas disponibles en cada amarradero y n = nimero total de amarraderos en el
muelle.

El terminal portuario de Matarani cuenta con tres amarraderos: A, By C.
El total de horas disponibles en un ano para cada amarradero es de 8 760 (con-
siderando 365 dias), de tal manera que el muelle tendria una capacidad de aten-
der un total de 26 280 horas. El amarradero A basicamente es multipropésito,
mientras que el B y C cuentan con equipo especifico para la movilizacién meca-
nizada de granos y concentrado de mineral, respectivamente. El grado de ocu-
pabilidad en Matarani no ha cambiado mucho en el periodo de operacién pri-
vada respecto de la administracion de ENAPU (ver Grifico 5.6B); este indica-
dor, para el periodo 1994 a 2002, fluctta alrededor de 34%. Internacionalmen-
te, se considera que un puerto estd congestionado cuando este indicador se
encuentra por encima de 60 o 70%.

5.1.3. Indicadores financieros, inversiones y productividad

Los beneficios que genera el terminal pueden ser analizados tanto desde la
perspectiva de utilidad como tipicamente se define en los estados financieros
(“utilidad privada”), como con la definicién alternativa de “utilidad publica”
(cuando es de interés el analisis de los cambios desde una perspectiva de bie-
nestar del pais). Desde el primer punto de vista, en el inicio de los anos no-
venta, el terminal de Matarani registré pérdidas, con su punto mas bajo en
1992 (alrededor de §/. 11 millones). El comportamiento de las ventas siguié
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una tendencia creciente (ver Grifico 5.7); sin embargo, en buena parte de
este periodo, el costo de ventas y los gastos administrativos fueron en
conjunto superiores a las ventas netas, lo cual es sintoma de una pobre
eficiencia operativa durante esa etapa (ver Grifico 5.8). Entre 1997 y 1998
se producen utilidades de S/. 4 millones en promedio!38, principalmente
debido al crecimiento que experimentaron las ventas netas respecto del costo
de ventas y los gastos administrativos!3?. Seguidamente, durante la concesién,
el puerto genera mayores utilidades (alrededor de S/. 5,8 millones entre
2000y 2002) y presenta un costo de ventas més estable (poco mis de §/. 10
millones). De esta manera, a pesar de los resultados obtenidos por ENAPU
en los tltimos anos de su gestion en el puerto, la concesion parece haber
generado mejoras en cuanto a la rentabilidad de las operaciones (no solo cre-
cieron las ventas, sino que la participacién de los costos como porcentaje de
estas disminuyo).

Grafico 5.7.
Matarani: Costo de ventas y gastos administrativos como porcentaje
de ventas netas, 1990-2002
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Fuente: TISUR y ENAPU.
Elaboracién: GRADE.

138 Tas cifras de utilidades en la seccién corresponden a la utilidad después de participaciones ¢
impuesto a la renta.

139 En promedio, las ventas netas crecen 37% al aiio entre 1990 y 1997, en comparacién a un
25% del costo de ventas y 28% de los gastos administrativos.
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En tanto la “utilidad privada” no refleja correctamente el desempeinio de la

empresa desde un punto de vista social, se utiliza una nocién modificada, “uti-

lidad puablica”. Este indicador se define de la siguiente maneral49:

donde:

Utilidad publica =X - II - W - R - rK¥

X = valor del producto.

II = valor de los insumos intermedios.

W = compensacion a los trabajadores.

R = rentas de otros factores.

rK¥ = costo de oportunidad del capital de trabajo.

De acuerdo con la definicién de la utilidad ptblica, esta no considera como

gasto los pagos de interés y los tributos (en la medida que estos son recibidos

por otros agentes), como tampoco la depreciacion!4l. Ademds, para que co-

Grifico 5.8.
Matarani: Utilidad privada y pablica, 1990-2002*
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* Deflactada con el IPM, llevado a diciembre de 2002. Utilidad antes de participaciones e impuestos.
Fuente: TISUR y ENAPU.
Elaboracién: GRADE.

140 Galal et /. (1994).
141 En la medida que se trata de calcular el retorno al capital fijo, no se deduce el consumo de
dicho capital.
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rresponda al concepto econémico de cuasi-rentas, no se incluye los retornos no
operativos y se sustrae el costo de oportunidad del capital de trabajol42. La
tendencia que ha seguido la utilidad publica durante el periodo analizado se
asemeja a la que sigue la utilidad privada y muestra un panorama similar al que
se puede concluir sobre la base de esta.

El analisis de la composicién de la utilidad pablica (Grifico 5.9) muestra la
importancia que tiene el componente de retribucién al trabajo. Considerando
los conceptos de costos utilizados para el cilculo de la utilidad pablica (renta de
factores, pagos al trabajo, insumos intermedios y costo de oportunidad del ca-
pital de trabajo), el componente vinculado al empleo representa, en promedio,
el 80% de los costos totales.

Grifico 5.9.
Matarani: Composicioén de la utilidad publica,1990-2002*
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* Deflactada con el IPM, llevado a diciembre de 2002.
Fuente: TISUR y ENAPU.
Elaboraciéon: GRADE.

La atencién de cargas especificas, asi como el logro de un nivel de eficien-
cia operativa mayor requiere de la realizaciéon de inversiones en mejoras y am-
pliacién de la infraestructura. En el periodo inmediatamente anterior a la entre-
ga al sector privado, ENAPU realizé algunas importantes inversiones, entre las

142 Galal ez al. (1994), p. 30.
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cuales cabe mencionar la ampliacién del sistema de almacenamiento de silos
(para la atencién de granos) y la construccién de un cerco perimetral (ambas
durante 1998, aproximadamente por un monto de US$ 7,65 millones). Otras
inversiones realizadas por ENAPU en los tltimos veintidés afios incluyeron la
ampliacién del muelle marginal (US$ 1 mill6n) y la reparacién integral del muelle
marginal (US$ 15 millones)!43.

El contrato de concesion establece para el operador inversiones obligato-
rias y eventuales, sujetas estas Gltimas a eventos especificos que determinan su
realizacion. En los anos 2001 y 2002, las inversiones fueron por US$ 1,38
millones y US$ 2,39 millones, cifras superiores a las cantidades compro-
metidas!#4. En el 2003 también se iniciaron obras, las cuales estdn atin en proceso.
Ademas de estas, TISUR realiz6 inversiones voluntarias por aproximadamente
US$ 1,58 millones durante este periodo. En este Gltimo grupo destaca la cons-
truccién del puente de Pampa Blanca, para la cual TISUR aport6 US$ 315 mil
(el costo total fue de US$ 1,39 millones).

Entre las inversiones obligatorias, las obras realizadas estuvieron destina-
das a los siguientes objetivos: fortalecimiento del rompeolas, habilitacién de
areas de almacenamiento, mejoramiento del sistema de carga de minerales y
ampliacién del sistema de descarga de granos. Cabe senalar que algunas de es-
tas, relacionadas con el movimiento de granos y minerales en el terminal, fue-
ron realizadas incluso antes de las fechas estipuladas para el inicio de su cons-
truccién segtn el contrato. Una de las razones mas importantes para la realiza-
cién de este tipo de obras es el incremento de la eficiencia en la carga y descar-
ga, lo cual redunda en un menor tiempo de permanencia de la nave en el puer-
to y una reduccién de costos (particularmente en el flete pagado por la nave).
Ademas, es necesario senalar que se hizo una modificacién de los compromisos
de inversion obligatorios a pedido del concesionario, incrementindose aquellas
obras relacionadas con granos y minerales (de US$ 2,98 a US$ 4,71 millones),
tiempo que disminuyo el rubro correspondiente a zonas de almacenamiento; la
razén de ello fue que la situacion ocurrida en la realidad no coincidié con la

143 Comisién investigadora de Delitos econdémicos y Financieros 1990-2001 (4rca de priva-
tizacién). Concesion del terminal portuario de Matarani. Lima: Congreso de la Republi-
ca, 2002.

144 Egpecificamente, las inversiones comprometidas eran US$ 2,64 millones, en tanto que las
inversiones realizadas fueron de poco mds de US$ 3,76 millones.
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prevista al momento de la firma del contrato!45. Las inversiones futuras estarin
orientadas a obtener mayores ventajas de aquellas cargas especificas que experi-
mentaron un mayor crecimiento!46.

Asi, es posible concluir que durante los anos de operaciéon privada se han
realizado inversiones significativas (obligatorias y eventuales) que, con excepcion
de las realizadas por ENAPU en 1998, contrastan con la evolucién de los anos

anteriores.
Cuadro 5.1.
Matarani: Inversiones, 1978-2002
(millones de US$)

Ano* Inversion realizada Importe
1978 / 1979 Ampliacién muelle marginal 1,00
Construccion Almacén 6 (mercancia peligrosa) 1,00

1980 Construccion central térmica 0,60
1982 / 1985 Reparacion integral del muelle 15,00
1987 Construccion tnel para embarque de minerales a granel 0,60
1998 Ampliacion de sistema de almacenamiento de silos (baterfa de 14 silos) 7,60
Construccion del cerco perimetral 0,05

1999 Demarcacion de linderos con hitos 0,07
2001 Fortalecimiento del rompeolas 0,19
Habilitacion de dreas de almacenamiento 0,77

Sistemas de control de contaminacién** 0,42

2002 Mejoramiento del sistema de carga de minerales 0,35
Ampliacion del sistema de descarga de granos 2,04

Total 29,69

* Se consider6 en cada ano las obras que se concluyeron en ese periodo.
** Inversion eventual.

Fuente: TISUR y ENAPU.

Elaboraciéon: GRADE.

En lo que respecta a la productividad de la empresa, analizaremos dos
indicadores: productividad de factores total y el rendimiento del trabajo. En
la organizacioén tradicional de los puertos el trabajo era una de las fuentes mas

145 Ta reduccion vino fundamentalmente atada a mejoras destinadas a la atencién de contene-
dores.

146 Por ¢jemplo, ademds de las mencionadas, funcionarios de la empresa sefialaron que podria
realizarse una inversion en la construccion de silos especiales para soya.
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importantes de ineficiencias y obligd, a inicios de la década de los noventa, a la
aplicacion de planes de racionalizaciéon de personal (ver Seccion 2). Ello se ve
reflejado en el rendimiento del trabajo (considerando como producto la canti-
dad de naves atendidas y la carga movilizada), el cual tiene un incremento con-
siderable entre 1995 y 1998.

Si bien durante los aiios de la concesién no se han producido mayores
cambios en cuanto al nimero de trabajadores, el rendimiento del trabajo ha
mantenido una tendencia creciente aunque reducida, de 2% anual. Durante el
mismo periodo, el indicador de naves atendidas por trabajador tiene una ten-
dencia decreciente; que se explica por el fenémeno de reduccién de naves men-
cionado anteriormente.

Grifico 5.10.
Matarani: Rendimiento del trabajo, 1996-2002
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Fuente: TISUR y ENAPU.
Elaboracién: GRADE.

La productividad total de factores se define como el ratio de los beneficios
generados por la empresa respecto de sus costos, incluyendo el costo de opor-
tunidad del capital fijo147:

X

PTF =
II+W + R+ rK¥ + rKf

147 Galal et al. (1994).
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donde:
X = valor del producto.
IT = valor de los insumos intermedios.
W = compensacion a los trabajadores.
R = rentas de otros factores.
rKV = costo de oportunidad del capital de trabajo.
rKf = costo de oportunidad del capital fijo.

