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1. Introduccion

Desde principios de los 9o, el Estado ha concesionado obras de infraestructura a em-
presarios privados. El objetivo ha sido aumentar las inversiones y mejorar la eficiencia de la
operacion. El gobierno de principios de la década de los 9o descubrié que la infraestructura
era el cuello de botella para el crecimiento del pais. Aunque el Estado disponia de capacidad
de financiamiento para invertir en nuevas obras, se tomo6 la decision de someter los proyec-
tos a un test de mercado, ya que el interés de los concesionarios en un proyecto es una sefal
del valor privado y por lo tanto asegura un retorno social positivo.! Asimismo, al integrar
la construccion con la operaciéon y mantencion del proyecto, el concesionario disefaria un
proyecto cuyos estandares de calidad serian eficientes. Como contrapartida, el concesiona-
rio recibe el ingreso por tarifas (peajes o tarifas por servicios portuarios o de otro tipo). El
gobierno comenz6 licitando carreteras y aeropuertos, para luego abordar las concesiones de
puertos. En el caso de los puertos, existian dos preocupaciones principales: primero, que los
puertos realizaran las inversiones necesarias para aumentar la velocidad de transferencia, lo
que reduciria el costo del transporte internacional de mercancias, y que estos menores costos
se traspasaran a los usuarios mediante tarifas bajas. Esto se consiguié mediante licitaciones
de las concesiones de frentes de atraque a un monooperador, en la que se fijaba la tarifa por
los servicios portuarios y la variable de licitacién era el precio por la concesiéon del puerto.
La concesion a un monooperador permite una mejor coordinacion de actividades e interna-
liza los beneficios de las inversiones del concesionario, lo cual parece haber sido una de las
limitantes a la inversion en la etapa en que los frentes de atraque tenian multioperadores.

La segunda preocupacion es que el concesionario, que esta regulado por las tarifas ma-
ximas que ofreci6 en el proceso de licitacion, podria intentar obtener rentas en el mercado
no-portuario. En Chile no abundan las bahias naturales aptas para construir puertos, espe-
cialmente en la zona central (cercana a Santiago), sin grandes inversiones en proteccion. A
menos que se tomen resguardos, quien tiene el control de un frente de atraque dispone de
cierto poder monopolico. Por ejemplo, si una naviera relacionada al concesionario del frente
de atraque recibiera mejor servicio, o el servicio a las otras navieras es de baja calidad, es
posible que el tnico naviero que pueda operar con el frente de atraque concesionado sea la
empresa relacionada, la que puede entonces utilizar su poder de mercado para elevar sus ta-
rifas, generando rentas monopoélicas. Para evitar esta posibilidad, la ley establece que cuando
se ofrece la concesion a un monooperador, se debe consultar a la Comisiéon Preventiva sobre
si es necesario establecer restricciones de integracion horizontal o vertical a los concesiona-

rios.

1Si no hay externalidades negativas asociadas al proyecto.



En dos casos, la Comision Preventiva ha establecido prevenciones que limitan la inte-
gracion horizontal y vertical de los concesionarios de frentes de atraque. Estas restricciones
fueron necesarias para reducir la posibilidad de monopolizacion de los frentes de atraque.
Sin embargo, la Comision Preventiva ha sido clara en sus dictamenes en que las restricciones
no se han impuesto per se, es decir, de acuerdo a una regla rigida que debe seguirse en to-
das las circunstancias, sino que siguiendo una regla de la razén (rule of reason), que sopesa
ventajas y desventajas de las limitaciones a la integracion.? Esto es razonable, pues la integra-
ci6n, particularmente en el caso de integracion vertical, puede ofrecer beneficios que deben
considerarse al evaluar si debe ser limitada. Por ejemplo, la integracion entre una naviera, el
concesionario del frente de atraque y un transportista podria facilitar la contratacion de los
servicios, ya que solo seria necesario negociar con una empresa, la que ademas es responsa-
ble de todo el proceso de transporte y transferencia. Es decir, s6lo después de una evaluacion
cuidadosa del peligro de monopolizacion y los costos asociados, y de los beneficios de la
integracion, la Comision Preventiva decide establecer las limitaciones.3

Esta presentacion evaluara si los argumentos utilizados para imponer restricciones verti-
cales y horizontales en las licitaciones anteriores son aplicables al caso de la licitacion por el
Puerto de Talcahuano.

