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EL ESTADO DE CHILE DEBE CONSTRUIR UNA POLITICA Y UNA
INSTITUCIONALIDAD PORTUARIA PARA EL PAISt

PROLOGO: EL PROBLEMA DE LAS POLITICAS DE TRANSPORTES.

“Se puede reprochar el haber pretendido adelantar ese profundo proceso, sin una
institucionalidad exclusiva, con competencias precisas y claras. Tan lejos se estuvo de
aquello, que es prudente recordar que el Ministerio de Transportes fue subsumido — en
marzo del 2000- por el Ministerio de Obras Publicas: en los hechos la cartera de transportes

guedo en manos de subsecretarios.

El tiempo se encargaria de demostrarnos draméaticamente, que ese error inicial de disefio,

se pagaria muy caro, y estaria presente en todas las etapas posteriores.

Pero tal como se reconoce y agradece su sentido de mirar el futuro y de disefiar las matrices
de las politicas publicas, se le puede reprochar que esa impronta creadora, no estuviese
acompariada de un disefio institucional sélido y capaz de concretar la aspiracion. En la

especie el reproche se justifica, pues fue un gran error la ausencia de institucionalidad.

Esto lo hizo el Gobierno ampardndose en las facultades que le otorgaba la ley. Sin
embargo, creemos que se vio afectada la legitimidad del Plan, desechandose una instancia
democratica, en donde la discusion y el analisis exhaustivo de la modernizacién del
Transporte Publico de Santiago, habria evitado la enorme cantidad de errores que se

cometieron en su disefio.

Pero lo que fue inédito en Chile en relacidn a experiencias en otras ciudades, y lo que ha

intensificado la molestia fue el desconocimiento total de la ciudadania del nuevo sistema.”?

! Documento aportado por la Federacién Nacional de Trabajadores Portuarios de Chile al
Panel de Expertos Portuarios convocado por el Sistema de Empresas Publicas de CORFO.
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Hemos reproducido parte de las conclusiones del Informe de la Camara de Diputados sobre

el Transantiago, por cuanto, develan muy claramente las principales falencias que enfrenta

la construccion de politicas publicas sobre transporte en el pais. Asi, en el caso de la

industria portuaria:

1)

2)

3)

4)

El reproche por la ausencia de institucionalidad, en este caso por no haber dotado al
sector portuario de una institucionalidad exclusiva, con competencias precisas y claras

es la carencia principal del sistema como se intentara demostrar en este documento.

La decision de subsumir al Ministerio de Transportes — en marzo del 2000- por el
Ministerio de Obras Publicas, no sélo dejé en los hechos la cartera de transportes en
manos de subsecretarios, sino que elimind toda presencia de funcionarios responsables
del sistema portuario en la aludida subsecretaria, la que solo se dedicé a preparar y
reparar el Transantiago, abandonado de paso notablemente sus funciones sefialadas en
el articulo 50 de la ley 19.542.

Hoy el sistema portuario nacional esta operando en la mayor anarquia posible de
imaginar y sobre la base de la explotacidn pura y simple de muchos de sus trabajadores.
Esto es posible en gran medida, porque no se ha querido regular la actividad en el
Congreso Nacional, desechandose una instancia democratica, en donde la discusion y
el analisis exhaustivo de la modernizacién del sector portuario, podria evitar la enorme

cantidad de errores que hoy se viven en su disefio.

El desconocimiento total de la ciudadania del sistema portuario aparece una y otra
vez en el acceso al borde costero, en la minima sincronia de los desarrollos portuarios

con los planes reguladores y en otras instancias territoriales.

2 Informe de la Camara de Diputados de Chile sobre el Transantiago. (subrayados son
propios del informe)
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Desde este punto de partida es posible observar una primera verdad incomoda: los autores
de las politicas de transporte portuario o de pasajeros, han actuado con igual displicencia

porque sencillamente son los mismos técnicos, presos en la misma ideologia.

INTRODUCCION: ANTECEDENTES DE LA POLITICA PORTUARIA

La historia del desarrollo portuario chileno tuvo, en los afios ochenta, un importante cambio
provocado por la sustitucion del modo de operar de la Empresa Portuaria de Chile. Se
introdujo la competencia a nivel de las operaciones de portuarias, a través del sistema
multioperador ejecutado por empresas privadas, dejandose a la Empresa el rol de
administrador de la infraestructura y fiscalizador de las diversas actividades que se
realizaban al interior del recinto portuario. Este cambio se realizd bajo un régimen
dictatorial que impuso a la fuerza un nuevo sistema que, si bien logré6 aumentos en la
eficiencia, lo hizo dejando un alto costo social y sin intervenir las actividades conexas
donde también existian (existen) costos provocados por ineficiencias de otro tipo® y sin
contar con un concepto global de desarrollo del sector, como la regulacion de los puertos

privados, la planificacion territorial, etc.

Las propuestas privatizadoras eran de tal magnitud que se tenia preparado un proyecto de
ley que transformaba la Empresa Portuaria de Chile en Sociedad Anonima, primer paso
destinado a vender los puertos. Afortunadamente esta iniciativa legal no se concretd, lo que
permitié que los gobiernos de la Concertacion de Partidos por la Democracia, pudieran

concebir e implementar una politica para el sector.

Esta nueva politica, en general, se sustenta en los siguientes principios:

* Por ejemplo, costos derivados por servicios en él area de la seguridad maritima.
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a) El Estado no invertiria en infraestructura ni en equipamiento, salvo cuando no
hubiera interés privado y existiera beneficio social y cuando existieran compromisos
internacionales que asi lo exigieran.

b)  Incentivar la competencia entre puertos.

c) Incentivar la competencia al interior de los puertos.

d)  Salvaguardar los niveles de competencia.

e)  Mejorar la relacion ciudad - puertos.

f)  Desarrollar arménicamente el uso del borde costero.

Se argumentaba que esta reforma era de mucha importancia para asegurar la apertura de la
economia al comercio exterior. Como consecuencia de lo anterior se preveia un aumento
muy importante de carga, lo que deberia redundar en mayor inversion en infraestructura. Se

Ilegd a decir a comienzos de los noventa, por parte de organizaciones empresariales ligadas

al sector, que se requerian inversiones cercanas a los U$ 500 millones, en un muy corto

plazo.

Esta demanda por mayores capacidades fisicas se plasmé en una primera propuesta que
indicaba que los frentes de atraque existentes se mantendrian bajo el esquema multioperado
y que, quienes estuviesen interesados en operar bajo el esquema monooperador, debian

invertir en nuevos frentes de atraque.

Cuando se hizo publico el texto del proyecto de Ley, esta propuesta sufrié un cambio muy
importante, porque se considerd que lo que requeria el pais era aprovechar la capacidad
instalada, incorporando mayores y mejores tecnologias. Este concepto redundé en que no se
crearan condiciones especiales para fomentar o incentivar inversiones en infraestructura,
sino que fuera el propio concesionario quien pudiera determinar el tipo de inversion que

requeria para cumplir con las condiciones que, finalmente, se establecieran en los contratos.

Asi se llegb a la presentacion y aprobacion de un Proyecto de Ley que, en lo esencial,
significd la descentralizacion de EMPORCHI en 10 empresas autdbnomas publicas; pero

regidas por conceptos validos a las sociedades anonimas, en cuanto a la responsabilidad y
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forma de operar de sus directorios. De esta manera se creaban los instrumentos necesarios

para que los puertos pudieran competir entre ellos.

Ademas se restringio el campo de accidn de las nuevas empresas publicas buscando que la
explotacion de los frentes de atraque, tanto desde el punto de la operacién como de la
infraestructura, la tuvieran que realizar a través de terceros bajo el mecanismo de la
concesion, en el caso que se requirieran inversiones. También se contempl6 la posibilidad
del arrendamiento para otras funciones propias de la actividad, ademas de implementar dos
instrumentos destinados a orientar el proceso de incorporacién privada, como son los

planes directores o0 maestros y los calendarios referenciales de inversiones.