Considerando esta definiciéon de productividad, que incorpora todos los
costos involucrados en el proceso productivo, se encuentra una mejora sus-
tancial en el factor de productividad total en el primer aflo de la concesiéon
(ver Grafico 5.11). En los dos anos siguientes se registra cambios de una mag-
nitud mucho mis reducida, pero los niveles de productividad se mantienen
muy por encima de los registrados durante los anos de operacion de ENAPU.
Con el fin de evaluar si este cambio podia tener relacién con el desempeno
regional, se incluy6 el cambio en el PBI departamental de Arequipa. A excep-
cion del periodo comprendido entre 1994 y 1996, no parece haber mayor
vinculacién entre lo ocurrido con el factor de productividad total y el PBI
departamental. Ello permitirfa reforzar la idea de que las ganancias en pro-
ductividad obtenidas por el concesionario se derivan de una administracion
mas eficiente de la infraestructura; ademds, ello resulta coherente con la pro-

Grifico 5.11.
Matarani: Productividad total de factores. PBI departamental de Arequipa,
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cedencia y destino de la carga que recibe el puerto, la cual no es Gnicamente
regional luego de la concesién.

5.1.4. Empleo y condiciones laborales

Como se vio anteriormente (Seccién 2), durante la administracion de ENAPU
se produjo una fuerte reduccién del ntimero de trabajadores a través de planes
de racionalizacién de personal implementados hasta el ano 1995. Luego de
ello, el ntimero de trabajadores se estabiliz6 en Matarani ya que se alcanzé un
nivel més adecuado para la operacién del puertol48. Como consecuencia de lo
anterior, la participacion de las remuneraciones y beneficios sociales respecto
del costo de ventas y gastos administrativos cayd, aproximadamente, de 50% en
1990 a 26% en el 2002.

Al iniciarse la concesion, segtn lo estipulado en el contrato, ENAPU puso
a disposiciéon de TISUR a los trabajadores del puerto. La empresa concesiona-
ria contraté por tres meses a todos los trabajadores que habian laborado antes
en Matarani; transcurrido dicho lapso se reemplazé a un 15% de trabajadores
por un namero igual, provenientes de la zona y, segtin sefialan los funcionarios
de la empresa, con capacidades mas adecuadas. Hacia el ano 2001, luego de
realizados otros cambios en la composicién del personal, tan solo la mitad eran
antiguos trabajadores de ENAPU. En el Grafico 5.12 se incluye la evoluciéon
del ntimero total de personas empleadas, el personal perteneciente a ENAPU y
las nuevas contrataciones luego de realizada la entrega al sector privado.

Por otro lado, cabe senalar que el concesionario se encarga de la contra-
tacién tan solo de una fraccion de los trabajadores que laboran en el puerto,
ya que los trabajadores maritimos son contratados por las agencias maritimas
y de estiba. Ademads, se deberfa tomar en cuenta la generacién de puestos de
trabajo indirectos gracias a la realizacién de la concesién; segiin informaciéon

148 De acuerdo con lo sefialado en una entrevista realizada con directivos de la empresa, el nivel
alcanzado fue adecuado. A pesar de ello, el ratio de toneladas movilizadas por trabajador
parece menor al correspondiente a algunos puertos internacionales. En el 2002, Matarani
registra un ratio de 17,5 mil toneladas por trabajador. En cambio, se encuentran en el 2003
alrededor de 40 mil toneladas por trabajador en Valparaiso (Chile), 50 mil en Antofagasta
(Chile), 80 mil en San Antonio (Chile), 80 mil en Altamira (México) y 190 mil en Manzani-
llo (México). Las cifras son simplemente referenciales; sin embargo, parecen revelar que atin
es posible algin margen de mejora en este indicador, el cual deberfa alcanzarse de forma
paulatina con el incremento del trifico de carga.
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Grifico 5.12.
Matarani: Evolucién de la cantidad de trabajadores, 1990-2002
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Fuente: TISUR y ENAPU.
Elaboracién: GRADE.

del concesionario, se han generado 380 puestos de trabajo permanentes (can-
chadores, estibadores y tarjadores) y 1 122 temporales (asociados a las mejo-
ras realizadas).

En lo que respecta a la remuneracién, se construyé un salario promedio
reall#? para el total del personal, ponderando el salario promedio de cada cate-
goria por ¢l nimero de empleados en ella. El Grifico 5.13 revelarfa una caida
real y nominal del salario promedio luego de la concesion. En este periodo, los
sueldos pagados por ENAPU son superiores a los que reciben los trabajadores
en el puerto de Matarani (aunque cabe sefialar que, segtn las entrevistas reali-
zadas, los sueldos de ENAPU serian elevados con respecto al mercado). El com-
portamiento experimentado por el salario promedio se explica por lo ocurrido
con el sueldo de los empleados, ya que el sueldo de los funcionarios se incre-
mentd con la concesion!®0. Como tltima observacién, los efectos encontrados

149 Se utilizé como deflactor ¢l IPC de Arequipa para diciembre de cada aio, preparado por el
INEIL

150 Entre las categorfas salariales de ENAPU, se consideré como funcionarios al gerente de Ter-
minal Portuario y al especialista, mientras que en el grupo de empleados se tomo en cuenta a
los técnicos y auxiliares.
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Grifico 5.13.

Matarani: Salario promedio mensual del personal, 1995-2003*
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Fuente: ENAPU y TISUR.

Grafico 5.14.
Matarani: Salario promedio real mensual segn tipo de trabajador, 1995-2002
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en el salario no recogen con exactitud lo ocurrido, ya que ademds se podria
haber producido un incremento de las jornadas de trabajo (segtn senalan algu-
nos entrevistados )11,

La situacion de los trabajadores se ha visto afectada, ademas, por sus con-
diciones laborales!®2. Luego de la concesién (segtn informacién de entrevis-
tas), habria disminuido la estabilidad del personal. Adicionalmente, cabe men-
clonar que a pesar de que existe un gremio que agrupa a los trabajadores del
puerto para todos los terminales de ENAPU, en el caso de Matarani, los traba-
jadores no tienen afiliacién a ninguna organizacién gremial.

5.1.5. Competencin interpuertos, intraterminal y estructura tavifaria

En el puerto de Matarani se producen basicamente dos tipos de competencia,
de aquellos que son posibles en la industria: interportuaria e intraterminal (ver
Seccién 3). El primer caso consiste en que dos o mds puertos se disputan la
misma carga. La decision de una nave de utilizar un puerto especifico se da en
funcién a las facilidades con que este cuenta, su eficiencia en la prestacién de
servicios y las tarifas que cobral33. Cabe afiadir que la eficiencia comparativa de
dos puertos es un factor mucho mds importante que las tarifas que cobran por
sus servicios, ya que estas solo constituyen una fraccién del total de costos de
transporte (aproximadamente, entre 12 y 14%). En efecto, tal como se puede
apreciar en el Cuadro 5.2, Matarani no parece ofrecer tarifas mds bajas que
otros puertos de la regién; sin embargo, se debe hacer la salvedad de que estas
son tarifas referenciales ya que no incluyen los descuentos que TISUR acuerda
con algunos clientes principales.

El puerto de Matarani compite por el comercio exterior de Bolivia prin-
cipalmente con el puerto de Arica, asi como con la hidrovia Parand-

151 Una medida mds adecuada para comparar los sueldos antes y después de la concesion serfa un

sueldo promedio por hora; no obstante, no se tuvo acceso a informaciéon sobre la duracion de
las jornadas de trabajo.

En los contratos de trabajo con TISUR se habria estipulado explicitamente que las condicio-
nes de trabajo, obligaciones, derechos y beneficios que existia durante la administracién de
ENAPU, cualquiera fuera su origen, no serfan de aplicacién.

152

153 Asi, no solo es importante que se cobre una menor tarifa por un servicio, sino también que el

puerto cuente con suficiente capacidad para evitar la congestion y reducir el lapso de espera
de las naves para encontrar un espacio para recalar, asi como el equipo adecuado para hacer
minimo el tiempo dedicado a operaciones de carga y descarga.
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Paraguayl®4. La estrategia comercial asumida por TISUR ha permitido que el
puerto de Matarani capte una mayor proporcién de este mercado; lo cual se
refleja en el incremento de la carga en transito (analizado previamente). Las
inversiones especializadas realizadas (silos, fajas transportadoras y torre absor-
bente) que resultan en mejoras en la eficiencia en el manejo de las cargas de
granos principalmente, hacen atractivo al puerto de Matarani. Ademas, se debe
mencionar la creacién de un two-way de carga (es decir, productos hacia Boli-
via y desde dicho pais al exterior), lo cual ha permitido aumentar la captacién
de la carga boliviana al abaratar el costo de transporte. Finalmente, es impor-
tante el hecho que TISUR puede ofrecer en conjunto los servicios compren-
didos en la cadena de transporte, por la integracion vertical entre las empresas
del Grupo Romero.

En el caso de la hidrovia Parand-Paraguay, la competencia es basicamente
por la soya de exportacién, ya que por una cuestion tecnoldgica no es posible
transportar contenedores. En el ano 2000, alrededor de las tres cuartas partes
de la produccion de soya (que representa, aproximadamente 27% de sus expor-
taciones) utilizé este mediol?,

La competencia con los puertos chilenos es por granos y carga conteneri-
zada. Estos terminales registran un mayor movimiento de carga boliviana res-
pecto de Matarani, si se considera el valor de las operaciones, ya que se han
convertido en la via para productos con valor agregado!56. En el caso de Arica,
la carga boliviana representa alrededor del 60% del total movilizado (periodo
1997 a 2002)157. Una de las restricciones de los puertos de Arica e Iquique es
el tamano de las naves que pueden recibir, ya que el menor calado de estos
puertos impide ingresar naves con mayor capacidad. En contrapartida, presen-
tan como ventaja su diseilo: mientras que Arica estd en herradura (lo que con-
tribuye a frenar al oleaje), en Matarani nada frena las aguas. Un elemento favo-
rable adicional del puerto de Arica es su cercania al territorio boliviano (aproxi-
madamente, 500 kilémetros a La Paz y Oruro, 800 a Cochabamba y 1 150 a
Santa Cruz). La competitividad del puerto de Arica puede verse impulsada a

154
155

Medio que comunica el territorio boliviano con Paraguay, Uruguay y Argentina.

Tomado de la presentacion “Caracterizacion y andlisis de la competitividad del sector soya en
Bolivia” (Andean Competitiveness Project, www.cid.harvard.edu/andes/index.html).
Tomado del articulo “Los puertos de Chile superan a los de Pert”, publicado en el diario
boliviano E! Nuevo Din, (13 de abril de 2002).

Fuente: Pagina web del puerto de Arica (www.puertoarica.cl).

156

157
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través de la licitacién que se ha proyectado para este para la segunda mitad del
ano 2003158,

Finalmente, se puede identificar competencia entre Matarani y el puerto
de Ilo en la descarga de vehiculos usados con destino a Ceticos Tacna y en el
desembarque de mercaderia general contenerizada con destino a Bolivia. A pe-
sar que las tarifas que se cobra en el puerto de Ilo para la carga rodante son
menores a las que tiene Matarani, este tltimo terminal serfa mds atractivo prin-
cipalmente por razones tecnoldgicas!®?.

La competencia intraterminal se refiere a las firmas que compiten para pro-
veer los mismos servicios en el terminal de Matarani (ya sea el propio concesio-
nario o usuarios intermedios de la infraestructura). En el Cuadro 5.3 se enume-
ra los servicios portuarios, quiénes pueden proveer cada uno de ellos y su con-
dicién (si estan sometidos a regulacion por tarifas maximas o se encuentran en
libre competencia). En la realidad, no necesariamente todos los servicios en
que es posible la participaciéon de terceros calificados cuentan con estos y algu-
nos servicios sometidos a libre competencia tienen un grado de concentracién
de mercado considerable. Los servicios en los que solamente participa el conce-
sionario son el amarre y desamarre, alquiler de amarradero, uso de muelle, trans-
ferencia, manipuleo, consolidacién / desconsolidaciénl®0 y almacenamiento en
silos. En estos casos, la razén por la cual solo participa el concesionario es que la
prestacion del servicio involucra el empleo de un activo entregado como parte
de la concesion (como el muelle o los amarraderos).

Los servicios de remolcaje y practicaje no son exclusivos del concesionario
de la infraestructural®l. No obstante, son prestados integramente por Trabajos

158 Ello permitiria la realizacion de inversiones en el terminal. Aparentemente, la concesion serfa

bajo un esquema mono-operador por un periodo de 20 o 30 anos.