El esquema de analisis es el siguiente: primero se examinan las condiciones, tanto geogra-
ficas como de equipamiento, necesarias para la operacion de un puerto. Segundo, se estudian
las caracteristicas actuales del Puerto de Talcahuano. Luego se estudian las razones utiliza-
das para imponer restricciones a la integracion vertical y horizontal en los puertos de la zona
central. En cuarto lugar, se muestra que en el caso del Puerto de Talcahuano, estos motivos
son menos importantes. Por ultimo, se muestra que si se mantienen restricciones a la integra-
cion similares a las del Dictamen 1.045 u otros, se tendrian efectos negativos, considerando
que su alzamiento tendria pocos efectos sobre el grado de competencia, y por otro lado, esas
restricciones hacen mas improbable que el puerto pueda concesionarse o que si esto ocu-
rre, habran pocos participantes en la licitacion. Por lo tanto, se concluye que, en este caso
particular, el balance de los beneficios y costos de las restricciones hace necesario levantar
las restricciones, ya que aumenta la competencia ex ante por la concesién del puerto y tiene

efectos limitados sobre la competencia en la Region.

2En particular, la Comision se comprometio a revisar las restricciones luego de cinco afos.
3Ver, por ejemplo, Engel, Fischer y Galetovic (2004).



2. Condiciones necesarias para la operacion portuaria

Un puerto puede definirse como el nexo (nexus) en el que se produce la transferencia entre
dos formas de transporte, terrestre y maritimo.4 En los puertos modernos existen frentes
de atraque que corresponden a unidades autosuficientes al interior del puerto que pueden
realizar todas las actividades portuarias. Los puertos chilenos son relativamente pequeios,
ya que los mayores puertos, Valparaiso y San Antonio, tienen dos frentes de atraque, en cada
uno de los cuales el frente no concesionado tiene restricciones para el emplazamiento de
gruas de portico (de la mas alta velocidad). En un espacio de alrededor de 150km a la redonda
de estos dos puertos se produce mas del 60% del producto del pais, y en especial la mayor
parte del trafico de contenedores. En esta zona hay pocas posibilidades de construir nuevos
puertos dedicados a carga general (a diferencia de puertos graneleros), debido a la necesidad
de establecer protecciones contra el oleaje.> Incluso el Puerto de Ventanas necesitaria obras
importantes antes de poder ser utilizado para competir en carga general.

Un frente de atraque esta compuesto de varias partes:

Zona de atraque Esta constituida por el muelle, que determina el calado y el ntmero y la la

eslora (longitud) de los buques que pueden ser atendidos.

Zona de transferencia Adyacente a la zona de atraque, también llamado delantal, es la zona
donde se instalan las gruas y se realiza la estiba y desestiba asi como el desalojo de la

carga hacia la zona de respaldo.

Zona de respaldo Adyacente a la anterior, se divide en areas de acopio, circulacion y alma-

cenaje.

Un frente de atraque requiere que todas estas componentes tengan las dimensiones ade-
cuadas y que estén en buen estado para poder operar eficientemente. En muchos casos de
frentes de atraque chilenos, las zonas de respaldo estan muy limitadas en su area, lo que
eleva los costos del puerto, o tienen malos accesos. Esto significa, por ejemplo, que en zonas
de acantilados es imposible establecer un puerto eficiente, incluso si se dispusiera de mares

abrigados, ya que no existe espacio para desarrollar las zonas de respaldo.

4Aunque en el puerto también se produce el transbordo de carga hacia naves de cabotaje.

5Carga a granel es aquella que no esta contenida en un envase. Carga general es aquella carga que no es de
granel, y representa la que tiene un mayor valor para el puerto. Puede dividirse en carga fraccionada (incluyendo
palletizada) y carga en contenedores.



3. Condiciones actuales del Puerto de Talcahuano

El Puerto de Talcahuano tiene varias ventajas naturales. Se encuentra en una bahia natural
de grandes dimensiones, protegida por la isla Quiriquina, que funciona como una obra de
proteccion, lo que le otorga aguas razonablemente tranquilas. Tiene un area de respaldo
relativamente pequefia, con un area de 9,2 hectareas. Su ubicacion cercana a la tercera ciudad
mas importante del pais es relevante, aunque dado que el comercio que pasa por los puertos
en las regiones colindantes tiene un origen agricola o forestal y por lo tanto disperso (a
diferencia de exportaciones de manufacturas, por ejemplo) en la region, su ubicacién no es
buena ya que tiene dificiles accesos.