Por otra parte, la Ley, establecid ciertos requisitos para evitar que, a través de integraciones
verticales u horizontales, se pudieran afectar los niveles de competencia, uno de los

principales objetivos de la politica portuaria que se deseaba implementar.

Junto con lo anterior se establecieron otras normas relativas a la relacion ciudad puerto,
creandose un mecanismo de coordinacion entre los puertos, los municipios y los gobiernos

regionales, asi como también una instancia de coordinacion de servicios pablicos.

Esta reforma contempl6 un proceso de modernizacion institucional con un Plan de Retiro
negociado entre las partes sin que se previera que, ademas, era necesario considerar los

costos sociales del sector.

Este proceso fue cuestionado por la Federacién Nacional de Trabajadores Portuarios de
Chile, en razon a que en su inicio, no se consideraba una Ley General de Puertos que
pudiera ser el marco general bajo el cual se desenvolviera el sector y que, ademas, no se

tenia contemplado un Plan de Retiro aceptable a los intereses de los trabajadores.

Después de un largo proceso de negociacion, las partes acordaron las condiciones minimas
bajo las cuales se podia implementar esta reforma, las que fueron refrendadas por el

Parlamento.
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El proceso de concesiones de 1999 fue exitoso y su implementacion posterior ha
significado que el sistema portuario haya alcanzado buenos indices de eficiencia, lo que le
ha permitido responder a las necesidades que el aumento de la carga ha generado, asi como
los cambios que se han producido en el sector maritimo. Todo ello sin considerar el
impacto social que pudiera haber significado en orden a una reduccion no sélo de puestos
de trabajo, sino que también en el funcionamiento de empresas medianas y pequefias que

no pudieron continuar ofreciendo sus servicios.

Sin embargo, tal cual lo sefial6 esta Federacion, el proceso tuvo un éxito basicamente
porque se resolvio sélo un problema: el de la inversion, sin que hoy existan politicas,
institucionalidad y tareas especificas que permitan avizorar que el desarrollo del sistema
nacional portuario (no so6lo lo que corresponde a las empresas estatales) pueda avanzar en

un proceso apoyado en pilares robustos y confiables.

La situacion actual tan es asi que el Gobierno ha debido convocar a un grupo de expertos
para que analice y proponga nuevas iniciativas destinadas a enfrentar los desafios futuros

del sector.
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CAPITULO PRIMERO: CONSTRUIR UN DIAGNOSTICO COMUN SOBRE LA
SITUACION ACTUAL DE LOS PUERTOS CHILENOS.

Hace s6lo unos dias se han cumplido 10 afios desde la publicacion de la ley N °19.542 que
“Moderniza el sector portuario estatal” y con esta ocasion el Sistema de Empresas Publicas
de CORFO ha convocado a un “panel expertos portuarios” para opinar sobre las principales
componentes del sistema. Nuestra Federacion responde a esa convocatoria con el presente

documento.

Sin embargo a juicio de esta Federacion, antes de que el Gobierno formule una nueva
politica portuaria 0 mantenga la actual, se hace necesario que explicite un diagndstico
oficial del sector, no s6lo en lo referente a los cambios que se esperan en la industria a
mediano y largo plazo; sino que también referente a los objetivos que se plantearon con el

proceso de modernizacion portuaria hasta la fecha.

Todo ello, por cuanto, el primer paso, es construir un diagnéstico comun sobre a lo menos

aspectos como los siguientes:

1) Rol del Ministerio de Transportes y Telecomunicaciones.

La Ley 19542 que moderniza el sector portuario y que ha sido el instrumento basico
con que se ha llevado adelante la politica portuaria sefiala que, sin perjuicio de las
facultades y atribuciones que tienen algunos servicios publicos referente al
funcionamiento de las empresas portuarias, al Ministerio de Transportes y
Telecomunicaciones (MTT) le corresponde dictar una serie de normas y reglamentos
que hagan posible, entre otros, la planificacion de las inversiones y la gestion interna.
Entre ellos se cuentan el Plan Maestro, el Calendario Referencial de Inversiones, el

Plan Anual de Gestion, Reglamento Interno de Uso de Frentes de Atraque, etc.

10
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Ademas le corresponde:

a)  Proponer acciones conjuntas entre organismos publicos y privados destinadas
a potenciar la eficiencia, capacidad y competitividad del sistema portuario
nacional, asi como su desarrollo comercial;

b) Proponer planes estratégicos del sistema portuario estatal, velando por el
mejoramiento de sus niveles de eficiencia y competitividad,;

c) Incentivar, apoyar y promover la introduccion de nuevas tecnologias en la
explotacion de los servicios portuarios;

d)  Procurar un desarrollo armdnico entre los puertos y la ciudad, cuidando en
especial el entrono urbano, las vias de acceso y el medio ambiente. Para estos
efectos, se creara una instancia de coordinacion a nivel de region, denominada
Consejo de Coordinacion Ciudad- Puerto, en la que tendran participacién, a lo
menos, un representante del Gobierno Regional y uno por cada municipalidad
donde se encuentre el puerto;

e) Promover, desarrollar y mantener un sistema de informacion estadistica
relacionada con el sector portuario, a disposicion de los agentes publicos y

privados.

La experiencia de estos Ultimos afios nos sefiala que, practicamente ninguna de las
obligaciones que le impone la Ley al Ministerio de Transportes han sido cumplidas
y ni siquiera se sabe si serdn enfrentadas en algin momento. En contra parte, todas
las obligaciones que tenian que ver con el proceso de concesiones, si fueron
abordadas a tiempo y de manera eficiente. Esto demuestra que la politica portuaria
en el pais solo llega hasta llevar a cabo un proceso de concesiones, sin que haya

existido una vision estratégica de desarrollo global.

Incluso, para el mismo proceso de concesiones, tampoco Se conocen criterios
orientadores. De otra manera no se entenderian las razones que se han tenido para

iniciar un proceso de concesiones en Coquimbo y Talcahuano y no se hayan

11
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establecido criterios para resolver las necesidades de inversion en la Zona Central,

particularmente Valparaiso y San Antonio.

Esta auto impuesta limitacion por parte del Gobierno, en el sentido de concentrar
solo sus esfuerzos en realizar un proceso de concesiones en las empresas portuarias
estatales, resulta en extremo decepcionante, toda vez que las otras obligaciones
contempladas en la Ley fueron la respuesta que éste dio para realizar primero el ya
seflalado proceso de concesiones, antes de formular una Ley General de Puertos,
como era la posicién de esta Federacion. EI Gobierno argumentd que con esas
facultades se comprometia trabajar para proponer iniciativas que fueran resolviendo

los vacios que se sefialaban.

2) Rol de las empresas portuarias estatales.

Si bien es cierto que la Ley 19.542 se centrd, en el ambito organizacional,
principalmente en establecer normas de descentralizacion y en la descripcion de
como se debia realizar el proceso de concesiones y su control, le entregd ademas las
empresas, otras atribuciones e instrumentos para que se constituyeran en
catalizadores de un proceso permanente de generacion de mayores actividades y

valor agregado al proceso portuario. Entre estas atribuciones se cuentan:

a) Promover la competencia al interior de los puertos;

b) Procurar un trato no discriminatorio a los usuarios de los puertos y
terminales;

c) Velar porque no se limiten las posibilidades de desarrollo y expansion
de los puertos;

d) Preservar y fortalecer los niveles de productividad, eficiencia y

competitividad alcanzados en la operacion portuaria, etc.

12



Federacion Nacional de Trabajadores Portuarios de Chile - Fenatraporchi

En general se puede afirmar que estas atribuciones no son asumidas en todas las
empresas. Salvo casos particulares, se percibe una tendencia a debilitar su rol
imponiendo criterios centralizados de claro caréacter contralor mas que de promocion

y desarrollo.