Por ejemplo, en el 2003, la tarifa por uso de muelle en Ilo para la carga rodante es de US$ 28
por TM, mientras que Matarani cobra US$ 50. La principal razén tecnolédgica involucrada
parece ser que por las mareas, los buques ro-ro sufren danos al momento de bajar la rampa
para la carga rodante.

159

160 En el caso de este servicio, el concesionario hace un pedido para la prestacién de este en

condiciones de exclusividad a OSITRAN, ya que antes era realizado por empresas ligadas a la
actividad maritima (agentes de aduana y empresas de estiba) al interior de las instalaciones
portuarias (ello fue objeto del Informe No. 1-A-00-LF/GEE).

Uno de los problemas identificados en el remolcaje y practicaje es que se ha fijado minimos
obligatorios para estos servicios, que no necesariamente coinciden con el nivel necesario para
las naves. Aunque, cabe mencionar que este problema es comn a todos los puertos.

161
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Cuadro 5.3.
Matarani: Servicios prestados en el puerto
Servicio Quién puede proveerlo Naturaleza Condicion
Practicaje Empresa del concesionario  Servicios a la nave Tarifa maxima
Tercero calificado
Remolcaje Empresa del concesionario Tarifa mdxima

Amarre / desamarre
Uso de amarradero

Agenciamiento
marftimo

Tercero calificado
Concesionario
Concesionario

Empresa del concesionario
Tercero calificado

Tarifa maxima
Tarifa maxima

Libre competencia

Estiba y desestiba

Uso de muelle

Transferencia

Provision de equipos y
servicios de manipuleo

de carga

Consolidacion /

Empresa del concesionario
Tercero calificado

Concesionario

Concesionario

Concesionario
Tercero calificado

Concesionario

Servicios a la carga

Libre competencia

Tarifa maxima

No se especifica
en el contrato

Libre competencia

No se especifica

desconsolidacién Tercero calificado en el contrato

Almacenamiento Concesionario Tarifa maxima

en silos

Almacenamiento Empresa del concesionario Libre competencia
Tercero calificado

Agenciamiento Empresa del concesionario Libre competencia

de aduanas Tercero calificado

Servicios Concesionario Servicios a la nave Libre costo del

complementarios Tercero calificado yala carga servicio mas un

recargo de 20%

Fuente: Informe 003-2001,/CLC, INDECOPT (adaptado).
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Maritimos S.A. (TRAMARSA), empresa perteneciente al Grupo Romero. En
el caso del servicio de remolcaje, la empresa cuenta en con dos remolcadores en
el puerto. Ademds, existe en el puerto un remolcador perteneciente a ENAPU,
el cual no presta servicios por razones basicamente técnicas. A pesar de la posi-
cién dominante de esta empresa en ambos servicios, ello no es exclusivamente
atribuible a la concesion, ya que esta cuenta con una alta participacion de mer-
cado en otros puertos (ver Cuadro 5.4y 5.5).

Cuadro 5.4.
TRAMARSA: Participaciéon en mercado de practicaje, 1999-2002
(en porcentajes)

1999 2000 2001 2002
Paita 83,15 81,58 79,46 71,69
Salaverry 34,72 39,71 35,01 37,00
Chimbote 100,00 63,03 57,65 9,97
Callao ND ND 17,65 22,11
Pisco 89,34 67,90 64,19 62,24
Matarani 100,00 100,00 100,00 100,00
Fuente: TISUR.
ND: No disponible.
Cuadro 5.5.

TRAMARSA: Participacion en mercado de remolcaje, 1999-2002
(en porcentajes)

1999 2000 2001 2002
Paita 86,59 77,54 81,14 83,65
Callao 43,85 37,30 30,96 28,20
Matarani* 94,51 100,00 100,00 100,00
Tlo ND ND 100,00 100,00

Fuente: TISUR.
*La participacién de mercado en el 2002 incluye la de TRAMARSA y TISUR.
ND: No disponible.

El servicio de estibay desestiba esta sometido a libre competencia. Duran-
te los anos de la concesion, TRAMARSA es el competidor dominante en este
servicio, ya que cuenta con alrededor del 50% de la participacién de mercado.
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La participacién de esta empresa se ha incrementado respecto de lo que ocurria
antes de la concesién!2. El valor del indice de Hirschmann-Herfindahl y el indi-
ce de dominancia reflejarfan una situacion de alta concentracion en el puerto y un
mercado probablemente menos competitivol®3. Cabe senalar que el valor que
toman estos indices se incrementé durante la concesiéon debido a la mayor parti-
cipacién de las empresas del grupo Romero, ast como de otras (Canopus, Mariti-
ma Océano y Donelly) y a la reduccién en la participacién de otras empresas mas
pequenas (por ejemplo, la participacién correspondiente a empresas pequeiias en
este mercado disminuye considerablemente en el 2002). De forma similar a lo
senalado en el practicaje y remolcaje, la participaciéon de mercado de TRAMAR-
SA en el mercado de estiba no se debe exclusivamente a la concesién del puerto,
ya que esta empresa cuenta con una considerable participacién en otros puertos
(por ejemplo, se calcula que entre enero y julio del 2003 conté con un 18% de las
operaciones de estiba regular en el Callao, un 35% en Paitay 31% en Ilo).

) Grifico 5.15.
Matarani: Indices de concentraciéon en mercado
de estiba, 1999-2001

0,90
2000
0,80 1 ¢ 4 2001
0,70 1
. 2002
0 1
0.6 1999 .
1998

Dominancia

0,50 1

0,40 1

0,30 1

0,20 T T
0,15 0,20 0,25 0,30 0,35
Hirschmann - Herfindahl

Fuente: TISUR e INDECOPI.
Elaboracién: GRADE.

162 Segtin senalan funcionarios de la empresa, ello responde al incremento del volumen moviliza-
do en el terminal y no implica que hayan captado carga que antes tenian otras empresas.

163 El valor critico utilizado para evaluar ambos indices se tom6 de INDECOPI (1999). Se debe
hacer la salvedad que no se contaba con la participacién de las empresas incluidas en la cate-
gorfa de “varios” (ver cuadros A4.2 y A4.3, Anexo 5), lo cual tenderfa a incrementar ligera-
mente el valor del indice.
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Entre los servicios prestados a la nave, el agenciamiento maritimo también
estd sometido a libre competencia y no estd sujeto a tarifas maximas. En este
servicio, las empresas TRAMARSA y FAPOSA tienen una participacién mayo-
ritaria (alrededor del 50% del mercado en los anos analizados). Sin embargo, el
valor que toman los indices de concentracién es sustancialmente mas bajo que
en el servicio de estiba y desestiba, lo cual indicarfa un entorno mas competitivo
en esta actividad. No se ha encontrado un cambio significativo de estos indica-
dores durante el periodo de la concesién, a excepcion del ano 2002 en que el
mercado de este servicio parece haber experimentado una reducciéon en su nivel
de concentracién. En este servicio TRAMARSA también cuenta con una parti-
cipacién significativa en otros puertos; asi, por ejemplo, se estima que entre
enero y julio del 2003, tiene un 27% del mercado en Paita, 16% en el Callao y
15% en Ilo.

En el mercado de agencias de aduana, el Grupo Romero cuenta con la
empresa RANSA| la cual tuvo una participacién de 45% y 59% en el 2001 y
2002, respectivamente. El grado de concentracién de este mercado en estos
dos anos es superior al que se registra para el caso de estiba y el agenciamiento
maritimo (ver Cuadro A4.3, Anexo 4). Ademas, existen empresas del Grupo en
otros mercados: Alma Pert (almacenaje) y Consorcio Naviero Peruano (agen-
cia naviera).

Grafico 5.16.
Matarani: Indices de concentracién en el mercado
de agenciamiento maritimo, 1999-2001
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Hirschmann - Herfindahl

Fuente: TISUR.
Elaboracién: GRADE.
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El principal problema derivado de la integracién vertical del concesionario
es que la posibilidad de negociar el conjunto de servicios puede poner en des-
ventaja a las empresas que participan solo en algunos de ellos; ello también
ocurre cuando el operador del puerto ofrece beneficios en los servicios en que
goza de exclusividad16# para hacer que contraten con sus vinculadas. En el
primero de estos aspectos, la Comisiéon de Libre Competencia de INDECOPI
(a través de su Informe No. 001-2002-CLC/INDECOPI) se pronuncié res-
pecto de indicios de “ventas atadas” de parte de TISUR, concluyendo que no
existen evidencias que se haya obligado a contratar todos los servicios con el
concesionario y que no se trata de la aceptacién de prestaciones suplementarias
que no guardan relacién con el objeto de tales contratos.

Por otro lado, en la medida que el concesionario ejerce control sobre in-
fraestructura considerada como cuello de botella, puede realizar acciones ten-
dientes a impedir el acceso a firmas a los mercados en libre competencia. En
este aspecto, la Comisién de Libre Competencia de INDECOPI recibié una
denuncia sobre practicas anticompetitivas de TISUR, la cual se fundamentaba
en la exigencia del concesionario de que las empresas prestadoras de servicios
portuarios mantengan una carta fianza por un monto equivalente a US$ 1 mi-
ll6n. En el caso en cuestion, OSITRAN detuvo la aplicacién de los requisitos
de acceso contenidos en el Manual de Procedimientos de Seguridad de TISUR
hasta que este fuera aprobado por el MTC; luego de ello, los usuarios mantie-
nen la posibilidad de presentar una denuncia ante la Comisién de Acceso al
Mercado si consideran que se restringe el acceso al terminal portuario de forma
injustificada. En general, la integracién vertical es perjudicial si una empresa
gana ventajas para competir que no derivan de sus propias acciones sino de la
vinculaciéon con otras empresas o el empleo de infraestructura que tiene como
caracteristica la exclusividad.

5.2.El escenario contrafactual: ;Qué habria pasado si Matarani
no hubiera sido entregado en concesion?

La construccién del escenario contrafactual se basa principalmente en el uso de
supuestos conservadores, en la medida en que solo se consideran diferencias res-

164 Por ejemplo, asegurar a las lineas regulares que siempre habrd un espacio vacio para ellas en el
muelle, con lo cual podria negociar que utilicen los servicios de sus vinculadas.



ESTIMACION DE LOS RESULTADOS DE LA CONCESION DEL PUERTO DE MATARANI 117

pecto del escenario real cuando se encontrado suficiente evidencia de que estas
diferencias habrian ocurrido. La construcciéon del escenario contrafactual descan-
sa también significativamente en el andlisis de lo que ocurrié antes de la conce-
sién y de lo ocurrido durante el periodo de la concesiéon en otros puertos simila-
res que continuaron bajo la administracién de ENAPU. De este modo, si no se
sabe con relativa certeza si se hubieran presentado diferencias, se asume una si-
tuacién idéntica a la ocurrida con el operador privado. Dado que en algunos
casos se identifican diferencias en variables importantes y se requieren supuestos
sobre, por ejemplo, cuin diferente hubiera sido la situacion, se plantean dos esce-
narios adicionales: optimista y pesimistal®®. Adicionalmente, se someten los re-
sultados finales de estimacion de efectos de la concesion a un anlisis de sensibili-
dad para determinar en qué medida estos dependen de algunos de los supuestos.

Los ingresos del puerto dependen fundamentalmente del trafico (tanto de
cargas como de naves) que recibe. En ese sentido, uno de los elementos mds
importantes de la construccién del escenario contrafactual es la determinacion
de los niveles trifico que hubiera experimentado Matarani bajo la operacion de
ENAPU. El trifico de carga y de naves fue estimado sobre la base del anilisis de
los principales productos que se movilizaron por el terminal de Matarani du-
rante el periodo comprendido entre 1996y 1998166 asi como durante los afios
de administracién del concesionario. Entre estos, se identificé los siguientes:

e Importaciéon: vehiculos, maiz, trigo, cebada, soya, fertilizantes, carbén y
palanquilla.

e  Exportacién: citodos de cobre, concentrado de cobre, concentrado de plo-
mo y plata, harina de pescado.