El puerto tiene otros inconvenientes. El area de respaldo tiene gran parte de sus pavimen-
tos en malas condiciones y tiene en el medio una bodega de construccién pesada, en malas
condiciones y con dimensiones inadecuadas para la operacion de equipos mecanizados, ade-
mas de obstaculizar el desplazamiento de equipos. El muelle tiene dos sitios de atraque, uno
de los cuales esta inutilizable, a excepcion de su uso en la descarga de naves pesqueras. El
otro sitio de atraque esta en condiciones operativas, pero sus dimensiones son algo reduci-
das (156 metros) lo que permite solo el atraque de buques con menos de 185 metros de eslora
(usando boyas), algo reducido para las naves de tamano eficientes actuales. La longitud de
su sitio es uno de los motivos por lo que las navieras estan abandonando el puerto. Ademas,
la profundidad es baja y no es posible dragar para aumentar la profundidad sin socavar el
sitio de atraque. El puerto no dispone de gruas, y es probable que no se puedan instalar gruas
eficientes, ya que por su peso, esto requeriria fuertes inversiones en el delantal del tinico sitio
disponible.

El problema mas importante del puerto, sin embargo, es que dispone de s6lo un sitio de
atraque. Al disponer de un solo sitio, es imposible garantizar a una naviera que el sitio va a
estar desocupado, por lo que no se pueden vender servicios a lineas navieras establecidas.®
Aunque existen planes para la reparacion del segundo sitio, su costo es bastante elevado.
Un estudio preliminar desarrollado por terceros plantea dos alternativas de desarrollo del
puerto que mejoran y alargan el primer sitio de atraque y recuperan el segundo sitio, ademas
de mejorar los pavimentos, dragar mas profundamente el fondo marino y eliminar la bodega
actualmente emplazada en el centro de la plataforma. El costo estimado de la alternativa mas
barata es superior a los US$14MM.

Si no se invierte para aumentar el niumero de sitios de atraque operativos (como en el
proyecto preliminar, ya mencionado, de un tercero), la inica posibilidad para la continua

operacion del puerto es su asociacion con otro puerto de la region, de manera que el inico

5Las Naciones Unidas (Manual de desarrollo portuario para paises en desarrollo), recomiendan que la tasa de
ocupacion de un puerto con un solo sitio sea de solo 40% para evitar la congestion.



sitio del puerto sea un complemento a los sitios del otro puerto regional, que le permita me-
jorar sus operaciones. La Empresa Portuaria de Talcahuano-San Vicente genera recursos que
en principio le permitirian realizar las inversiones para recuperar y mejorar las condiciones
del puerto. Sin embargo, estos recursos estan destinados a los fondos generales de la Nacion,
por lo que la Empresa no dispone de ellos, sino que los debe incorporar a un proyecto de
inversion que debe ser evaluado en el proceso presupuestario y escapa a la decision de la
Empresa. Pero aun si fuera aprobado el presupuesto del proyecto de expansion, enfrenta el
problema del contrato con el concesionario del Puerto de San Vicente. Este contrato (similar
al de otros contratos de concesion) podria interpretarse como limitando la capacidad de la
empresa portuaria de realizar inversiones que aumenten la capacidad del puerto, por lo que
la empresa portuaria solo realiza trabajos de mantencion en el puerto. El problema es que
esto significa mantener el puerto en el estado actual. En este estado, las nuevas naves tienden
a desplazarse hacia otros puertos, ya que las dimensiones del inico sitio, las restricciones de
eslora y la existencia de un tnico sitio no lo hacen un puerto competitivo. Es decir, el puerto

tenderia a morir.

4. Restricciones a la integracion en la Zona Central

En el caso de los Puertos de Valparaiso y San Antonio, la inica competencia es el Puerto
de Ventanas, casi totalmente especializado en cargas de granel. Aunque esta equipado para
recibir carga general, no ha operado con contenedores en los ultimos afos, y sus equipos
no permiten que compita en forma importante con los dos puertos principales de la zona.
Por lo tanto, la carga general de la region, lejos la mas importante del pais, es embarcada o
desembarcada por estos dos puertos, sin que existan alternativas relevantes. Cada uno de los
dos puertos principales es irremplazable en un plazo relativamente largo, ya que no existen
alternativas viables, salvo el Puerto de Ventanas, el que requeriria inversiones cuantiosas en
proteccion, en equipos y en sitios para poder ser una alternativa en carga general.