El rol que definitivamente se le asigne a las Empresas y la manera como lo podran
llevar cabo, resulta ser muy importante para visualizar de qué manera el Estado se
involucrara en el desarrollo del sector® o, si simplemente, dejara de hacerlo
esperando que sOlo sea el sector privado quien resuelva los desafios del sistema
nacional portuario, transformando a las empresas en meras administradoras de

contratos.

Para avanzar en este analisis, proponemos que a lo menos, en el diagndéstico, se

consideren las siguientes preguntas:

a)  ¢Existen criterios preestablecidos en la designacion de los miembros de los
Directores de las empresas estatales? Si fuera asi ¢(Cudl es el grado de
cumplimiento y cuéles son las evaluaciones que se han hecho de su

comportamiento?

Si bien es cierto que la designacion de los miembros de los directorios es de
exclusiva responsabilidad del Gobierno, resulta de mucha importancia conocer si
existen criterios para seleccionar y designar a los Directores, y si existe una
metodologia para evaluar su trabajo, en especial, sobre su capacidad para proponer o
participar en la implementacion de ideas innovadoras no sélo en el campo de la
administracion y control de las empresas, sino que también y principalmente, en la

creacion de mayor valor.

* ¢Ha sido atil la descentralizacién en 10 empresas?, ¢Existe margen para profundizarla o

corresponde volver a un sistema mas centralizado?

13
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b) ¢Existen normativas o directrices en el &mbito de las funciones administrativas
propias de las empresas, destinadas a mejorar su productividad que no estén
necesariamente relacionadas con reduccion de personal y que pudieran ser
implementadas en todas ellas sin afectar su grado de autonomia? Si fuera asi

¢Existe una evaluacion de ellas?

Generalmente cuando se habla de mejorar productividad se recurre a la reduccion de
costos en recursos humanos, sin considerar que también es posible lograrlo creando
nuevas actividades que aumenten el valor de la empresa. Sin perjuicio que pudieran
lograrse, a lo mejor, aumentos en otros sectores exdgenos a ellas, resulta relevante
para el cumplimiento de las obligaciones de los Directorios que se cuente con un
Plan de Accion destinado a atraer inversion o a impulsar gestiones para asumir

nuevas responsabilidades en ambitos de su especializacion.

c) ¢Existen en cada una de las empresas planes de desarrollo en el &mbito de cada
una de sus funciones, propias de empresas que deben competir, cOmo por
ejemplo, analisis de mercado, captacion de clientes, planes de desarrollo de
recursos humanos, planes de inversion, etc.? Si fuera asi (Existe una

evaluacion de ellos?

Para llevar a cabo una gestion de liderazgo en el sector se requiere que las empresas
realicen labores destinadas a conocer el mercado y que el mercado las conozcan.
Ello es tremendamente importante toda vez que el sector maritimo esta siendo
sometido a cambios provocados por el surgimiento de nuevos mercados no solo en
el transporte de carga®, sino que también de pasajeros, en la conformacion de
cadenas logisticas que obligan a observar el sistema mas alla del puerto

propiamente.

> - Estos cambios tienen relacién con mayores capacidades de las naves, con el surgimiento
de mercados muy demandantes como China, la estrategia del Canal de Panama4, el aumento
de la demanda en nuestro pais, etc.

14
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Resulta evidente que las empresas s6lo podran impulsar y promover nuevas
iniciativas de inversion si conocen muy de cerca lo que estd sucediendo en el

mercado maritimo portuario.

d) ¢Mantienen todas las empresas relaciones con la institucionalidad publica y
privada basada en ciertos criterios comunes? Si fuera asi ¢Cuéles han sido sus

resultados?

La relacion de las empresas con las autoridades de la region o municipal resulta, a la
luz de la experiencia de varias de ellas, claves para llevar a cabo sus planes. Por lo
deméas asi quedd demostrado durante la discusién del Proyecto de Ley que
Moderniza el sector portuario estatal en el Parlamento. Por ello es que interesa saber
si existe un lineamiento general sobre la materia y si se evalla periddicamente esta

relacion.

e) ¢Cuentan todas las empresas con planes destinados a potenciar su patrimonio
(calendario de inversiones)? Si fuera asi ¢Cuéles son sus grados de
cumplimiento y las evaluaciones que se han realizado para conocer su

efectividad?

La Ley establecio que el mecanismo para promover las inversiones es el Calendario
Referencial de Inversiones. En él, la empresa debe inscribir los proyectos que ha su
juicio son de interés para su desarrollo. Ademéas se establecié que los privados
podian proponer iniciativas y pedir que se modificaran las fechas propuestas de

ejecucion.

La experiencia muestra que no existe ninguna iniciativa privada importante que

haya sido acogida y que, ademas, el interés privado ha sido muy bajo en la
presentacion de propuestas, estando muy lejos de las propias expectativas que ellos
mismos, en su momento, crearon. Por otra parte, las proposiciones que han surgido
por parte de las propias empresas tampoco han tenido mucho éxito en su

concretizacion.

15
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Por ello es que resulta de interés realizar una evaluacion de como esté estructurado

este instrumento y como las empresas han enfrentado su promocion.

f) ¢Existe un mecanismo de coordinacion que permita discutir soluciones a
problemas comunes o a analizar experiencias de interés general? Si fuera asi

¢Cuales han sido sus principales logros?

Todos los puertos tienen una cantidad de problemas cuyas caracteristicas son
relativamente iguales y cuentan con equipos humanos con capacidades no
homogéneas entre si. Sin perjudicar el grado de competencia que deberia existir
entre los puertos es posible implementar soluciones, especialmente en el &rea

tecnoldgica, que sean comunes.

Ademas, en cada organizacion, se va acumulando una experiencia y conocimientos

que pueden ser Utiles para todo el sector.

g) ¢Tienen todas las empresas planes estratégicos de desarrollo relacionados con
aumentos de productividad, mejoramiento de rendimientos, reduccion de
costos, etc.? Si fuera asi (Coémo se han ido cumpliendo y como éstos se han

reflejado en el cumplimiento de los PGA?

La existencia de un Plan de Gestion Anual tiene como objetivo contar con un
instrumento que incentive al Directorio y a la Empresa a cumplir con metas que
estén ligadas a su rol de impulsador del desarrollo de la actividad. Este liderazgo
que deben asumir se deberia manifestar en propuestas innovadoras, donde su
cumplimiento estuviera relacionado con objetivos més cualitativos, en el sentido de
provocar cambios como producto de su propio esfuerzo, mas que en indicadores

administrativos o de metas que no exigen el esfuerzo propio de la organizacion.

Los planes de gestion anual tienen poca relevancia cuando quien los propone, se
transforma en juez y parte (SEP), en muchas ocasiones los indicadores de los planes

de gestion anual son a lo menos irrisorios Ej: Enviar a tiempo informacion al SEP.
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3) Competencia entre puertos, al interior de ellos y el objetivo de

salvaquardar los niveles de competencia.

Este objetivo aparecia como uno de los principales de la ley 19.542, porque se
postulaba que un adecuado escenario competitivo iba alentar las inversiones, el
mejoramiento de los procesos y mantener tarifas adecuadas al mercado, dentro de
un esquema regulado. El interesado, por su parte, se comprometia a cumplir una
serie de exigencias establecidas en los contratos, como tarifas, rendimientos, pagos,
etc., adquiriendo también ciertos derechos como son los plazos para explotar la

concesion.

Sobre el particular, algunas de las preguntas que, a nuestro juicio, se deberia intentar

responder son las siguientes:

a) ¢Se ha verificado si los supuestos con que se formularon las bases de licitacion
de concesiones se han cumplido? Si asi fuera ¢Qué impacto han tenido en el
éxito del modelo? Especial importancia tienen aquellos que permitieron

disefiar el modelo de negocio.