*  Cabotaje: acido sulftrico.

e Importacion Bolivia: alimentos fortificados y trigo.

e  Exportaciéon Bolivia: soya.

En conjunto estos productos representaron, aproximadamente, el 86% de
la carga total que pasé por el terminal entre 1996 y 1998,y el 90% en los anos

165 El escenario optimista estd definido en funcién a atribuirle al concesionario mayores logros
en cuanto a la captaciéon de carga y por lo tanto un desempenio comparativo mas pobre en
este aspecto a la administracién hipotética de ENAPU. Asi, el escenario pesimista correspon-
de al desempenio mas positivo de ENAPU de continuar operando Matarani.

166 Se £ij6 este perfodo porque es de similar extension al que corresponde a la operacién privada
y de acuerdo con la disponibilidad de la informacién necesaria.
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de operacién privada (de 1999 a 2002). La carga restante se asume fija durante
el periodo analizado (tomando un promedio de los tres aflos anteriores a la
concesion).

Para cada producto se analizé la tendencia de la carga que se observo en
los tres afios anteriores a la concesiéon y el comportamiento que ha tenido du-
rante la administraciéon de TISURI167 y las razones que explicaron los cambios
(si los hubo) para determinar las tasas de crecimiento de cada producto en el
escenario contrafactual.

En cuanto a las diferencias entre lo que ocurrié en la administracién priva-
da respecto de lo hubiera ocurrido en la ptblica, cabe resaltar dos eventos par-
ticulares. Por un lado, las acciones realizadas por el concesionario llevaron, como
vimos en secciones anteriores, a una mayor especializacién en carga a granel
(principalmente, granos) y a la captaciéon de granos procedentes del mercado
boliviano. En ese sentido, el crecimiento de los granos (maiz, trigo, cebada,
soya) se considera menor en el contrafactual. Especificamente, en el caso de
granos regionales se consideran diferencias moderadas entre ambos escenarios
y en el caso de granos bolivianos se asume que estos no se hubieran captado.
Por otro lado, un evento exdégeno durante la concesion afectd a los minerales
en el 2002, debido a la caida abrupta del concentrado de cobre procedente de
Tintaya (aproximadamente, de 300 mil a 30 mil TM)168. Por ello, se asumio
una tasa de crecimiento promedio que replica el comportamiento de esta carga
durante el periodo en anilisis, excepto para el ano en que ocurre el evento
exogeno, en el cual se toma la tasa ocurrida en la realidad.

En el caso de los demds productos se plante6 supuestos conservadores bus-
cando reproducir los resultados que ocurrieron en la realidad. Por ejemplo, en
vehiculos se asume para todos los escenarios una tasa de -15% anual, exacta-
mente la misma del escenario real. Una situacién similar ocurre en el caso de
catodos de cobre: se asume una tasa de crecimiento base igual a 23% anual (que
es la que tuvo el puerto durante el periodo 1999 a 2002). Para mayor detalle,
en el Anexo 5 se incluyen los tres escenarios calculados para el contrafactual y
los supuestos utilizados.

167 Ademis de informacién complementaria de otras fuentes, como entrevistas, otras proyeccio-
nes y estudios, evolucién de algunos de estos mercados, informes del regulador.

168 Por ello, en el caso de este producto se asumi6 para el 2002 una reduccién andloga a la que
realmente ocurrié.
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Cuadro 5.6.
Matarani: Escenarios para el comportamiento de carga
(tasas de crecimiento anual / toneladas movilizadas por ano)

Escenario base Escenario optimista Escenario pesimista

Vehiculos -0,15 -0,15 -0,15
Maiz 0,02 0,05 0,01
Trigo 0,01 0,02 0,00
Cebada -0,13 -0,12 -0,13
Soya 0TM 0,10 0TM
Fertilizantes -0,02 -0,02 -0,02
Carbé6n 0,53 0,53 0,53
Palanquilla 5000 TM 5000 TM 5000 TM
Citodos de cobre 0,23 0,23 0,18
Concentrado de cobre -0,39 -0,39 -0,39
Concentrado de plomo / plata 17 000 TM 17 000 TM 17 000 TM
Harina de pescado 26 000 TM 26 000 TM 26 000 TM
Acido sulftirico 0,25 0,25 0,20
Alimentos fortificados 32000 TM 32000 T™M 32000 TM
Trigo 0,05 0,10 0,00
Soya 0TM 5000 TM 0TM

Nota: Los supuestos presentados constituyen un promedio para el periodo 1999 a 2002 en el
contrafactual. En algunos casos se trata de tasas de crecimiento; empero, como senalamos, para
aquellos productos que presentaban una mayor fluctuacion (o los que no tenfan movimiento algu-
no) se prefiri6 utilizar una cantidad fija.

Fuente y elaboracion: GRADE.

Para estimar el trifico de naves fue necesario determinar cuintas naves eran
necesarias para transportar dicha carga; para ello se estableci6 supuestos respec-
to del tamano de lote promedio para cada producto. La informacién utilizada
para fijar estos supuestos fue basicamente aquella contenida en el informe de
valorizacién del puerto, la propuesta técnica del concesionario y el documento
sobre competencia en el sector puertos preparado por INDECOPI (1999).

Los ingresos por los diferentes servicios que presta el concesionario fue-
ron calculados con el estimado de trifico, la informacién sobre tarifas y algu-
nos supuestos adicionales. Entre estos, cabe resaltar la eslora promedio de las
naves asociadas a cada producto y el rendimiento en operaciones de carga y
descarga (para calcular el tiempo promedio de permanencia en el amarrade-
ro). En el caso particular de los rendimientos, se utilizé informacién del in-
forme de valorizacién, del estudio de competencia en el sector puertos elabo-
rado por INDECOPI y de la propuesta técnica del concesionario; todas estas
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fuentes reflejan los rendimientos correspondientes al inicio de la concesion,
lo cual permitiria aproximar con mayor exactitud aquellos que corresponde-
rian a ENAPU. Los servicios para los cuales se calcul6 los ingresos de la em-
presa son: amarre y desamarre, uso de amarradero, uso de muelle, transferen-
cia, manipuleo y almacenaje. Ademads, se estimé la participacién que tienen
estos en las ventas (sobre la base de informacién histérica) y se calculd los
ingresos para los demas servicios (mucho menos significativos) como una pro-
porcion.

Con el fin de determinar las tarifas que se hubiera cobrado en el puerto, se
examino la estructura de estas en otros puertos que continuaron bajo la admi-
nistracién de ENAPU vy se traté de replicar las que hubieran sido asignadas para
Mataranil®?. Una vez determinadas la carga, naves y tarifas se pasé a estimar las
ventas del escenario contrafactual (ver Gréficos 5.18Ay 5.18B).

Para las estimaciones de informacion financiera (basicamente las cuentas
del estado de ganancias y pérdidas), se establecié proporciones respecto de las
ventas. Para ello, se analizé la informacién histérica del terminal y lo ocurrido
para el periodo 1999 a 2002 en el puerto de Ilo. Al comparar la informacién
historica de Matarani con la correspondiente al terminal de Ilo durante el pe-
riodo contrafactual, se pudo tener mas certeza acerca de lo que hubiera ocurri-
do con la estructura de ingresos y gastos en Matarani bajo la administraciéon de
ENAPU. Cabe senalar que en el caso de las inversiones se asumi6 una tasa de
crecimiento para la cuenta de activo fijo sobre la base del anilisis de lo que
ocurri6 en el puerto de Ilo; ello se reflejaria en la depreciacién recogida en el
estado de pérdidas y ganancias. Ademds, se asumi6 que el impuesto a la renta y
la participaciéon de los trabajadores son 30% y 5% de las utilidades antes de
participaciones e impuestos, respectivamente.

Con respecto a los trabajadores y a los costos de personal, el supuesto
basico fue que el namero de trabajadores no habria variado. Ello es bastante
razonable dado que el nimero de trabajadores no cambié significativamente en
el escenario real en TISUR ni en otros puertos que continuaron bajo la admi-
nistracion de ENAPU. Ademas, se considera que el nivel de salario que tuvie-
ron los trabajadores de ENAPU para dicho periodo.

169 En los afios 1999 y 2000 atn se encontraba el terminal de Matarani en las tarifas referenciales
presentadas por ENAPU.
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El principal resultado que se esperaria, considerando las evidencias encon-
tradas, es que existiera una diferencia en el desempeno entre el contrafactual y
el escenario real. Entre los indicadores analizados, el que consideramos que
recoge de forma mas precisa la productividad de la empresa en ambas situacio-
nes es la productividad total de factores. Se estimé este indicador para el con-
trafactual y el real, considerando incluso el periodo de proyecciones (ver Grafi-
co 5.17). Los resultados revelan que la productividad de la empresa se incre-
menta claramente bajo la administracién privada; en promedio, el indicador
toma un valor de 0,72 para el escenario real base y de 0,54 para el contrafactual
base (es decir, una brecha aproximada de 30% entre ambos).

Grafico 5.17.
Matarani: Productividad total de factores. Escenarios real y contrafactual
(base), 1999-2009
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Fuente y elaboracién: GRADE.

5.3. Las proyecciones

En la medida que los efectos sobre el bienestar no se limitan al periodo en el
cual el puerto estuvo bajo la administracion de TISUR, son necesarias proyec-
ciones para ambos casos; el escenario real y el contrafactual. El periodo elegido
para las proyecciones es el comprendido entre el ainio 2003 y el ano 2009. La
metodologia utilizada para realizar las proyecciones es la misma con la que se



122 EVALUACION DE LA CONCESION DEL PUERTO DE MATARANI

construyé el escenario real, a excepcién de algunos supuestos que cambian para
este caso (como es evidente, ademds, se toma supuestos distintos para las pro-
yecciones del escenario real y del contrafactual). Para las proyecciones también
se parte de la carga, para estimar el nimero de naves, ingresos, costos y utilida-
des, en ese orden. Los supuestos tomados para las proyecciones del contrafac-
tual son, en general, los mismos utilizados previamente!7%; a excepcién de las
tasas de crecimiento de los productos, las cuales cambian en algunos casos (para
mayor referencia, véase el Anexo 5).

En el caso de las proyecciones del escenario real se debe hacer algunas preci-
siones. En primer lugar, se incluye en el analisis de productos el movimiento de
contenedores, que en el escenario optimista presenta un cambio significativo. La
razon de su inclusién es que segun las conversaciones entabladas con funciona-
rios de la empresa concesionaria, esta proyecta captar una parte de la carga conte-
nerizada boliviana (de hecho se registra un pequeiio incremento ya en el 2003),
movilizada en la actualidad por puertos chilenos. Debido a las dificultades que se
considera enfrentard TISUR para lograr el objetivo, en el escenario base solo se
considera un crecimiento muy moderado de la carga de contenedores. En segundo
lugar, se tomd algunos supuestos diferentes en el rendimiento de carga y descarga,
en este caso sobre la base de informacién real del concesionario para el 2003 (la
cual incorpora los cambios que fueron resultado de las inversiones recientes).
Finalmente, se incorporé las inversiones obligatorias a las cuales se ha
comprometido el concesionario; para el periodo restante, se asumio una tasa de
crecimiento del activo fijo similar al contrafactual.

Las tarifas empleadas en las proyecciones del escenario real se asumen iguales
a las establecidas por el concesionario en el aino 2003, para todo el periodo que
se proyectal”l. Este supuesto es razonable si se considera que el cambio que

170 En particular, se asume que los costos presentan las mismas proporciones respecto de las
ventas, idénticos rendimientos en carga y descarga, en tamanos de lote por producto y eslora
promedio de la nave, las tarifas utilizadas son las que hubiera tenido ENAPU para el ano
2003 (estas se utilizan durante todo el periodo proyectado).