Consideremos, en el escenario de la zona central, el efecto de una mayor concentracion
en los terminales que pueden operar con carga general. Si se fusionaran los frentes de atra-
que concesionados, el grado de concentracion aumentaria violentamente. Es por eso que se
impusieron reglas en contra de la integracion horizontal. Las reglas de integracion vertical
se impusieron para limitar la posibilidad de monopolizar el frente de atraque concesionado
al ofrecer peor servicio a la competencia. Es importante observar que este comportamiento
solo puede ser efectivo para el monopolio si las navieras no tienen alternativas portuarias
(o la alternativa puede actuar de la misma manera), es decir, cuando la capacidad portuaria

esta concentrada y no hay posibilidades de expandir los puertos. El efecto de las restricciones



impuestas por la Comisién Preventiva sobre la eficiencia portuaria parece haber sido minimo,
ya que la eficiencia de los puertos en las zona central ha aumentado sustancialmente.

El otro punto importante es la generacion de la carga. En la zona central, la generacion de
carga, tanto de exportacién como de importacion, proviene de una gran cantidad de expor-
tadores pequeios, que no tienen capacidad de negociacion frente a navieras integradas con
puertos cartelizados. Este peligro fue una de las razones principales para imponer restriccio-

nes a la integracion horizontal y vertical en la V region.

5. La situacion en la VIII Region

En esta seccion se describe la situaciéon de competencia en la VIII Region y los motivos
por los cuales las restricciones a la integracion vertical y horizontal no son relevantes para

una eventual licitacion del Puerto de Talcahuano.

Cuadro 1: Carga por los puertos de uso publico de la VIII Region

Carga Talcahuano San Vicente Lirquen Penco Coronel  Jureles Puchoco
Total 208.878 1.807.393 1.623.545 156.086 1070.324 326.603 355.318
Porcentaje (%) 3,8 32,6 29,3 2,8 19,3 5,9 6,4

Fuente: Empresa Portuaria San Vicente-Talcahuano, a Septiembre 2002.

Desde el punto de vista de la carga total, no es necesario imponer restricciones horizon-
tales en la licitacion del Puerto de Talcahuano. Esto se debe a que el puerto representa menos
del 4% de la carga en una zona en la que el grado de concentracion es bajo, como se observa
en el cuadro 1. El caso potencialmente mas preocupante es el de la carga en contenedores, ya
que como se muestra en la seccion 5.1, la concentracion en la carga de contenedores es im-
portante y el aumento en la concentracion puede ser sustancial. Si examinamos la evolucion
del movimiento de contenedores por Talcahuano (ver cuadro 2), se observa que el numero
de Teus por Talcahuano iban en rapido decrecimiento hasta llegar al ailo 1999 en que solo
transfirié6 un 3% de la carga total transportada en contenedores.” En esas condiciones era
claro que el puerto estaba muriendo para contenedores y que su fusién con cualquier puerto
de la Region no afectaria la competencia regional.

En el aflo 2000, sin embargo, luego de la concesién de San Vicente, la participacion de
Talcahuano aument6 a 15%, un nivel de participacion que se mantuvo casi intacto al afo
siguiente. Existen dos posibles interpretaciones para este fenémeno. Primero, puede ser que

San Vicente, como frente de atraque concesionado, discrimine a las navieras no asociadas

“Teus (o twenty foot equivalent unit) es la unidad de medida de la carga en contenedores.



Cuadro 2: Movimiento regional, TEUS

THNO SVTE Lirquén Coronel Total
Teus % Teus % Teus %  Teus % Teus %

1997 29.685 21,1 48.604 34,6 61.001 43,5 1.146 0,8 140.526 100,0
1998 12.951 8,5 53.210 35,0 85.381 56,2 369 0,2 151.911  100,0
1999 7.087 3,4 110.784 52,9 090.506 43,3 851 0,4 209.228 100,0
2000 37.955 15,1 146.556 58,5 66.035 26,3 180 0,1 250.726 100,0
2001 39.811 14,2 168.340 59,9 72.341 25,8 339 0,1 280.831 100,0
2002 18.241 7,9 132.092 57,3 77-446 33,6 2.610 1,1 230.389 100,0

Fuente: Empresa Portuaria San Vicente-Talcahuano, a Septiembre 2002.