Todo proceso tiene un analisis de escenarios y de proyeccion. Con esta informacién
se procede a su disefio. Pasado un tiempo razonable, resulta de interés conocer si lo
que se considerd fue acertado a la luz de lo que ha sucedido en el sector. No con un
animo de critica negativa, sino que mas bien para aprender de la experiencia, mas

aun cuando se ha comenzado a preparar una nueva corrida de concesiones.

Las proyecciones de demanda, los niveles de inversion, la duracién de los contratos,
los costos sociales asumidos en el proceso, los pagos previstos por parte de los
privados, las garantias formuladas en el contrato, los mejoramiento de rendimientos
y costos, los grados de concentracion, etc. constituyen temas de interés que deben

ser analizados a la luz de lo ocurrido en estos afos.
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b) ¢Se ha contrastado los supuestos sobre los cuales el privado proyect6 su

negocio a la realidad de estos afios?

De la misma manera que se hace necesario analizar la forma como el Estado previd
el proceso, se debe estudiar éste desde el punto de vista del privado. Esto resulta de
mucho interés para conocer el resultado econdmico privado, de tal manera que se
puedan mejorar las propuestas futuras, mas aln cuando se aprecia una escasa
cantidad de nuevos operadores interesados en participar en procesos de concesiones

futuras.

Cuando las proyecciones de demanda difieren demasiado de la realidad significa
que los estudios fueron insuficientes, con supuestos alejados de la realidad o con
validaciones erréneas. En n una economia dindmica, como la que estamos viviendo,
las proyecciones deben ser mas certeras, caso que no ha ocurrido en el sector
portuario, lo que obliga a contar con metodologias Yy equipos técnicos
especializados, cuestion que no ocurre actualmente con los equipos
gubernamentales. Cuando las proyecciones son erréneas y no existen mecanismos
de correccion, se pueden cometer errores cuyos efectos pueden redundar
gravemente en el funcionamiento de todo el sistema. Ello es valido no sélo para
procesos complejos como son las concesiones, sino que también para introducir
soluciones a situaciones tan importantes como la conectividad a zonas aisladas, el
transporte de carga de actividades menores, etc. ;Se han realizado controles para
verificar si existen otros ingresos por parte del concesionario a los establecidos en el
contrato? Si fuera o no el caso  ¢Corresponden a tratos igualitarios o existen tratos
discriminatorios con los clientes? ;Se han realizado controles para verificar si

existen contratos con empresas relacionadas y en qué condiciones se han realizado?

Una de las condiciones establecidas en el proceso es que existiera transparencia en
el cobro de tarifas por parte del concesionario. Para ello se establecieron ciertas

reglas y procedimientos cuyo cumplimiento deberia ser evaluado. Ademas de
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verificar si existen contratos o pagos a empresas relacionadas y si éstas fueron

realizados segun la legalidad vigente.

d)  ¢Se han realizado analisis para determinar si existen otras actividades propias
del funcionamiento de un puerto donde pudieran haber mayor grado de

competencia?

La competitividad de los puertos no sélo se logra con lo que es posible realizar en el
frente de atraque. Existen muchas otras actividades que influyen en su operacion. La
operacion de los camiones, desaforos, acceso a la informacion, seguridad, servicio
de remolcadores, seguros, acopio, almacenamiento, etc. son algunas de las
actividades que pueden ser analizadas para generar un nivel mayor de

competitividad del puerto.

f)  ¢Se ha analizado si la formula tarifaria establecida en los contratos genera
incentivos correctos, toda vez que las caracteristicas de la carga han ido

evolucionando hacia un uso cada vez mayor de contenedores?

Durante mucho tiempo se ha establecido que la tarifa tiene dos componentes. Uno
relacionado a la transferencia y el otro a la infraestructura. Dado que hoy, el uso de
contenedores aumenta, una manera de incentivar mejores rendimientos es

privilegiar la menor estadia posible y priorizar aun mas la inversion en tecnologia

(equiposy TI).

g) ¢Se ha analizado si los supuestos considerados en la formulacion de los
contratos para asegurar un nivel minimo de “ausencia de competencia” fueron

los adecuados a la luz de cémo ha evolucionado el sector?

En los procesos de concesion, especialmente cuando su objetivo es abrir espacios a

la competencia® no deberfan existir condiciones minimas garantizadas. En nuestro

® Como ocurre en el sector de telecomunicaciones.
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caso se opto por hacerlo bajo el criterio de mantener limitado nuevos procesos de
concesion durante un tiempo determinado, limitaciones en la tarifa y en la inversion

en el frente no concesionado.

Para el disefio futuro resulta de interés conocer que efecto tuvieron estas decisiones

en el funcionamiento del sector.

h) ¢Se conocen los grados de satisfaccion de los clientes del puerto con esta

nueva organizacion industrial?

Pasado un tiempo suficiente seria interesante conocer la opinion ya no de los
operadores portuarios sino que de sus usuarios, clientes del sistema, como por
ejemplo exportadores, armadores, transportistas, agentes de naves, otros servicios

publicos, etc.

i) ¢Cdmo ha evolucionado la oferta en los sectores no concesionados en cuanto

a calidad y precio?

Dado a que existen frentes de atraque no concesionados, sea en puertos con
concesiones vigentes o0 no, seria importante comparar como alli ha ido

evolucionando la calidad del servicio, asi como sus tarifas.

4) Relacion ciudad - puerto.

Durante la discusion parlamentaria se analizd largamente la forma cdmo se podia
mejorar la relacion entre el puerto y la ciudad. Entre otras razones, se tuvo en
cuenta el interés de algunos sectores de traspasar la administracién e incluso la
propiedad a los municipios. Pero también, se consideraron razones propias del

desarrollo portuario como son las areas de expansion, accesos, servicios, etc.
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Estos elementos, por sus caracteristicas, son propios de la planificacion del puerto y

también de la ciudad.

Por ello es que se propuso una institucionalidad de coordinacion que puede ser util

para resolver los conflictos tan tipicos entre los intereses de ambas partes.

Este analisis resulta de la mayor importancia debido a las caracteristicas que tienen
nuestros puertos. Cuentan con areas operacionales limitadas, con pocas
posibilidades de expansion y con areas maritimas también escasas como para

aumentar su capacidad.

Este problema no es menor debido no sélo al aumento de la transferencia. También
influira el aumento de la capacidad de los buques que requerird transferir en un
determinado espacio una mayor cantidad de contenedores y la fuerte concentracion

de naves en periodos de punta.’
Las preguntas que, a nuestro juicio, se deberian intentar responder son las siguientes:

a) ¢En cuéntas regiones el Gobierno ha cumplido con lo establecido en la Ley de
Modernizacién Portuaria referente a la coordinacion que deberia existir entre
la Ciudad y el Puerto, donde deberian participar representantes de los
municipios y del Gobierno regional, a través de un Consejo de Coordinacion

Ciudad-Puerto?

La informacion existente sefiala que este mecanismo de consulta no esta operando y
menos que exista una metodologia que defina la forma de cdmo debe funcionar. Al fin
y al cabo siempre cuando se tiene que llevar a cabo un proyecto de inversion portuaria

importante, los sectores locales siempre ejerceran su derecho a opinar.

" Basta observar el periodo de la fruta con el de los cruceros, en el caso de Valparaiso.
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b) Siendo un objetivo de la politica portuaria: ¢En cuantos PGA se han
establecido objetivos a cumplir por parte de las empresas portuarias relativos a

este tema?

Dado que este tema forma parte de la politica formulada, resulta de interés conocer si

existen objetivos incorporados al PGA de cada empresa.

C) ¢Se conocen los efectos econdmicos y sociales que generan en la economia

local y regional la existencia de los puertos?