171 Cabe sefalar que durante el 2004 se han llevado a cabo procesos de revision tarifaria para los
puertos administrados por ENAPU vy el puerto de Matarani. En el caso de este tltimo, estd
vigente una nueva estructura tarifaria resultado de la estimacion de un factor de productivi-
dad (con cambios menores, hacia la baja, en la mayorfa de tarifas). En el caso de ENAPU, se
realiz6 un estudio tarifario que resulté en cambios significativos en muchas de las tarifas para
los diferentes puertos de ENAPU. Sin embargo, esta propuesta de revision tarifaria atin no se
estd aplicando, ha experimentado gran oposiciéon y atin no se sabe con certeza qué sucederd
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estas han experimentado luego de la concesiéon es minimo. Ademds, ello es ana-
logo a lo asumido para las proyecciones del contrafactual, lo cual harfa que el
efecto neto en el bienestar fuese minimo (ya que nos interesa la diferencia en el
bienestar en ambas situaciones, el efecto deberfa compensarse).

Finalmente, en las proyecciones de ambos escenarios (real y contrafactual),
se asume que el salario y el nimero de trabajadores del terminal se mantienen
constantes luego del 2002. Aunque este criterio podria ser discutible, en la
medida que se asume un comportamiento similar para ambos casos (de forma
similar a lo senalado previamente), ello no deberfa generar mayor distorsiéon en
los resultados (mas atn, ello resulta compatible con la posiciéon conservadora
que se traté de establecer).

Los resultados de la construccion del escenario contrafactual y las proyec-
ciones para ambos casos se presentan en el Grifico 5.18. En general, los indica-
dores analizados siguen la tendencia (creciente) de la informacién histérica ana-
lizada; sin embargo, existe una brecha del desempeno privado respecto del pa-
blico (que se va ampliando ligeramente), la cual estd explicada por los factores
analizados previamente.

5.4. Estimacion de bienestar

El cambio en el bienestar estd medido como el cambio en los beneficios de la
empresa (los cuales se dividen en aquellos que van al Gobierno a través de tri-
butos y los que recibe el concesionario), la diferencia en el excedente del consu-
midor en ambas situaciones, asi como las rentas para el trabajo y los beneficios
que pierden los competidores del puerto. El efecto nacional neto resultante de
la concesién del puerto de Matarani es §/. 47,7 millones; este monto resulta
considerable si se toma en cuenta que esta cifra es 45% mayor al pago inicial
realizado por el concesionariol”72. Se debe tener en cuenta ademads, que este
beneficio resulta del analisis de once afios solamente (entre 1999 y el 2009) y
no refleja por lo tanto las ganancias efectivas que se esperaria en el plazo total
de vigencia de la concesion (los treinta anos).

con las tarifas. En ese sentido, se consideré conveniente no incluir estos procesos de revision
tarifaria en el presente estudio, con el fin de asumir una posicién mds conservadora en las
proyecciones.

172 Como se recordard, este ascendié a US$ 9,68 millones, o S/. 32,8 millones (a un tipo de
cambio de S/. 3,39).
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Como muestra el Cuadro 5.7, alrededor de la tercera parte de este cambio
en el bienestar es beneficio para los consumidores, una cuarta parte lo recibe el
concesionario y el mayor beneficiado resulta ser el Gobierno, que recibe aproxi-
madamente el 40% de esta cifra. Entre los perdedores, se encuentran los traba-
jadores (en una proporcién menor, aunque importante si se considera el nime-
ro de personas involucradas) y los usuarios intermedios, que prestan servicios
sometidos a libre competencia (aunque el efecto en este grupo no se cuantifico
y por lo tanto no se incluye en las estimaciones del cuadro).

En la medida que muchos de los supuestos establecidos son criticos para los
resultados, como senalamos en su oportunidad, se elaboraron escenarios alter-
nativos (para mayor detalle sobre los supuestos utilizados, véase el Anexo 5).

Cuadro 5.7.
Matarani: Distribucion del bienestar. Ganancias y pérdidas derivadas
de la concesion (escenario base)*

Actor Operacion privada Operacion piblica Beneficios de la
(millones de soles) (millones de soles) concesion
(millones de soles)

Gobierno 63,61 44,06 19,55
Impuestos indirectos 7,40 5,61 1,79
Impuesto a la renta 14,18 5,67 8,51
Retribucién y tasa regulatoria 9,27 0,00 9,27
Pago inicial 32,76 0,00 32,76
Cuasi-rentas netas 0,00 32,78 -32,78
Empleo 18,10 18,15 -0,04
Rentas del trabajo 15,53 17,20 -1,68
Participacion de las utilidades 2,58 0,94 1,63
Concesionario 11,19 0,00 11,19
Consumidores 217,45 200,46 16,99
Total nacional 310,36 262,66 47,69

* Valor actual neto, tasa de descuento de 16% y periodo de evaluacién de once afios.

Nota: Los resultados para el Gobierno y concesionario provienen de la informacién financiera esti-
mada; en el empleo una fraccién corresponde a la participacién de las utilidades y otra a los cambios
ocurridos en los salarios del personal de Matarani; finalmente, los efectos sobre consumidores son
producto de un cilculo de excedentes del consumidor.

Fuente y elaboracion: GRADE.
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En el Cuadro 5.8 se presenta comparativamente los cambios en el bienestar para
las tres situaciones. La magnitud del cambio en el bienestar no sufre una modifi-
cacion sustancial si comparamos los escenarios alternativos con la situacion base.
Aunque la distribucién de este cambio en el bienestar no es exactamente la misma
en las tres alternativas, la diferencia no es significativa y las proporciones
correspondientes a cada grupo mantienen un orden similar: el Gobierno es el que
obtiene los mayores beneficios producto de la concesién, seguido de los
consumidores y el concesionario, con los trabajadores como el grupo perdedor
bajo la administracion privada. La excepcién a ello ocurre en el escenario optimis-
ta, en el cual los consumidores sobrepasan en beneficios al Gobierno y el empleo
resulta beneficiado (en este escenario se incrementa el bienestar de todos los actores
involucrados).

Cabe senalar que estos resultados solamente consideran los efectos sobre
agentes nacionales, los cuales son los tnicos relevantes desde el punto de vista

Cuadro 5.8.
Matarani: Distribucion del bienestar. Comparaciéon de escenarios
(millones de soles)

Actor Escenario base Escenario Escenario
optimista pesimista
Gobierno 19,55 22,82 18,69
Impuestos indirectos 1,79 225 1,52
Impuesto a la renta 8,51 10,21 8,97
Retribucién y tasa regulatoria 9,27 9,54 9,06
Pago inicial 32,76 32,76 32,76
Cuasi-rentas netas -32,78 -31,94 -33,62
Empleo -0,04 0,77 -0,12
Rentas del trabajo -1,68 -1,68 -1,68
Participacion de las utilidades 1,63 2,45 1,55
Concesionario 11,19 11,65 9,32
Consumidores 16,99 27,11 9,35
Total nacional 47,69 62,36 37,23

* Valor actual neto, tasa de descuento de 16% y periodo de evaluacién de once anos.
Fuente y elaboraciéon: GRADE
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de nuestro pais. De esta manera, se excluye intencionalmente los efectos que la
concesiéon ha tenido sobre grupos extranjeros (en particular, se podria esperar
alguna consecuencia negativa sobre el puerto de Arica y alguna positiva sobre
los consumidores bolivianos). Ademds, para el grupo de usuarios intermedios
no fue posible la cuantificacién de su cambio en el bienestar debido a la com-
plejidad de cada uno de los mercados de servicios en que participa TISUR y
por el hecho que se encuentra integrado verticalmente con otras empresas.

Por otro lado, se asume que la concesién no ha generado efectos negativos
sobre Ilo (el tnico competidor relevante, ya que los puertos extranjeros se ex-
cluyen del analisis), en la medida que el factor determinante de la competencia
entre este puerto y Matarani parece ser basicamente tecnoldgico. Mis atn, in-
cluso si se hubieran generado tales efectos negativos, estos serian pequenos,
debido a que la participacién de las cargas en competencia respecto del total
movilizado por el puerto de Ilo es muy pequenal”3.

5.4.1. Gobierno

En el caso del Gobierno, se producen varios efectos simultineamente, a pesar
de lo cual resulta con un incremento neto significativo de su porcién del bien-
estar. Por un lado, como resultado del incremento en las utilidades generadas
por el puerto, el Gobierno recibe mas impuestos, directos e indirectos (aproxi-
madamente, por un valor de §. 10,3 millones). La razon de esta diferencia en
la generaciéon de impuestos es que el concesionario genera mayores ventas y
utilidades respecto de lo que habria ocurrido bajo la administracién puablica.

Ademas, se beneficia con el pago inicial, la retribucién pactada con el
concesionario y la tasa regulatoria (en conjunto, alrededor de §/. 42 millo-
nes), los cuales fueron fijados en el proceso de selecciéon del concesionario y el
contrato de concesion. Sin embargo, el hecho de perder la operacién del puerto
significa dejar de recibir las utilidades generadas por este, por un valor des-
contado de §/. 39 millones. En este punto se debe resaltar que en conjunto,
la retribucién y el pago inicial habrian compensado adecuadamente al Go-
bierno por la pérdida de utilidades (ya que deja de recibir las correspondien-
tes a la operaciéon del puerto), pero termina beneficiado por el incremento en

173 La participacién de los vehiculos en la carga total de Ilo es 3% y de los citodos 4%, aproxima-
damente (entre 1999 y 2002).
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la generacién de impuestos. Nuevamente, en este punto se deberifa considerar
que solo se evalia once aios, por lo que se esperarfa mayores beneficios atn del
periodo remanente (toda la concesion se extiende por treinta anos). De esta
manera, el efecto neto total sobre el bienestar del Gobierno es de /. 19,55
millones.

5.4.2. Empleo

Los trabajadores parecen ser el grupo perjudicado por el proceso de concesion.
La principal razén que sustenta este efecto son los menores sueldos que estos
reciben con el operador privado respecto de los que hubieran recibido con
ENAPU. Este efecto significa para ellos una pérdida aproximada de S/. 1,68
millones para el periodo analizado. En parte, esta pérdida se ve compensada
por el reparto de utilidades que realiza la empresa (reciben mas recursos por
esta via debido a la generacion de mayores utilidades). No obstante, el efecto
final sobre este grupo es negativo y equivalente a S/. 0,04 millones, aproxima-
damente.

Cabe senalar que hay algunos aspectos que no pudieron ser cuantificados
en este analisis. En primer lugar, como fue sefialado antes, aparentemente em-
peoraron algunas de las condiciones de trabajo para este grupo (jornadas mas
largas y contratos de corta duracién), lo cual tenderfa a incrementar la magni-
tud de la pérdida de bienestar que experimentan. En segundo lugar, el analisis
no considera la generaciéon de trabajo indirecto (debido al crecimiento de las
operaciones y de las obras realizadas en el terminal) la cual parece haber sido
positiva (aunque no se tiene cifras que demuestren ello de forma fehaciente).

5.4.3. Concesionario

La empresa que recibi6 la concesion es uno de los ganadores al analizar la dis-
tribucion del bienestar. Los beneficios mas importantes que obtiene son las
cuasi-rentas generadas por la operacion del puerto de Matarani desde 1999. En
promedio, las ventas representan algo mas de S/. 30 millones (nivel superior al
que existia durante la operacién de ENAPU) y generan una utilidad anual aproxi-
mada S/. 6 millones (luego de la retribucién, impuestos y participaciéon de los
trabajadores). Las inversiones comprometidas, aunque constituyen una carga
para el concesionario, permiten que este incremente la eficiencia de sus opera-
ciones y, por ende, sea mas atractivo para la captacion de carga. El elemento
mds importante que determina las mayores utilidades que tiene el concesiona-
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rio respecto de lo que habria ocurrido con ENAPU es el crecimiento que expe-
rimentan las ventas durante la concesion, principalmente por la légica comer-
cial que caracteriza al operador privado (no se esperaria el mismo resultado con
una empresa publica) y las mejoras en eficiencia (como vimos, hay una brecha
de un 30% en la productividad total de factores del escenario real respecto del
contrafactual). A este incremento en el bienestar del concesionario se debe de-
ducir el pago inicial realizado por el otorgamiento de la concesién (S/. 32,8
millones), el cual en teorfa deberfa compensar al Gobierno por la pérdida de
utilidades futuras. El efecto neto para la empresa que recibe la concesion es de
S. 11,19 millones.