a SAAM, por lo que éstas se ven obligadas a migrar a otros puertos de la Region. En tal
caso se justificaria imponer restricciones a la integracion horizontal, ante la posibilidad que
SAAM adquiera el Puerto de Talcahuano y las navieras que usan el puerto deban abandonar
la region u operar con la tinica alternativa viable, el Puerto de Lirquén. Una segunda hipotesis
es que cuando los multioperadores portuarios debieron abandonar el Puerto de San Vicente
luego de la licitacion a un monooperador, se llevaron las navieras que eran sus clientes.
Esta explicacion parece ser la mas razonable dada la observacion que en los primeros nueve
meses de 2002, los Teus por Talcahuano han caido a menos de la mitad del afio anterior, a
medida que las navieras descubren que Talcahuano es excesivamente ineficiente y abandonan
el puerto por San Vicente o Lirquén. Esto explica que la participacion de Talcahuano haya
caido a menos de un 8% de los Teus en la region, retomando la tendencia existente antes de

la concesién del Puerto de San Vicente.

5.1. Competencia portuaria en la VIII Region

A diferencia de la zona central, cercana a Santiago, existe una variedad de puertos en
la zona de Concepcién. Estos puertos van desde puertos graneleros puros (Penco, Jureles y
Puchoco) hasta puertos como los de San Vicente, Lirquén, Coronel y Talcahuano, con una
tendencia a especializarse en carga general.® Las distancias entre ellos son pequefias, por lo
que pueden considerarse frentes de atraque independientes en un gran puerto regional. En el
ano 2001, el puerto con mayor participacion en la carga regional -San Vicente- tenia un 33.5%
(32,6 % de enero a septiembre del 2002) de la carga general, ver cuadro 1.

A menudo se usa el indice de concentracion de Herfindahl para estudiar la concentra-

cion en un mercado. Mayores valores de este indice indican mas concentracion.® Valores muy

8El problema de competencia portuaria se reduce a la carga general, ya que el costo de instalar puertos grane-
leros es relativamente pequeno.
9El indice de Herfindahl se define como la suma de los cuadrados de las participaciones de mercado de todas



Cuadro 3: Indice de Herfindahl para algunas industrias

Sector Indice #H Afo
Carga puertos VIII Region 2.387 Acc. Julio 2002
Generacion eléctrica SIC 3.765 Dic. 2000
LD internacional 2.098 1998
LD Nacional 3.108 1997
Telefonia movil 2.957 2001
Teus puertos VIII Region 4.481 Acc. Sept. 2002

Fuente: Calculos propios en base a informacion de la Empresa Portuaria, CNE y Subtel.

altos de este indice a menudo estan asociados a mercados poco competitivos. El indice de
concentraciéon de Herfindahl de carga general en la VIII Regién no es sensiblemente mayor
que el de otros sectores generalmente considerados competitivos, algunos de ellos extrema-
damente competitivos, como se muestra en el cuadro 3.1° La concentracién en la carga de
contenedores es bastante mas alta, como se muestra en el mismo cuadro y por lo tanto es la

materia mas preocupante desde el punto de vista de competencia.

Cuadro 4: Aumento de la concentracién producto de la fusién Talcahuano - San Vicente

Tipo de carga Nuevo indice H{  Cambio H Afo
Carga total 2.645 400 2001
Carga total 2.632 245 Julio 2002
Carga general 2.970 400 2001
Contenedores 5.389 907 Sept. 2002

Fuente: Calculos del autor.

El cuadro 4 muestra el cambio en la concentracién, medido en términos del indice de
Herfindahl, considerando el caso con mayor concentracion: la compra de Talcahuano por el
concesionario de San Vicente. En este caso, la concentracién no aumenta sustancialmente en
el caso de carga total, pues el Puerto de Talcahuano tiene poca importancia en el total de
carga general que es embarcado o desembarcado en la VIII Regién. Incluso si consideramos
carga general, que representa el 50% de la carga, vemos que el aumento de la concentracion

la deja a niveles que no son demasiado diferentes de los de la telefonia de larga distancia.!?

las firmas que operan en el mercado.

1°Los valores chilenos para los indices de Herfindahl de industrias son bastante elevados para los EE.UU., que
es una economia con un grado de concentraciéon promedio bastante menor.

"Los moderados niveles de concentraciéon no cambian sustancialmente si se considera, por ejemplo, la concen-



Sin embargo, si el analisis se concentra solamente en el caso de contenedores, que ya tenian
altos indices de concentracion, hay un incremento mayor en el indice de Herfindahl, que llega

a niveles elevados, lo que normalmente seria una seflal preocupante.