Una de las criticas mas recurrentes que se hace desde la ciudad es que la actividad
portuaria solo genera externalidades negativas. Ante ello seria interesante conocer el
valor agregado que entrega el puerto a la ciudad. Esto serviria, ademas, como una

forma de medir el impacto de las inversiones que se realicen en el sector.

d) ¢En cuantas ciudades existen proyectos o se han realizados inversiones
destinadas a mejorar la conectividad vial, a disminuir los efectos ambientales
que la actividad portuaria genera como congestion, ruido, etc. o a asegurar

posibles expansiones?

Generalmente los proyectos de inversion de los puertos abarcan s6lo su espacio
interior. Esto es asi, porque el objeto directo de la empresa esté circunscrito al recinto
portuario. Sin embargo, el sistema para que funcione requiere de conectividad, de
espacios para funciones logisticas y de expansion, con la funcion objetivo de

minimizar sus externalidades.
A modo de sintesis:

e Este andlisis resulta del mayor interés para esta Federacidn no sélo por razones
metodoldgicas, sino que también por razones politicas.

e Nuestro propio balance arroja que lamentablemente ha predominado una
vision parcial respecto al sector, en el sentido que interesa solo que las
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empresas funcionen como unidades econémicas, sin importar la aplicacion de
politicas generales que busquen el mejoramiento general de la actividad.

¢ No se ha considerado, por ejemplo, que nuestro sistema portuario no sélo esta
conformado por los 10 puertos estatales, sino también por numerosos puertos
privados, asi como por nuevas necesidades portuarias, como por ejemplo
ocurre desde la Region de Los Lagos hacia el Sur.

¢ No se ha evaluado el costo de mantener una legislacion laboral del siglo XIX'y
se evita seguir los resultados de las redes sociales implementadas por los
Gobiernos anteriores, para enfrentar el costo social de este proceso.

e Elaborar, entonces, a base de informacion cabal, completa y vigente una
evaluacion comin del estado actual del sistema portuario nacional, deberia ser
el primer paso en la construccion de una politica y una institucionalidad idonea

para promover el desarrollo armonico de esta importante actividad economica.

CAPITULO SEGUNDO: PROPUESTA PARA UNA LEY GENERAL DE
PUERTOS.

Desde que se inicio el proceso de modernizacion de los puertos estatales, el desarrollo
de la politica portuaria se centrd basicamente en su puesta en marcha, sin considerar
gue existen otros problemas, igualmente relevantes que producto de situaciones que se
han mantenido en el tiempo sin ser enfrentadas, afectan claramente el desarrollo del

sector maritimo portuario.

A juicio de la Federacién, estos problemas son precisamente los que deben ser
abordados en el marco regulador que necesita esta actividad o Ley General de Puertos.

Entre ellos destacamos los siguientes:
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1) Intervencidn de muchos servicios publicos, sin que exista un drgano ordenador

0 al menos coordinador, en el funcionamiento de los puertos.

En el funcionamiento de los puertos confluyen variadas funciones administrativas y de
control, las que en muchos casos determinan que el sistema funcione eficientemente

(o no) desde el punto de vista econémico, operativo y social.

Més de doce reparticiones y servicios publicos tienen ingerencia directa o

indirectamente en el funcionamiento de un puerto:

1. El Ministerio de la Vivienda y Urbanismo, por medio de sus Secretarias
Regionales Ministeriales influye en cuestiones relativas al uso de suelo y de
planificacion territorial,

2. El Ministerio de Obras Publicas, a través de sus direcciones de Planificacion,
Vialidad y de Obras Portuarias, propone Planes de Inversion en la provision y
conservacion de la infraestructura de conexion, realiza inversiones en
infraestructura  pesquera, implementa  concesiones para  administrar
infraestructura portuaria y sus servicios, etc.,

3. El Ministerio de Transportes y Telecomunicaciones, a través de su Subsecretaria
de Transportes, deberia cumplir con lo ya sefialado en la Ley 19.542,

4. El Ministerio de Defensa, a través de la Subsecretaria de Marina influye en el
otorgamiento de concesiones maritimas para el desarrollo de puertos privados y
del uso del borde costero, a traves de la Armada Nacional la que actta por medio
de la Direccidn del Territorio Maritimo, quien a su vez tiene implicancia en las
medidas de seguridad, en la aplicacion de normas ambientales y de operacién
maritima.

5. El Ministerio de Hacienda lo hace a través del Servicio Nacional de Aduanas, en
lo relativo al control documental y fisico del comercio exterior, y de su Division
de Presupuesto en lo referente al manejo financiero, sin perjuicio de otras areas

como las relacionadas con aspectos tributarios,

24



10.

11.
12.

13.

Federacion Nacional de Trabajadores Portuarios de Chile - Fenatraporchi

El Ministerio de Economia esta relacionado por intermedio de los organismos
fiscalizadores y normativos de conductas monopélicas,

El Ministerio de Agricultura, por intermedio del SAG, actla en cuestiones
relativas a las condiciones zoo y fitosanitarias,

El Ministerio de Salud tiene incumbencia en la aplicacion y control de normas
sanitarias,

El Ministerio del Trabajo y Prevision Social se relaciona por intermedio de la
fijacion de politicas relativas a la Seguridad e Higiene Industrial, y de normas
sobre duracion de jornadas,

El Ministerio de Planificacion en lo relativo a la aprobacion de la inversion
directa,

Los Gobiernos Regionales y

Las Municipalidades tienen incumbencia en el desarrollo y funcionamiento de la
actividad portuaria a través de la aprobacion de las normas de uso de suelo via
Plan Regulador de la ciudad y del Intercomunal y

La Policia Civil en lo relativo a delitos criminales y Carabineros en el resguardo

de la seguridad en su entorno.

Sin perjuicio que algunas de las funciones enunciadas tienen relacion con servicios que

cumplen funciones normativas, existen funciones que si tienen relacion con el

funcionamiento eficiente desde el punto de vista operativo, como por ejemplo, las que

realizan el Servicio Nacional de Aduanas, SAG, DIRECTEMAR, por sefialar las mas

importantes.

La coordinacion de estas instituciones esta prevista en la Ley 19.542 que regula a las

empresas estatales®; pero no asi en el caso de puertos privados.

® En la practica la funcién de coordinacion no es suficiente como para lograr una alineacion

de todos los servicios.
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2) Coexistencia de puertos publicos, puertos privados de uso publico y puertos

privados de uso privado sin reglas comunes.

Todos los puertos funcionan en espacios que son Bienes Nacionales de Uso Publico.
Asi por lo demaés ocurre en la inmensa mayoria de los paises. Por ello y por tratarse de
un bien reconocidamente escaso, es necesario garantizar el libre acceso de las personas

a su uso, de acuerdo a la actividad que quieran realizar, asi como a las cargas y naves.

En Chile, por ejemplo, no existen puertos deportivos de libre acceso, porque éstos
funcionan bajo un concepto de marinas vinculadas a clubes cerrados. También existen
puertos privados de uso privado para el despacho de carga ligada a ciertas actividades
principalmente mineras, ademas de puertos privados de uso publico vinculados a

generadores de carga 0 navieras.

El problema no radica en la existencia de estos tipos de puertos, cuestién que por lo
demas tambien ocurre en otros paises, sino que en las obligaciones y bases juridicas

distintas que existen entre ellos.

Por de pronto, las empresas estatales fundan su existencia en el concepto de recinto
portuario y los puertos privados en concesiones maritimas. Las principales diferencias
entre ambos conceptos consisten en que el recinto portuario es inembargable y que el
Estado, a través de la empresa estatal que lo concesiona determina un pago por parte
del privado fijado por un mecanismo de mercado. Las concesiones maritimas, por su
parte, no son inembargables y cancelan al Estado un valor fijado

reglamentariamente.

Otra diferencia consiste en que a las empresas portuarias estatales se les exige que
cuenten con un instrumento de planificacion estratégica llamado Plan Maestro, en el
cudl se deben considerar otras actividades distintas a las portuarias propiamente tal,
como las de carécter industrial, pesqueras, turisticas, recreativas, etc.. En el caso de los

puertos privados esta exigencia no existe.
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También existen diferencias en la forma como se establecen las tarifas. Para el caso de

puertos estatales existen procedimientos, mientras que para los puertos privados no.