5.4.4. Consumidores

En cuanto al grupo de consumidores, se realizé un calculo de los excedentes
del consumidor correspondientes a cada uno de los productos analizados, con-
siderando un supuesto de elasticidad de demanda a partir del trabajo de Blond
(2002) para el caso de cargas transportadas por el Canal de Panamdl74, las
cantidades movilizadas cada afio analizado y un indice de precios para los servi-
cios correspondientes!”5. Los consumidores se encuentran en segundo lugar al
momento de analizar los beneficios derivados de la concesion. Este grupo ex-
perimenta, producto de las ganancias en el excedente del consumidor, un incre-
mento en el bienestar equivalente a §/. 17 millones (alrededor de 35% del cambio
en el bienestar entre ambos escenarios).

La magnitud de los excedentes calculados en ambas situaciones se debe en
gran medida a que estos tienen como uno de sus componentes el volumen de
carga movilizada para cada producto y a la inelasticidad de la demanda por los
servicios portuarios. En la medida que este tltimo supuesto es muy relevante y
no se contaba con algin estimado para el puerto de Matarani, se realizé un

174 Se asume una clasticidad de demanda de —0,432, la cual es consistente con la nocién de
demanda inelastica para los servicios portuarios. El supuesto de demanda ineldstica para to-
dos los productos analizados resulta también razonable si se considera que los productos
bolivianos se excluyen del andlisis (estos serfan mucho mds eldsticos en la medida que tienen
otras alternativas econémicamente viables, como los puertos chilenos, por ejemplo).

175 Para construir este indice se utilizé como ponderadores la participacién de cada servicio en
los ingresos del concesionario durante los afios de operacion privada (el cual deberfa ser ana-
logo a la participacion de cada uno en el costo total para el usuario de los servicios que provee
TISUR).
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analisis de sensibilidad a los principales resultados obtenidos (el cual se presenta
como parte final de la presente seccién).

Cabe mencionar, ademds, que el estimado solo se basa en una fraccién de
los costos totales de la cadena de transporte, por lo cual solo refleja una fraccién
de la ganancia total que podria haber experimentado este grupo. Adicional-
mente, no considera la mejora en la calidad de los servicios (tanto por la eficien-
cia operativa como por la implementaciéon de una nueva logica comercial). Este
ultimo aspecto es muy significativo, ya que el incremento en la eficiencia en la
prestacion de servicios permite una reduccion de costos efectiva para el usuario
final (basicamente por el flete que debe pagar para el alquiler de la nave, el cual
se reduce cuando crece el rendimiento de carga y descarga por hora).

5.4.5. Efectos en grupos no cuantificados: Los usuarios intermedios

Como se senald inicialmente, existen efectos que no se cuantificaron en este
analisis de bienestar. Algunos de estos ocurren, como fue senalado, para los
consumidores o el empleo. Ademas, los usuarios intermedios (competidores
del concesionario y sus vinculadas en las actividades no exclusivas de TISUR),
se ven afectados por la concesion. Este grupo, debido a la entrada del concesio-
nario, habria perdido una parte del mercado (y, por ende, de sus ingresos) ¢
incluso algunas firmas habrian dejado de operar. El efecto neto sobre los usua-
rios intermedios se esperarfa que fuera negativo, en la medida que la adminis-
tracién del puerto por una empresa privada habria reducido el grado de com-
petencia en algunos servicios (lo cual se deduce a través de los indices de con-
centracion del mercado y la participacion de las empresas del Grupo Romero),
lo que podria generar ademas problemas de acceso (en los que intervendrian
INDECOPIy OSITRAN). Ello no pudo ser cuantificado debido a la complejidad
de los mercados y multiples servicios en que participa el concesionario o sus
vinculadas.

5.5. Analisis de sensibilidad

En la medida que los resultados presentados dependen en forma considerable de
algunos supuestos criticos, se realizé un andlisis de sensibilidad para determinar
qué tan robustos eran. Se analiz6 dos variables, las cuales estuvieron fijas en un
nivel durante el andlisis presentado previamente: la tasa de interés empleada para
descontar los flujos calculados para cada agente y la elasticidad-precio de la de-
manda utilizada para el cdlculo de los excedentes del consumidor.
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La tasa de interés con la que se efectud el descuento de los flujos de bie-
nestar que obtiene cada uno de los agentes fue fijada en 16%, el mismo nivel
que el estudio de valorizacién realizado por Salomén Smith Barney / Interinvest.
En dicho informe se consigna, ademds, un rango de valores para esta tasa, los
cuales se emplearon para evaluar la sensibilidad del resultado final del bienestar.
Los resultados indican que ante cambios porcentuales que flucttian alrededor
de un 3% en la tasa de interés, el cambio resultante en el resultado final del
bienestar es aproximadamente 2%; mds atn, considerando el rango de tasas
planteado (que es considerablemente amplio), el cambio maximo en el bienes-
tar total producto de la concesién es de unos S/. 5 millones. En ese sentido, la
evaluaciéon del bienestar no parece ser muy sensible a los cambios en la tasa de
interés, por lo menos para el rango relevante.

Cuadro 5.9.
Anilisis de sensibilidad para la tasa de interés*

Tasa (%) Bienestar total*
(en millones de soles)

14,5 50,44
15,0 49 49
15,5 48,58
16,0 47,69
16,5 46,83
17,0 46,00
17,5 45,19

*La tasa utilizada para los cdlculos previos es de 16%.
Fuente y elaboracién: GRADE.

La segunda variable importante y que podria tener un mayor impacto so-
bre el bienestar total estimado es la elasticidad-precio de las demandas respecti-
vas a cada bien analizado. En la mayor parte de los casos el valor de dichas
elasticidades es bajol7¢, ya que la carga regional es pricticamente cautiva (con
algunas excepciones). En el Cuadro 5.10 se resume los resultados del andlisis

176 Como seialan Trujillo y Nombela (1999), hay una opinién generalizada acerca de que la
clasticidad de la demanda para los servicios portuarios respecto de las tarifas es relativamente
pequena.
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Cuadro 5.10.
Analisis de sensibilidad para las elasticidades-precio
Cambio % en Excedente del Cambio % en Bienestar Cambio % en
elasticidades consumidor neto excedente total neto bienestar total
(millones de soles) (millones de soles)
50,0 10,35 -0,39 41,05 -0,14
20,0 13,67 -0,20 4437 -0,07
15,0 14,39 -0,15 45,09 -0,05
10,0 15,18 -0,11 45,88 -0,04
5,0 16,04 -0,06 46,74 -0,02
0,0 16,99 - 47,69 -
-5,0 18,04 0,06 48,74 0,02
-10,0 19,20 0,13 4990 0,05
-20,0 21,97 0,29 52,67 0,10

Nota: Se aplica un cambio porcentual idéntico a cada elasticidad utilizada para la estimacién de los
excedentes del consumidor.
Fuente y elaboraciéon: GRADE.

realizado y se puede notar que ante cambios discretos (y simultineos) para to-
das las elasticidades asumidas, el cambio en el bienestar para el rango de varia-
cién asumido aunque es significativo, se mantiene en un rango similar en el
grupo ganador frente a los demas grupos afectados. Los cambios en la estima-
cién del bienestar total son menores. Resalta el hecho de que el excedente del
consumidor es mucho mas sensible a reducciones en la elasticidad.



6. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

La revision de los diferentes aspectos involucrados en la operacion del puerto
de Matarani, de la forma en que se realizé la concesion de la infraestructura, asi
como del marco institucional y normativo, permite extraer algunas conclusio-
nes. Las lecciones que podamos obtener en este punto son importantes ya que
serviran de guia para la realizacion de futuros procesos.

En general, lo trascendente es que el Gobierno establezca con claridad un
modelo y que este sea adecuado para cumplir con los objetivos que deberia tener
un contrato de esta naturaleza. No obstante, en algunos casos, estos fines no se
establecen adecuadamente y no se encuentran correctamente alineados con la
busqueda de mayor eficiencia en la prestacion de los servicios y la reduccion de
costos para los usuarios. El andlisis del modelo de concesion de Matarani, a la luz
de algunas experiencias internacionales y la literatura sobre el tema, revela que
existen elementos en los cuales este podria haber tenido un mejor disefio.

Un primer aspecto que debemos mencionar y que es particularmente cues-
tionable, de forma similar a lo ocurrido en otros procesos, es la eleccion del
factor de competencia como el mayor pago inicial, el cual incorpora basicamen-
te un objetivo financiero. En lugar de ello, se deberia contemplar otras variables
relacionadas a la generacion de eficiencia en el puerto; entre las alternativas
posibles, creemos que un criterio coherente con la busqueda de reduccion de
costos para los usuarios seria la utilizacion del menor indice tarifario tope.

El plazo que se determina para la vigencia de la concesién es importante
por las considerables inversiones que requieren los proyectos de esta naturale-
za, las cuales tienen un largo periodo de recuperacion. EI nUmero de afios que
se fij6 en el proceso de concesién de Matarani parece razonable en compara-
cién con experiencias internacionales de concesiones en el sector; sin embargo,
un plazo fijo puede ser un desincentivo para invertir de parte del concesionario.
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Por ello, se deberia contemplar la posibilidad de introducir mecanismos que
permitan mayor flexibilidad en la duracién de la concesion.

La contraprestacion al Estado debe reflejar, en parte, la pérdida de ingre-
sos para el Estado y también tener alguna relacidn con el valor de los activos
entregados en concesion. A pesar de que la retribucion que se fijo en el caso de
Matarani se vincula al riesgo comercial de la operacion (en la medida que se
expresa como un porcentaje de los ingresos del concesionario), deberia con-
templar algiin valor minimo sobre los bienes que recibe el concesionario. Asi-
mismo, parece atractivo el establecimiento de alguin valor maximo como incen-
tivo para un mejor desempefio (en la medida que aumentaria la retribucién
hasta la cifra fijada como tope y los ingresos por encima de ese nivel correspon-
derian Gnicamente al concesionario).

En el contrato de Matarani se otorgd mayor énfasis a las metas de inver-
sion y algunos criterios sobre la calidad de los servicios (aunque estos Ultimos
pueden ser cuestionables porque reflejan resultados mas bien conservadores en
algunos casos). Estas caracteristicas determinan cierta rigidez en las posibilida-
des de actuacion del concesionario, lo cual se puede constatar en la adenda que
fue necesaria para modificar algunas inversiones pactadas contractualmente. En
lugar de ello, parecen mas adecuadas las metas de desempefio (que pueden
estar sujetas a una mejora progresiva), las cuales permitirian reducir la necesi-
dad de informacion y supervision por parte del regulador, ademas de simplificar
la elaboracién del contrato.

En lo que respecta a la competencia, el modelo planteado es un hibrido, ya
gue existen actividades en que se permite el libre acceso y no se restringe la
integracion vertical. El resultado es un alto grado de integracién de servicios en
Matarani, lo cual refleja el tamafio de mercado y el hecho de que el concesionario
controla algunos activos de forma exclusiva. En ese sentido, una situaciéon con
un concesionario integrado (de forma transparente) que puede realizar una gama
mas amplia de actividades parece una mejor alternativa. En este Ultimo caso,
dichos servicios podrian ser regulados, incorporarse en el calculo de la contra-
prestacion que se paga al Estado y hacer mas atractiva la operacién del puerto
para algiin operador internacional con experiencia en el sector.