5.2. Capacidad portuaria en la region

La importancia de la concentracion de los operadores como indicador de la posibilidad
de conducta anticompetitiva es mayor si la capacidad existente esta limitada. De acuerdo
a un estudio de la demanda por servicios portuarios realizado en 1998 por la Universidad
Catoélica de Concepcidn, la demanda en su escenario optimista para el aflo 2001 era de 10,67
millones de toneladas, lo que se compara extremadamente bien con la demanda real de 10,72
millones de toneladas. Si la capacidad predictiva del modelo se mantiene, el nivel de carga
del afio 2020 para la Region es de casi 15 millones de toneladas, un aumento de menos de
50% en 20 afos. Por lo tanto, la demanda por carga no parece crecer a una tasa elevada
en la Region. Asimismo, el modelo optimista suponia que se movilizarian 2,04 millones de
toneladas mediante contenedores el aino 2001, y se movilizaron 2,09 millones de toneladas,
lo que es un buen nivel de prediccion a tres anos del aflo base de la proyeccion. Usando las
proyecciones del estudio para el ano 2020, se tendria que aproximadamente seis millones de
toneladas serian movilizadas ese ano mediante contenedores, lo que representa un poco mas

del 40% de la carga.

Cuadro 5: Tasa de ocupacion

Puerto 9% Ocupacion! Recomendacion UN2 %
Talcahuano 25 40
San Vicente 65 55
Lirquén? 47 60
Coronel 55 55

Fuente: Datos de horas de ocupacion portuaria suministrados por Emport. San Vicente/Talcahuano.

! Cifras enero Junio 2002. La ocupacion se obtiene al dividir las horas efectivamente utilizadas por el
producto del numero de sitios y el nimero de horas hasta junio, considerando un factor de disponi-
bilidad de 95% para cada sitio, y una jornada de trabajo de 22,5 horas.

2 Manual de desarrollo portuario para paises en desarrollo, Naciones Unidas.

3: S6lo se han considerado los 4 mejores sitios en Lirquén, que dispone de 5 sitios operacionales.

La tasa de ocupacion apropiada depende del numero de sitios en el puerto. Los Puertos de
Coronel y San Vicente estan operando en buenas condiciones de ocupacioén, como se observa

en el cuadro 5, pero el Puerto de Lirquén tiene capacidad disponible.

tracion de exportaciones por valor.



Es decir, el aumento en el volumen exportable es relativamente pequefo en relacion a
la capacidad existente. Mas alin, existen proyectos ya evaluados para expandir los puertos
de Coronel y de Lirquén (que acaba de terminar un proceso de expansion -especialmente
en el sector contenedores y contenedores refrigerados- bastante importante), ademas de las
ampliaciones que se estan realizando en el frente de atraque concesionado de San Vicente.
Estos proyectos parecen requerir menos inversiones que las necesarias para dejar el Puerto
de Talcahuano en estado operativo (con dos sitios de atraque), por lo que no parecen existir
restricciones importantes de capacidad en la Region que harian rentable invertir decenas
de millones de doélares en Talcahuano para dejarlo en buenas condiciones, al menos por
ahora. Sin embargo, existe la posibilidad que, por razones estratégicas, existan operadores
portuarios que estén interesados en realizar las inversiones, especialmente si no disponen de
puertos.

El punto importante es en caso que un puerto regional concesione Talcahuano, las po-
sibilidades de expansiéon de los restantes puertos implican que la mayor concentraciéon de

capacidad de transferencia no es demasiado preocupante.

5.3. Inversiones en Talcahuano

Actualmente Talcahuano tiene solo un sitio de atraque en condiciones operativas. El pro-
blema es que una empresa portuaria independiente no puede operar con solo un frente de
atraque, debido a que no puede asegurar que el frente estara disponible con anticipaciéon.!?
Por lo tanto, un licitante independiente de las demas empresas portuarias de la Region de-
be reconstruir el segundo frente de atraque y realizar algunas otras mejoras, como dragar,
construir bodegas, demoler las antiguas bodegas, repavimentar, etc. El costo estimado en
un estudio preliminar por un tercero es que la alternativa de menor costo tiene un valor de
US$14.2MM. El problema es que parece dificil hacer rentable ese proyecto considerando las

ventajas de los otros puertos:

= Mejores sitios de respaldo y mejores accesos (los accesos a Talcahuano pasan por la

ciudad del mismo nombre).