El mercado estd muy distribuido segun la funcion de los puertos. Los puertos estatales
concentran® cerca del 90% de la carga general en contendores, el 93% de la carga
refrigerada en contenedores y el 95% de la carga refrigerada fraccionada. Los puertos
privados de uso publico, por su parte, concentran el 60% de la carga general
fraccionada y el 40% de graneles solidos. Los puertos privados de uso privado

transfieren el 80% de graneles liquidos y el 50% de graneles sélidos.

Esta especializacion portuaria indica la importancia relativa de cada tipo de puerto y su
incidencia en la economia del pais. Los puertos estatales influyen en aquella parte de
nuestro comercio exterior que tiene que ver, principalmente, con carga de sectores
relacionados con la industria, la agricultura la pesca y servicios. Los puertos privados
de uso publico concentran carga del sector industrial y forestal, mientras que los de uso

privado lo hacen con cargas como combustibles y productos quimicos y minerales.

Esta diversidad no debe ser impedimento para que las politicas publicas no puedan
reglamentar y regular la existencia de todos los puertos chilenos. Mas bien lo
contrario, porque la importancia de cada uno de ellos impacta tambien en la eficiencia
de nuestra economia, provoca externalidades y requiere de condiciones que, en

general, sean las mismas, bajo conceptos de eficiencia y competitividad comunes.

3) Promocion del Cabotaje.

Chile es un pais de alargada forma que se ha estructurado en torno a una carretera que

lo cruza longitudinalmente, sin aprovechar su carretera natural: el mar.

¥ Datos de la Camara Maritima y Portuaria de Chile. Afio 2006.
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A pesar gque el cabotaje ha aumentado casi un 25% en los ultimos seis afios, la carga
general de cabotaje s6lo lo ha hecho en un 10%. Esta se concentra principalmente en
cargas de graneles liquidos con un 60%, mientras que en cargas generales solo abarca
un 10%.

Si bien es cierto que en el Gltimo tiempo, como producto de la expansién del sector
acuicola en la zona sur del pais, el cabotaje ha aumentado relativamente, no es menos

cierto que no existen politicas publicas que lo incentiven.

Este modo de transporte requiere de ciertas condiciones estructurales que deberian ser
consideradas ahora y no cuando, como ocurre en Europa, la saturacién de las
soluciones viales de transporte estén generando externalidades que afecten la

competitividad del pais y hagan muy dificil implementar soluciones de este tipo.

Una de las més importantes se refiere a crear condiciones para que se generen las
cantidades minimas de carga en las ciudades de origen y destino, bajo una vision

integrada con otros modos de transporte.

También se deberian corregir situaciones de control administrativo, validas para el
comercio exterior, eliminar restricciones para utilizar la capacidad vacia de barcos que
deben atracar en mas de un puerto, acuerdos internacionales vigentes sin considerar
grados de reciprocidad, eliminacion de asimetrias entre el modo de transporte

caminero y el cabotaje, etc.

Hoy dia, simplemente, ninguna autoridad publica ni empresa privada se siente
responsable de promover esta diversificacion indispensable de nuestra matriz de

transportes.
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4) Inexistencia de politicas de gestion de los puertos menores.

Como la politica portuaria en los hechos ha estado centrada por parte del Gobierno,
basicamente, en la administracion de las empresas portuarias en pos de concluir el
proceso de concesiones, no se ha desarrollado ninguna accién para administrar y

gestionar lo que podriamos llamar puertos menores.

Segun datos de DIRECTEMAR, si se suman las transferencias de 8 pequefios
puertos’® de la zona sur del pais, casi todos operando muy basicamente, éstos
transfieren cerca de 200.000 Toneladas anuales. Una cantidad relativamente cercana a
la que transfiere el puerto de Coquimbo, con la diferencia que en éste existe una

empresa que lo administra.

La falta de politica con respecto a este tipo de puertos, puede tener una repercusion
muy negativa para el futuro de la zona, toda vez que estan ubicados en enclaves que
son dificiles de reemplazar y a la localizacion en su derredor de asentamientos

humanos e industriales.

Tampoco existen politicas claramente definidas respecto a la gestion y mantenimiento
de caletas pesqueras, donde se esta produciendo un deterioro del patrimonio nacional
de importancia provocado por la ausencia de politicas adecuadas de administracién y

explotacion.

5) Falta de planificacidn nacional y regional del borde costero.

El mensaje del Proyecto de Ley sobre modernizacion del sector portuario estatal
sefialaba que, posterior a su aprobacion, lo que ocurrio en el afio 1998, se iba abordar

19 calbuco, Castro, Quellén, Chonchi, Chaitén, Melinka, Puerto Aguirre y Puerto Cisnes.

29



Federacion Nacional de Trabajadores Portuarios de Chile - Fenatraporchi

este tema. Sin embargo, hasta ahora, poco se ha avanzado, salvo la constitucion de
comisiones nacionales y regionales que han tenido mas bien una funcion de
coordinacion y de cumplir con tramites establecidos en el otorgamiento de

concesiones maritimas.

Este no es un tema menor, desde un punto de vista estratégico, porque una de las
grandes debilidades que tiene el sistema es la estrechez para crecer, ya sea por la falta
de espacio, por la poca disponibilidad de costas apropiadas que existen o por las

dificultades de accesibilidad.

El desarrollo del sector portuario nacional debe planificarse a largo plazo, a 30, 50 y
méas afios. ¢(Ddénde se emplazaran los puertos, como enfrentaran las ciudades el
aumento de las cargas, camiones y espacios de acopio y almacenamiento?, ¢Que rol
debera cumplir el modo ferroviario? y ¢(Como y donde se deberian emplazar los
puertos y terminales futuros que garanticen el abastecimiento de combustible?, son
algunas preguntas que hoy deben ser trabajadas para tener respuestas eficientes con el

debido tiempo.

Dejar la planificacion territorial para después es s6lo una actitud politicamente

irresponsable.

6) Notoria ausencia de institucionalidad Estatal en el sector.

En los Gltimos afios la accién del Gobierno se ha reducido a administrar las empresas.
Esto ha sido tan asi que el referente principal ha sido el Sistema de Empresas Publicas
y no el Ministerio de Transportes, cuestion que se tratd de obviar creando una
instancia de coordinacién entre el sector publico y privado que funcionaba
periddicamente con la presencia del Ministro. Desgraciadamente esta iniciativa,
reservada solo a la participacion de los empresarios, no trajo proposiciones de interés

para el sector.
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La notoria falencia que tiene el pais en esta materia, especialmente en el area de la
Planificacion, debe ser corregida, entre otras cosas, para aprovechar capacidades
existentes en distintas instancias, lo que permitirian encontrar soluciones mas

ventajosas para el pais.

CAPITULO TERCERO: PROPUESTAS PARA LA ACCION POLITICA.

La realidad existente hace mas de 10 afios, época en la que se elaboraron los conceptos que
posteriormente se concretaron en la Ley 19.542, es bien distinta a la de hoy. En parte,
porque ya existe un proceso de concesion que ha tenido logros en el ambito del

mejoramiento en la eficiencia de los puertos; pero que no serd capaz de abordar por si

mismo los problemas del presente vy del futuro.

El mercado maritimo portuario no es el mismo de entonces. Las tecnologias de las naves y
la incorporacion de nuevas tecnologias de la informacion, estan afectando la demanda
portuaria. Esto se traduce en naves con mayor capacidad y equipamientos mas veloces y
precisos. Pero, por otra parte, la competitividad globalizada obliga a operar con costos cada
vez menores. Ambos factores, unidos al aumento de la carga, generan fuertes presiones
para que la oferta portuaria responda a los requerimientos que estan necesitando, entre
otros, mayores espacios tanto para la operacién directa de las naves (sitios), como en areas

de respaldo para el funcionamiento eficiente de los equipos.