La concesién generd cambios relevantes sobre el funcionamiento del puer-
to de Matarani; entre estos, mayor eficiencia, calidad de los servicios, incremen-
to en las ventas y utilidades de la empresa. En cuanto a la eficiencia, se produjo
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un aumento efectivo del rendimiento en carga y descarga, como consecuencia
principalmente de las inversiones efectuadas por el concesionario, que afecta de
forma determinante los costos de transporte. El crecimiento de las ventas, con-
siderando que las tarifas no han cambiado de forma significativa, se explica por
la tendencia creciente que ha experimentado la carga de Bolivia (la cual tiene
perspectivas de continuar hacia el futuro), lo que ha permitido incluso mas que
compensar la caida que experimentaron algunos productos por factores exdgenos
a la concesion. En este contexto, se debe resaltar que se ha intensificado la
especializaciéon en granos durante la concesion, en gran medida por la captacion
de una mayor proporcion de la carga del mercado boliviano. En parte, esto
ultimo se produjo debido a la existencia de carga perteneciente a una empresa
vinculada al Grupo Romero, pero también por las mejoras implementadas en el
puerto y la estrategia comercial. Asi, el hecho es que una parte de los granos
que utilizaban el puerto de Arica pasan hoy (de ida y vuelta) por el terminal de
Matarani. La generacion de mayores utilidades (contrastan las utilidades de S/
. 4 millones en promedio entre 1997 y 1998 con los S/. 5,8 millones anuales
obtenidos entre 2000 y 2002) se explica basicamente por la optimizacion de la
estructura de costos que caracteriza a una empresa privada respecto de los
resultados que se esperaria de la administracion del sector publico.

¢Cuales fueron los elementos determinantes de estos resultados? La piedra
angular de estos resultados positivos en la operacion del puerto es la nueva
I6gica comercial implementada por el concesionario, acompafiada de esfuerzos
para incrementar la carga a través de otras fuentes (por ejemplo, el caso de
contenedores). En aquellos casos en que se ha experimentado la reduccién de
algunas cargas, no ha sido como consecuencia de las acciones del concesionario
sino debido a eventos exdgenos (ajenos a su control). Ademas, se realizaron
inversiones para hacer mas atractivo el puerto —que superaron incluso las cifras
comprometidas (algo mas de S/. 19 millones, considerando las inversiones
obligatorias, eventuales y voluntarias)—, en aspectos tales como habilitacion de
areas de almacenamiento, mejoramiento del sistema de carga de minerales y
ampliacién del sistema de descarga de granos.

La pregunta mas relevante en toda esta discusion es: ;quiénes ganaron y
quiénes perdieron por la entrega de la infraestructura a la administracion del
sector privado? El efecto total sobre el bienestar es positivo y se estima, aproxi-
madamente, en S. 48 millones (considerando solo un parte del periodo total
de la concesidn). A pesar de las opiniones en sentido contrario, el Gobierno
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habria resultado beneficiado, no solo por el pago inicial y los pagos periodicos
derivados del contrato (los cuales lo han compensado por la pérdida de ingresos
derivados de la operacion de la empresa), sino por la mayor recaudacién generada.
Asi, el Gobierno habria sido beneficiario con un neto de alrededor de S/. 20
millones. EI concesionario también resultdé como ganador, gracias a las utilida-
des obtenidas de la operacion del puerto (aunque no en la magnitud que mu-
chos sefialan, ya que es necesario deducir la contraprestacion entregada al Go-
bierno). La operacién del puerto habria significado para el concesionario un
beneficio aproximado de . 11,2 millones. Finalmente, los consumidores (usua-
rios finales de la infraestructura) ganan por la eficiencia y calidad en la presta-
cién de servicios. En este caso particular no fue posible cuantificar efectos tales
como la reduccién de costos asociada al incremento en el rendimiento de carga
y descarga o la mayor calidad de los servicios. Sin embargo, considerando solo
el cambio en el excedente del consumidor producto de la concesion, este grupo
recibe una cantidad equivalente a unos S/. 17 millones.

La concesion, sin embargo, no generd beneficios para todos. La fuerza
laboral del puerto se vio perjudicada por la reduccion de los salarios (lo cual
podria ser contrarrestado con la generacion de trabajo indirecto, debido a las
obras realizadas y el mayor tréfico de carga captado por el puerto). Los efectos
gue pudieron ser cuantificados son el cambio que sufrié la retribucidon a este
factor y el reparto de utilidades de la empresa; el cambio en el bienestar se
estimo en una cifra de S/. -0,04 millones.

Ademaés, como sefialamos lineas antes, algunos usuarios intermedios se ha-
brian visto perjudicados por la concesion. Ello ha significado no solo una re-
duccion de la participacion de mercado de muchas de estas empresas, sino tam-
bién, en algunos casos, el cierre definitivo de sus operaciones. Aunque no fue
posible la cuantificacion de los efectos sobre los usuarios intermedios, existe
evidencia suficiente para determinar que perdieron.

Cabe sefialar que, al analizar todos estos efectos, se debe tener en cuenta
que el periodo analizado corresponde solo a una parte de la concesion, por lo
cual se esperaria que para todo el periodo de vigencia del contrato fueran aln
mayores.

La principal limitacion del presente estudio es que solo considera una par-
te de la cadena de transporte, la cual representa una proporcién menor de los
costos contenidos en ella. En ese sentido, resulta importante realizar un anélisis
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integral, para determinar la magnitud de los efectos que genera la concesion de
una infraestructura sobre el costo del transporte.

Antes de finalizar, debemos agregar algunas reflexiones. El proceso de con-
cesién de una infraestructura requiere del planteamiento claro de los objetivos
del Gobierno, el analisis especifico de las caracteristicas del sector y las impli-
cancias que traera la existencia de un operador privado. El objetivo central que
deberia tener este mecanismo en el caso particular de un puerto es asegurar la
provision eficiente de los servicios, la realizacion de las inversiones necesarias y
favorecer al comercio exterior. Una concesion, definitivamente, genera ganadores
y perdedores, la idea es como hacer que los efectos negativos sean minimos
(compensando a quienes resultan perjudicados o a través de mecanismos que
reduzcan el grado de perjuicio) y que el neto positivo sobre la sociedad sea el
mayor posible.
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ANEXO 1
Glosario de términos

Almacenamiento: Depésito y permanencia de la nave en el recinto del termi-
nal portuario.

Amarradero: Lugar en el que se amarra una nave.

4 . . . ’ .
Area portuaria: Conjunto de muelles, rada interior o drea protegida y superfi-
cie terrestre donde se realizan las operaciones de servicio a las naves y a la carga.

Arrumaje o estiba: Disposicién de mercancias en una nave.

Atraque: Arrimar una embarcacién a otra, a tierra, o a un muelle para quedar a
su lado.

Cabotaje: Navegacion o trafico que se hace de puerto a puerto por las inmedia-
ciones de la costa y tomando por guia principal los puntos conocidos de esta.

Calado: Amplitud vertical de la parte sumergida del buque. Distancia entre la
parte mas baja del barco y la linea de flotacion (profundidad que es necesaria
para pasar).

Carga consolidada: Agrupamiento de mercaderias pertenecientes a varios con-
signatarios, reunidas para ser transportadas de un puerto a otro en contenedo-
res o similares, siempre y cuando se encuentren amparadas por un mismo docu-
mento de transporte.

Carga directa: Mercaderia que al ser descargada se deposita sobre la platafor-
ma del transporte que la trasladara hasta la bodega del cliente o consignatario.

Carga fraccionada: Carga solida movilizada en forma envasada (sacos, bolsas,
cajas, barriles, etcétera) o en piezas sueltas al momento del embarque o desem-
barque.
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Carga indirecta: Mercaderfa que al ser descargada se entrega en custodia a
empresas que prestan servicios de almacenaje.

Carga liquida a granel: Todos los liquidos descargados o cargados a través de
tuberfas o mangueras.

Carga rodante: Carga (vehiculos) movilizada por sus propios medios.

Carga sélida a granel: Todo producto natural o elaborado, en grano, polvo,
grumos o en particulas que, durante todas las fases de la operacién portuaria es
movilizado sin envase o empaque.

Codaste: Madero grueso puesto verticalmente sobre el extremo de la quilla
inmediato a la popa, que sirve de fundamento a toda la armazoén de esta parte
del buque.

Eslora: Longitud del barco tomada del extremo de la roda al extremo del co-
daste. Figura en el Certificado de Matricula expedido por (o por cuenta de) el
respectivo Estado de abanderamiento.

Freight all kinds (FAK): Expresién que refiere a “todo tipo de mercaderfas”.

Infraestructura portuaria: Estd constituida por la infraestructuras de acceso
maritimo, drea portuaria y acceso terrestre.

Lanchonaje: Referencia a terminales portuarios con una capacidad para recibir
naves de menor envergadura.

Rada: Bahia, ensenada, donde las naves pueden estar ancladas al abrigo de al-
gunos vientos.

Recalar (o arribar): Llegada de una nave a un puerto.
Roda: Pieza gruesa y curva, de madera o hierro, que forma la proa de la nave.

Ro-ro: Refiere a naves “roll-on — roll-oft” (“porta-rodantes™), en que la carga
entra y sale del buque en camiones.

Superestructura portuaria: Todo elemento fijo construido sobre la infraestruc-
tura (almacenes, edificios o talleres) y los equipos moéviles y fijos (graas, porta
contenedores, entre otros) necesarios para prestar los servicios portuarios. En lo
que respecta a la nave, es todo lo que se construye sobre la cubierta principal.

Twenty foot equivalent unit (TEU): Unidad de medida para contenedores,
que equivale a la capacidad de un contenedor de veinte pies.



ANEXOS 147

Terminal handling charge (THC): Sobrecargo que el armador cobra a su clien-
te, (tedricamente) sobre la base de los costos portuarios.

Tonelaje de peso muerto (TPM): Corresponde al peso de la carga y del com-
bustible, vituallas y consumos requeridos para el viaje que el buque puede llevar
cuando estd totalmente cargado en sus marcas de verano, esto es, cuando pue-
de navegar con seguridad. También se le denomina dead weight tons (DWT).

Tonelaje de registro bruto (TRB): Es el volumen de todos los espacios inte-
riores de la nave (los que se encuentran debajo de la cubierta de arqueo y los
espacios cerrados en forma permanente sobre dicha cubierta) y se expresa en
toneladas de 100 pies ctibicos (2,83 metros ctibicos). Representa la capacidad
que posee la nave para el transporte de mercancias. También se le llama gross
retainter tonnage (GRT o GT).

Transito: Hace referencia a la carga que pasa por un terminal portuario y luego
es transportada por otros medios de transporte para llegar a un punto especifi-
co del territorio. Esta modalidad permite el transporte terrestre de mercancias
nacionales o de procedencia extranjera de una aduana a otra dentro del territo-
rio aduanero nacional.

Trasbordo: Operacién en que se transporta carga procedente de un pais ex-
tranjero, para otros paises o puertos nacionales, transportada exclusivamente
por via maritima o fluvial. Incluye el desembarco y reembarco de la carga entre
dos naves.

Transporte multimodal: Servicio desarrollado por diferentes medios de trans-
porte (maritimo, terrestre y,/o aéreo) para movilizar cargas en forma coordina-
da y sucesiva desde su punto de origen hasta su punto de destino o viceversa.
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ANEXO 2

Cambios normativos en tarifas, 1989-2002

Nuamero de norma

Fecha de
publicacién

Tema

Resolucion Ministerial
No. 182-89-TC-15.13

Resoluciéon Ministerial No.

482-89-TC-15.13
Resolucion Ministerial
No. 680-90-TC-15.13
Resolucion Ministerial
No. 429-91-TC-15.13
Resolucion Ministerial
No. 787-91-TC-15.13
Resolucion Ministerial
No. 045-92-TC-15.13

Resolucion Ministerial
No. 333-92-TC-15.13
Resolucion Ministerial
No. 1057-92-TCC-15.13

Resolucion Ministerial
No. 130-93-TCC-15.13
Resolucion Ministerial
No. 250-93-TCC-15.13
Resolucion Ministerial
No. 461-94-MTC-15.13
Resolucion Ministerial
No. 074-95-MTC-15.13
Decreto Legislativo  No.