= Expansion de capacidad a menor o igual costo.

La Empresa Portuaria Talcahuano-San Vicente se ve enfrentada a riesgos legales (al cam-
biar las condiciones econémicas del concesionario de San Vicente), si desea mejorar la ca-

pacidad de la infraestructura de Talcahuano, aunque puede mantenerla en su estado actual.

12En el pasado, Talcahuano se descongestionaba usando los servicios del Molo 500 de la Armada Nacional para
servir como segundo frente de atraque. Esto ya no es posible, pues fue considerado competencia desleal por San
Vicente.
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Esto significa que a pesar que Talcahuano es un puerto con buenas condiciones naturales,
una serie de restricciones limitan su capacidad para convertirse en un puerto operativo in-
dependiente. En las condiciones actuales, si no se concesiona el puerto, sera cada vez mas
irrelevante, ya que la imposibilidad de invertir hara que, a medida que pasa el tiempo y los
otros terminales de la Region mejoran sus instalaciones, cada vez menos barcos lo usaran, y

el puerto podria morir.

5.4. Generadores de Carga

A diferencia de los puertos de la zona central, los generadores de carga en la zona estan
bastante concentrados. Celulosa Arauco exporta, por si sola, casi el 25% de la carga total en la
Region y CMPC genera otro 15 % del total regional. Ambas empresas dividen su carga entre los
puertos y ademas, como carga representa todos los tipos, fraccionada, en contenedores, y a
granel. Esto significa que, en caso de un intento de cartelizacién de los puertos de la Region,
estas empresas tienen interés y poseen cierta capacidad para intentar romper el acuerdo.

Nada similar ocurre en la zona central, donde no existen exportadores de esa magnitud.

6. Efectos de mantener restricciones a la integracion

He argumentado que es necesario concesionar el puerto para que no se transforme en una
operacion irrelevante. >Qué empresas podrian estar interesadas? En primer lugar, si existen
restricciones a la integracion horizontal (y los operadores portuarios de la Region no pueden
participar) deberia ser una empresa relativamente grande, ya que son necesarias importantes
inversiones antes de poder utilizarlo en forma independiente. Por otro lado, es un puerto
relativamente pequeno aun incurriendo en inversiones importantes, por lo que dificilmen-
te habran grandes operadores internacionales interesados. La restriccion horizontal elimina
algunos de los operadores mas importantes. Esto limita mucho las posibilidades de compe-
tencia, si es que la licitacién no resulta desierta.

Respecto a la mantencion de restricciones a la integracion vertical, el argumento siempre
ha sido subsidiario de la concentraciéon horizontal. El argumento, descrito por ejemplo en
Beard et~al. (2001) o Engel et~al. (2004) sefiala que cuando los precios de los servicios de
una instalacion esencial estan regulados, el propietario de la facilidad esencial puede evadir
la regulacion de precios integrandose con un operador en el mercado aguas abajo. Para esto,
basta con transformar al operador aguas abajo en un monopolio empeorando la calidad del
servicio a la competencia. Al impedir la integracion vertical, este tipo de maniobras se ve
impedido. Por supuesto que la prohibicion tiene el efecto de perder las ventajas de costos

que se pueden derivar de la integracion vertical, pero en algunos casos el temor a una posible
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monopolizacién de los frentes de atraque justifica esta prevencion.

Pero el argumento depende crucialmente del hecho que la competencia no disponga de
alternativas (o que las alternativas puedan coludirse). Es decir, los problemas con la integra-
cién vertical aparecen en zonas en las que existen pocas alternativas de puertos. En una zona
como la VIII Regi6n, en la que existen varios puertos alternativos y el Puerto de Talcahuano
no sera, en el futuro previsible, un puerto dominante en la Region, esta restricciéon es una
traba sin objetivo.

>Habria interés de los operadores portuarios regionales para participar en la licitacion?
Una ventaja de Talcahuano es que, su unico sitio puede ser un complemento de los sitios que
los otros operadores de carga general poseen. En particular, el concesionario de San Vicente
podria estar interesado pues sus planes de inversion tienen el inconveniente de limitar la

capacidad de su puerto para atender carga por un periodo mas o menos largo.