Los nuevos problemas exigen soluciones politicas globales. Por ejemplo, frente a la escasez
relativa de espacios portuarios (motivada por la disposicion a no aceptar tan facilmente el
uso de areas cuyo uso alternativo pudiera ser mas atractivo para la ciudad y a la exigencia
ciudadana a los puertos por disminuir sus externalidades) se debe concordar en politicas
racionales que privilegien el bien comdn y no los intereses particulares de cualquier
empresa. No da lo mismo donde se ubique un puerto, no da lo mismo plantear iguales

exigencias a todos los actores del negocio.
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Todos estos problemas requieren de una coordinacion muy estrecha entre la administracion
de las empresas y las autoridades sectoriales, regionales y locales, asi como también con

otros actores publicos y privados.

Una decision de esta naturaleza se debe entender en el ambito de la Planificacion,
regulacién y reglamentacion estratégica a largo plazo del sector y en la promocion de la

inversion. Ello dara un nuevo marco a la cooperacion con el sector privado.

Desde nuestro punto de vista los principales cambios que se avecinan 0 que ya estan
ocurriendo y que requieren de una actitud mas proactiva por parte del Gobierno son las

siguientes:
1. UNA NUEVA INSTITUCIONALIDAD PORTUARIA.

Nuestra opinion es que el desafio por el desarrollo constante y armonico de los puertos
chilenos es parte consustancial de la estrategia de desarrollo de nuestra economia
exportadora y, por tanto, sera permanente en el tiempo. Por ello, creemos del caso
sugerir a los poderes publicos la creacién de un MINISTERIO DEL MAR, del cual
dependa una Subsecretaria de Puertos, junto a otras para las tematicas de pesca,

acuicultura, acceso al borde costero, etc.

2. UNA NUEVA POLITICA DE INVERSIONES PORTUARIAS.

Asi como en la década pasada acertadamente se tomd la decision de no incentivar
nuevas inversiones en infraestructura, como se afirmaba al comienzo de los Gobiernos
de la Concertacion, hoy en dia se requiere tomar decisiones con urgencia y, en muchos
casos, generar los estudios necesarios para que las empresas tengan opinién respecto a
posibles proposiciones que estén elaborando los concesionarios y que se basen en una
concepcion propia de desarrollo. Al menos ese es el sentido de los Planes Maestros y
de los Calendarios Referenciales. En ultimo término, el concepto de concesion, lleva

implicito el concepto que el duefio sigue siendo el Estado.
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El principal problema radica en que las empresas estatales, en general, no cuentan con
los recursos humanos y econémicos para enfrentar adecuadamente este problema que
es de planificacion, por un lado, y de disefio de ingenieria por otro. En el caso de los
puertos mas importantes el problema radica en que no existen decisiones claras y

precisas que orienten el accionar de sus directorios.

Especial importancia tiene la decisién del Gobierno si va a generar mas espacios para
aumentar la competencia (nuevos operadores) o va a cerrar mercados para aumentar el

tamafio de los actuales concesionarios.

Es imprescindible que se aclare, a la brevedad posible, si se van a mantener o no las
actuales reglas de integracion. A juicio de esta Federacion lo que se deberia buscar es
crear condiciones para una mayor participacion de empresas, especialmente pequefias

y medianas, las que de otra manera tenderan a desaparecer.

El modelo basado en el objetivo de lograr mayores eficiencias por aumentos en la
competencia debe asegurar espacios para la libre entrada y salida de agentes

econdmicos. Su restriccion deberia ser una excepcion a la regla.

El desarrollo que ha tenido el sector, especialmente en los puertos de la VV Regidn, nos
coloca en la necesidad de tomar decisiones lo mas pronto posible, para ampliar sus

capacidades.

En este contexto, particularmente preocupante es la situacion de los puertos que han
alcanzado un crecimiento muy importante, sin que existan decisiones que le permitan
resolver adecuadamente su falta de capacidad fisica, agravada por problemas de

espacios.

La decision que se adopte respecto de puertos como Coquimbo, Valparaiso, San
Antonio, todos los cuales han anunciado licitaciones para este afio 2008, no es
puramente técnica, sino principalmente politica. EI Gobierno sera el responsable de lo

ocurra.
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Nuestra propuesta se basa en realizar las necesarias inversiones sin hipotecar el futuro
del sistema. Por ello creemos que la mejor salida a la coyuntura es que el Estado a
través de sus Empresa Portuarias de Coquimbo, San Antonio y Valparaiso, licite una
concesion bajo modelo de multioperacion, con la exigencia de construccion de la
infraestructura portuaria necesaria para el desarrollo de cada puerto y un plan de
proteccion social, para efectos sociales indeseados, los que en todo caso, por tratarse

de una concesion en multioperacion deberian ser muy menores.

De acuerdo a lo establecido en la ley 19.542, si ningun operador privado se interesa en
una licitacién con estas exigencias, pues sera el Estado a través de su empresa el que

ejecute las obras.

Esta salida hoy es viable dada la realidad economica del pais, no produce conflicto
social, permite el desarrollo de las pymes, impide el deterioro de los puertos y permite
al duefio de los nuevos sitios, el Estado, entregarlos més adelante en concesion a

privados, si asi lo aconsejan razones verdaderas.

A su vez, en los puertos ya concesionados se requiere mejorar substantivamente las
capacidades de ingenieria para afrontar adecuadamente los desafios que surgen desde
los propios concesionarios quienes desarrollan proposiciones que no cuentan con una

adecuada contraparte.

Una posible solucion podria ser que la Direccion de Obras Portuarias fuera la Unidad
Técnica de las empresas, sin perjuicio del necesario fortalecimiento de los equipos

técnicos de las propias empresas.
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DESARROLLAR EL NEGOCIO DE LOS CRUCEROS.

Desde hace unos afios ha venido creciendo el interés por el movimiento de cruceros.
Esta parte de la industria, como se sabe, tiene una gran importancia en la creacion de

actividades relacionadas con el turismo, la cultura, los servicios, etc.

El desarrollo de esta industria requiere de tiempo, de un muy buen servicio, de un alto
grado de seguridad y de una actitud pro activa de diversos sectores. La contraparte
consiste en los aportes de los turistas a la economia local y el mejoramiento de la

calidad de vida en el entorno.

También es muy importante que la oferta chilena responda a criterios comunes. Dentro
de ello, se requiere de la formulacion de una politica general para todos los puertos que

se vea reflejada en sus Planes Operativos con objetivos y tareas especificas.

PLANIFICAR EL DESARROLLO TERRITORIAL.

El cambio que se esta produciendo en la oferta maritima con buques de mayor
capacidad, asi como el aumento en los volimenes de transferencia, nos plantea
desafios territoriales de la mayor importancia. Todos sabemos que nuestros puertos
estan ubicados practicamente en las propias ciudades (incluso hay casos de puertos
privados) creando fuertes externalidades y con limitaciones territoriales para su
expansion. Estas restricciones ademas se deben confrontar con una creciente falta de

interés de la ciudadania por aceptar soluciones sin mayores analisis.

La urgencia por contar con instrumentos validos desde el punto de vista de la
planificacion territorial es muy importante para que el desarrollo portuario avance con
un mayor grado de certeza. Sin perjuicio de la necesidad de adoptar politicas de
caracter nacional aplicables a todo el sector, las empresas deberian tomar la iniciativa
para proponer planes que pudieran consolidar diversos criterios (como pueden ser la de

los Gobiernos Regionales, Municipios, sectores de la comunidad, etc.), de tal manera
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que los instrumentos de Planificacion Territorial como son los Planes Intercomunales y
los Reguladores Comunales contemplen normas que garanticen el desarrollo futuro de
la actividad, reservando areas para su expansion, vias de acceso, etc. que minimicen

sus externalidades.