Decreto Legislativo  No.

Resoluciéon Ministerial
No. 413-97-MTC-15.15
Resolucion Ministerial
No. 414-97-MTC-15.15
Resolucion Ministerial
No. 416-97-MTC-15.15
Resolucion Ministerial
No. 558-97-MTC-15.15
Resolucion Ministerial
No. 040-98-MTC-15.15
Resoluciéon Ministerial
No. 307-98-MTC-15.15
Resoluciéon Ministerial
No. 362-98-MTC-15.15

Resolucion de Consejo Directivo

No. 001-99-CD-OSITRAN

Resolucion de Consejo Directivo
No. 032-2001-CD-OSITRAN

27,/06,/1989

22,/09,/1989
16,/05,/1990
17,/06,/1991
15/11/1991

22/01/1992

11,/05,/1992

18/11/1992
24/03/1993
13/05/1993
21/12/1994
21,/02/1995
22,/04,/1996

06,/11,/1996

27,/08,/1997
27,/08,/1997
29/08,/1997
07,/11/1997
28,/01,/1998
15,/07,/1998
25,/08,/1998
10,/05,/1999

21/11,/2001

Establece en el Reglamento de Tarifas de ENAPU, por 180 dias,
una tarifa preferencial para el embarque-exportacion de sal a granel,
en varios terminales maritimos.

Amplia el rubro D del Art. 3.03 del Reglamento de Tarifas de
ENAPU S.A.

Modifica tarifas de servicios y facilidades portuarias prestados a
naves y a la carga del Reglamento de Tarifas de ENAPU.

Aprueba Reglamento de Tarifas ENAPU.

Sustituye el texto del Art. 3.36 del Reglamento de Tarifas de
ENAPU.

Rebaja las tarifas de servicio de remolcaje y por servicios a la carga,
que se indican en el Reglamento de Tarifas de ENAPU, correspondien-
tes a los terminales marftimos de Matarani, Ilo, Salaverry y Chimbote
Modifica el Reglamento de Tarifas de ENAPU.

Modifica las tarifas de ENAPU para los servicios de carga en conte-
nedores en los terminales maritimos del Callao y Chimbote.
Modifica el Reglamento de Tarifas de ENAPU.

Modifica el Reglamento de Tarifas de ENAPU.

Modifica articulo del Reglamento de Tarifas ENAPU.

Modifica articulos del Reglamento de Tarifas de ENAPU.

Deja sin efecto beneficios o exoneraciones al pago de tarifas por los
servicios que prestan CORPAC y ENAPU.

Amplia articulo del Decreto Legislativo No. 819, mediante el cual se
dej6 sin efecto beneficios o exoneraciones al pago de tarifas por los
servicios que prestan CORPAC y ENAPU.

Modifica articulos del Reglamento de Tarifas de ENAPU.

Modifica articulos del Reglamento de Tarifas de ENAPU.

Modifica el Reglamento de Tarifas de ENAPU.

Modifica el Reglamento de Tarifas de ENAPU.

Modifica articulos del Reglamento de Tarifas de ENAPU.

Modifica articulos del Reglamento de Tarifas de ENAPU.

Modifica el Reglamento de Tarifas de ENAPU.

Aprueba estructura y niveles tarifarios mdximos aplicables a

servicios pablicos sujetos a régimen de regulacion que presta ENAPU.
Aprueba tarifa maxima para el servicio de embarque y desembarque

de pasajeros turistas en terminales portuarios bajo la administracion
de ENAPU.

Fuente: Diario oficinl El Pernano.

Elaboracion: GRADE
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ANEXO 3
Otros cuadros y graficos

Cuadro A3.1.
Variables de eficiencia portuaria, 2001
Indicador de eficiencia Dias que demora
portuaria el desaduanaje
Norteamérica 6,15 3,50
Europa del Oeste 5,41 4,00
Asia del Este y el Pacifico 497 5,60
América Latina y el Caribe 3,37 7,10
Argentina 4,30 7,00
Bolivia 1,80 9,50
Brasil 3,20 10,00
Colombia 2,50 7,00
Costa Rica 2,80 4,00
Chile 4,10 3,00
Repuablica Dominicana 3,00 7,00
Ecuador 3,60 15,00
El Salvador 3,00 4,00
Guatemala 2,80 7,00
Haiti ND 15,00
Honduras 3,60 4,00
Jamaica 5,10 ND
México 3,30 4,00
Nicaragua 2,20 5,00
Panama 5,00 5,00
Paraguay 2,40 ND
Pera 2,80 7,00
Trinidad y Tobago 4,70 ND
Uruguay 4,30 5,00
Venezuela 2,90 11,00

ND: No disponible.
Fuente y elaboracion: Latin American Competitiveness Report 2001-2002.
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Grafico A3.1.
Matarani y ENAPU: Trafico de naves, 1990-2002
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Fuente: ENAPU y TISUR.
Elaboracién: GRADE.

Grafico A3.2.
Matarani y ENAPU: Tonelaje promedio por nave, 1990-2002
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Fuente: ENAPU y TISUR.
Elaboracién: GRADE.
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Grafico A3.3.
Matarani y ENAPU: Trafico de contenedores, 1993-2001
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Fuente: ENAPU y TISUR.
Elaboracién: GRADE.

Grifico A3.4.
Matarani: Contenedores segun tipo de operaciéon, 1993-2002
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Fuente: ENAPU y TISUR.
Elaboracién: GRADE.
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Cuadro A3.2.
Matarani: Participacién de los principales productos
segun tipo de embalaje y operaciéon, 1996-2002
(en porcentajes)

Embalaje Participacion Participacion
promedio promedio
(1996 - 1998) (1999 - 2002)
Importaciéon
Trigo Granel sélido 39,0% 33,7%
Maiz Granel sélido 13,1% 17.7%
Fertilizantes Granel sélido 4,6% 12,0%
Carbén Granel sélido 3,0% 10,2%
Vehiculos Fraccionada 4.9% 6,9%
Palanquilla Fraccionada 6,7% 0,9%
Exportaciéon
Concentrado de cobre Granel sélido 67.7% 67.,8%
Cobre y/o catodos Fraccionada 8,2% 15,5%
Harina de pescado Fraccionada 8.,5% 7,6%
Concentrado de plomo/plata  Granel sélido 6,3% 4,9%
Cabotaje
Acido sulftirico Granel liquido 90,7% 76,2%
Bolivia: Importacion
Trigo Granel sélido 62,1% 72.5%
Alimentos fortificados Fraccionada 34.9% 25.2%
Bolivia: Exportacion
Soya Fraccionada y
granel sélido 100,0% 99.,7%

Fuente: TISUR y ENAPU.
Elaboracién: GRADE.
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Cuadro A3.3.

Matarani: Participacién de empresas de estiba, 1998-2002
(en porcentajes)

1998 1999 2000 2001 2002
Tramarsa ND 39,33 50,20 51,15 45,13
Canopus ND 6,30 7,20 9,46 11,36
M. Océano ND 0,99 2,27 7,35 10,94
Donelly ND 8,61 11,64 7,14 19,30
Port. Anglo / Comasur / Navisur ND 4,38 6,56 2,50 3,66
South Shipping ND 3,82 3,33 1,54 2,67
Cargomar ND 1,98 3,34 1,26 1,89
Agma ND 1,48 1,65 0,96 1,14
Cromium ND 5,20 0,67 0,11 2,94
Marinter ND 5,83 2,27 0,67 0,17
A. Morales ND 1,07 0,32 - -
Serv. Port. Comerc. ND 6,14 1,64 3,15 0,27
Faposa ND 0,92 6,72 248 0,43
Varios ND 13,96 2,20 12,25 0,10
Total ND 100,00 100,00 100,00 100,00
Indice de Hirschmann-
Herfindahl 0,27 0,20 0,28 0,30 0,27
Indice de dominancia 0,56 0,61 0,79 0,77 0,60

Fuente: TISUR ¢ INDECOPIT (1999).
ND: No disponible.
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Cuadro A3.4.
Matarani: Participacion de agencias maritimas, 1998-2002
(en porcentajes)

1998 1999 2000 2001 2002
Tramarsa 31,00 21,00 26,00 25,00 22,00
Faposa 26,00 28,00 26,00 34,00 18,00
Maritima Océano 8,00 7,00 9,00 12,00 17,00
Donelly 11,00 10,00 8,00 6,00 10,00
Cargomar - - 1,20 - 12,10
Morales 6,30 7,10 2,70 -
Comasur / Port. Angl.
Peruana / Concordia
Maritima / Agemar 2,80 4,60 9,00 1,50 2,70
Marinter 4,90 4,60 4,30 1,90 3,90
Cromium 2,10 3,50 3,90 2,60 1,90
Tridentum 4,90 420 1,60 1,10 1,60
Unimar 2,80 2,10 1,20 1,10 1,20
Sermar Ilo - 0,40 2,30 2,20 1,20
Genesis - - 1,20 0,40 2,30
Cosmos - - - 9,70 2,30
South Shipping - - - 2,60 3,90
Varios 0,70 6,36 3,52 - 0,59
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Indice de Hirschmann-
Herfindahl 0,19 0,15 0,16 0,21 0,14
Indice de dominancia 0,38 0,35 0,35 0,41 0,23

Fuente: TISUR.
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Cuadro A3.5.
Matarani: Participacion de agencias de aduana, 2001-2002
(en porcentajes)

2001 2002
Adamsa 4,03 391
Diasac 0,42 1,07
Marigmar 0,21 0,38
Ransa 4412 58,54
Zavala 0,25 1,70
Scharff 14,83 23,52
Tecniaduana 1,71 1,52
Ultramar 30,01 7,49
Beagle 0,61 0,04
E. Ampuero 0,62 1,62
Prisma - 0,12
Caritas - 0,09
Soto 0,16 -
Care Pera 1,20 -
J. Salazar 1,23 -
Total 100,00 100,00
Indice de Hirschmann-Herfindahl 0,31 0,41
Indice de dominancia 0,48 0,73

Fuente: TISUR.
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Cuadro A3.7.
Matarani: Escenarios contrafactual y real: Supuestos para estados financieros
(porcentaje de las ventas)

Contrafactual Real
Costo de ventas + gastos
administrativos 0,93 0,65
Gasto en personal 0,31 0,15
Tributos 0,05 0,10
Depreciacion 0,30 0,04
Provision incobrables 0,00 0,05
Otros 0,27 0,30
Otros ingresos y gastos 0,10 -0,05
Ingresos financieros neto 0,00 -0,05
Otros ingresos 0,10 0,00

Fuente: Estados financieros de TISUR y ENAPU.
Elaboraciéon: GRADE.
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En el contexto de un proceso de concesiones portuarias paralizado y de un
debate acerca de la conveniencia de retomarlo, este estudio evalta el desempeno
del terminal de Matarani, administrado desde 1999 por la empresa Terminal
Internacional del Sur S.A. (TISUR), y Unico puerto peruano entregado en concesion
hasta el momento. El objetivo es evaluar las caracteristicas del proceso de
concesion, estimar su impacto en la economia e identificar las implicancias de
entregar en concesion otros puertos del pais. Con este fin, se analizé el modelo
utilizado para introducir la participacion privada, se examiné si existe evidencia
de una mejor operacién del puerto con la concesién y se estimé el impacto sobre
el bienestar de cada grupo involucrado.

Los resultados revelan que la concesion tuvo un efecto positivo neto sobre el
bienestar, estimado en 477 millones de soles. El principal beneficiado habria

sido el Gobierno, que a pesar de perder los flujos resultantes de la operacién de

la infraestructura, ha resultado mas que compensado por otros efectos: el pago
inicial, la retribucioén, la tasa regulatoria y una mayor recaudacion. En segundo
lugar, los consumidores, quienes reciben una tercera parte de este cambio en
el bienestar y, por altimo, el concesionario. Los grupos perjudicados serian los
trabajadores y el grupo de usuarios intermedios.