7. Conclusion: alternativas para Talcahuano

En el esquema actual, Talcahuano es un puerto deteriorado, que no posee las condiciones
para atender las naves que arriban a Chile sin gruas. El hecho que disponga de un solo sitio de
atraque limita sus posibilidades de operar independientemente, ya que no puede asegurarle
a las naves pertenecientes a lineas regulares que el sitio estara disponible cuando arriben.
La empresa portuaria teme enfrentar problemas legales si intenta invertir en el puerto, pro-
fundizando el dragado del fondo marino, reparando el segundo sitio de atraque para naves,
reparando el pavimento y despejando la bodega. La tinica alternativa para recuperar el puerto
es traspasandolo al sector privado mediante una licitacién. Por condiciones del contrato con
el concesionario del Puerto de San Vicente, si esta licitacion incorpora variables econémicas,
debe decidirse en base al mayor precio.

El problema para licitar el puerto es que éste requiere inversiones importantes para ser
habilitado para operar en forma independiente. Estas inversiones son poco rentables para
la mayoria de las empresas potencialmente interesadas, dado que existen otros puertos que
pueden expandir su capacidad facilmente, por lo que no es claro que pueda conseguir la
carga necesaria para rentabilizar el proyecto. La excepcion podria ser un operador portuario
que no dispone de frentes de atraque y que por lo tanto estaria interesado en invertir por
razones estratégicas. Pero esta excepcion enfrentaria poca competencia en la licitaciéon si se
mantuvieran las restricciones que impiden que los operadores existentes en la zona puedan
participar. Estos operadores podrian estar interesados en participar en la licitacion pues ellos
no necesitan crear un frente de atraque independiente completo, sino que les bastaria con

reparar el sitio actual para disponer de un sitio que complementa los que ahora poseen, con
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una inversion bastante menor que en el caso anterior, pero mas practicable.

Es decir, para que la licitacion del Puerto de Talcahuano sea competitiva, es necesaria la
participacion de varios interesados. Si se mantienen las restricciones a la integracion hori-
zontal, los operadores regionales no podran participar, y dado que el proyecto de inversiéon
no es rentable, habran pocos licitantes, lo que garantiza poca competencia ex ante. Por el
contrario, si se levantaran las restricciones, los operadores regionales tendrian una ventaja
en el proceso de licitacion, pues ellos necesitan solamente un frente operativo para que Tal-
cahuano sea un activo interesante. En tal caso los operadores extra-regionales, que necesitan
invertir para tener al menos dos sitios operativos, no podrian competir. Por lo tanto, para
asegurar una licitacion competitiva, es necesario introducir en las bases de licitacion requisi-
tos de inversion que igualen las condiciones de los participantes en una licitacion por precio.
Estos requisitos consistirian en estandares de disefo para los dos sitios de atraque y en es-
tandares de servicio (velocidad de transferencia y otros indicadores de calidad de servicio).
En todo caso, después de alzadas las restricciones de integracién horizontal y vertical para el
proceso de concesiéon del Puerto de Talcahuano, seria conveniente revisar los efectos sobre
la competencia en la Region cinco afios después de la firma del contrato, para determinar si
hubieron efectos anticompetitivos.

Resumiendo, las alternativas son:

m Dejar el puerto en manos de la empresa portuaria, con la demanda por sus servicios
cayendo rapidamente, lo que lo transformaria en un puerto irrelevante para la region. Es
probable que hayan dificultades legales con el concesionario del Puerto de San Vicente

si se aumenta la capacidad del puerto mientras continie en manos del Estado.

= Licitar el puerto manteniendo las restricciones a la integracion horizontal (y vertical),
lo que elimina la participacion de las empresas portuarias privadas de la region y casi

asegura una licitacién con muy pocos participantes y por lo tanto, poca competencia.

» Eliminar, para este proceso, las restricciones a la integracion horizontal y vertical, in-
troduciendo requisitos de inversion, lo que haria mas competitiva la licitacién por el
Puerto de Talcahuano. Si ganara uno de los operadores regionales, la concentraciéon del
movimiento de carga regional aumentaria, pero no de manera de reducir la competen-
cia en la Region. Si el puerto lo obtuviera otro operador, la competencia por carga se

haria mas intensa de lo que es actualmente.

Una evaluacion de cada caso muestra que la mejor opcion es la de permitir la participacion
de los operadores regionales sin restricciones horizontales ni verticales, en una licitacion

sujeta a requisitos de inversion que establecen estandares de servicio y de disefo.
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