Esta tarea no solo se requiere para el caso de las empresas portuarias estatales.
También lo es para el desarrollo de los puertos privados y para un conjunto de
actividades que solo se pueden realizar en el borde costero, como por ejemplo, puertos

deportivos, areas de recreacion, puertos pesqueros, etc.

En el caso de lo que estd ocurriendo en la zona austral del pais, esta tarea tiene una
importancia esencial para asegurar un desarrollo equilibrado de la actividad acuicola
con la ocupacion del territorio y los medios logisticos, tanto desde el punto de vista del

desarrollo econdmico, como para el bienestar de la propia poblacion.

DESARROLLAR A LOS PUERTOS MENORES DESDE LAS EMPRESAS
PORTUARIAS ESTATALES.

El desarrollo que ha ido alcanzando el pais ha generado una nueva categoria de puertos
0, al menos, ha ido aumentando la importancia relativa de algunos de ellos, muchos de

los cuales fueron construidos con recursos fiscales.

También ha influido la creciente demanda por mejores niveles de conectividad que,

especialmente en la zona austral del pais, ha venido surgiendo en el Gltimo tiempo.

Estas instalaciones que, generalmente tienen aun mas importancia social que
econémica, deben ser gestionadas tanto en la operacion, mantencion como en su
explotacion de manera mas eficiente, porque de no hacerlo, el pais tiene un alto costo
de oportunidad. En muchos casos su deterioro es evidente y su funcionamiento es
precario o aprovechado exclusivamente por ciertos sectores que lucran con su

administracion.
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También se debe tener en cuenta que existen ciertos lugares donde tarde o temprano el
Estado debera construir un puerto, como es el caso de Isla de Pascua, el que

obviamente debera ser administrado.

Las empresas portuarias estatales cuentan con la capacidad para asumir este rol, sin
gue sea necesario crear nuevas instancias o instrumentos publicos, toda vez que la Ley
19.542 le entrega las normas, atribuciones y los mecanismos necesarios para hacerlo,

incluso garantiza la posible participacion privada en su explotacion.

TERMINAR CON LA INTERVENCION ECONOMICA DE LA ARMADA DE
CHILE SOBRE LOS PUERTOS.

La politica de puertos ha estado muy orientada a crear una industria méas eficiente y
eficaz. Sin embargo subsisten adn y por un largo tiempo, actividades que no responden
a este criterio, como son los costos asociados a practicaje y pilotaje, costos del trafico

maritimo y de acceso a los puertos.

Este tema ha venido siendo planteado por diversos sectores desde ya hace muchos

afios, sin que el Gobierno tome una decision al respecto.

El practicaje y pilotaje estdn sustentados por criterios que no tienen relacion con la

aplicacion de modernas tecnologias en la construccién de buques y sus rigurosas
normas que la rigen. Ademas esta administrado con criterios que no son conocidos por

el sector.

En el caso de los accesos maritimos a los puertos, ademas de requerirse de este
servicio, se necesita de los servicios de remolcadores, los que son prestados por una
cantidad pequefia de empresas privadas relacionadas, ademas, con algunas empresas

navieras.
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Los puertos deberian tener la facultad de licitar este tipo de servicio si verifican costos
mayores a los habituales en el mercado como una manera de mejorar su grado de

competitividad.

De igual manera que lo sefialado anteriormente, el proceso de otorgamiento de las

concesiones maritimas ha sido por largo tiempo sefialado como una debilidad del

sistema portuario nacional.

Su precariedad, falta de competencia entre los interesados, ausencia de criterios
territoriales conocidos para su entrega (superposicion de una determinada actividad
sobre otra) y generacion de enclaves territoriales con caracteristicas monopdlicas, como

son los puertos privados, son algunas de sus caracteristicas negativas.

La idea es crear un sistema nacional de concesiones maritimas que responda a criterios
de ordenamiento territorial, con procedimientos que induzcan a la competencia 0 con

apoyos estatales para el caso de proyectos de claro contenido social.

COORDINAR EFICIENTEMENTE A LOS ACTORES.

A pesar que en la Ley 19.542 existe la norma que establece la creacion de entes
coordinadores de las instituciones publicas al interior del puerto, la realidad indica que
aun no funcionan con la operatividad necesaria, creando ineficiencias o retrasos en
planes relativos al mejoramiento de la gestién operativa. Especialmente ocurre cuando
las empresas estan interesadas en implementar nuevos sistemas de informacién para

reducir o facilitar tramites.
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8. AMPLIAR LAS POSIBILIDADES DE TRANSPORTE: EL CABOTAJE.

Otro tema recurrente en la discusion sobre politicas portuarias es el fomento del
cabotaje. Se olvida que en el pais existe una cantidad importante de carga de cabotaje,
casi un 25% del total (contabilizada en el origen y en el destino) segln
DIRECTEMAR. EI problema podria ser que su principal caracteristica es que mas del

60% son graneles liquidos, el 30% soélidos y el 9% carga general.

El objetivo deberia ser el de modificar esta relacion, para lo cual se requiere de
politicas de largo plazo en el &mbito de la planificacion territorial y la inversion publica
para generar actividades destinadas a acumular volimenes apropiados para hacer

competitivo este modo, frente al transporte caminero.

De la misma manera es que se requiere de una gestién de largo plazo, con mucha
perseverancia, para lograr éxito en esta materia. Por ello es que resulta importante
entregarle lineamientos a las empresas portuarias para que Sse constituyan en un
elemento promovedor de este tipo de transporte, especialmente a las que se encuentran
en la zona sur del pais. Este es también el sentido que tiene nuestra proposicion en el

sentido que estas empresas puedan gestionar puertos menores.

CAPITULO FINAL: LAS RELACIONES DE TRABAJO EN LOS PUERTOS
CHILENOS.

La industria portuaria nacional es una actividad estratégica para la economia exportadora de
Chile, dado que el 95% del comercio exterior pasa por los puertos publicos, concesionados,
privados de uso publico y privados de uso privado. Por esto, el crecimiento anual de esta
actividad es siempre cercano al doble del PIB y las ganancias de sus operadores son

millonarias.
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En este contexto, el contrato especial de trabajo de portuario eventual, regulado en los
articulos 133 y siguientes del Codigo del Trabajo constituye una figura juridica que

consagra el empleo precario por definicion.

Tal es como esta figura contractual:

1. No ofrece la mas minima estabilidad en el empleo: empieza, desarrolla y finiquita cada
7:30 horas.

2. Prohibe la negociacion colectiva reglada por iniciativa de los trabajadores.

3. No da lugar a indemnizacion por afios de servicios, sin importar cuantos afios pueda

estar un trabajador sujeto a la misma empresa en virtud de los Convenios de Provision

de Puestos de Trabajo.

No da lugar a feriados anuales (vacaciones),

No da lugar a permisos legales establecidos en el Codigo del Trabajo,

No promueve la capacitacion de los trabajadores con incentivo tributario Sence,

Impide las cotizaciones previsionales y de salud continuas,

Esta excluido de la ley 20.123 sobre subcontratacion,

© o N o g &

El empleador puede disponer de horas extraordinarias sin el consentimiento del
trabajador,

10. Los atrasos son causal expresa de termino de la relacion laboral,

11. El modelo entrega la administracién de esta precariedad a los propios sindicatos a

través del Convenio de Provision de Puestos de Trabajo.

Si lo anterior no fuera suficiente, ademas de tratarse de un empleo precario por definicion,
es el origen de un problema social y una incubadora de conflictos politicos desde los
albores del siglo XX. Esto, pues al carecer de empleador todas las legitimas demandas de

estos trabajadores se canalizan histéricamente sobre el estado™”.

1 Desde 1900 con la destruccion del edificio de la Sudamericana en Valparaiso y luego
episddicamente cada 10 o 15 afios. El Gltimo estallido a propdsito de las concesiones de
1999 y 2000.
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Esta organizacion sindical no puede sino denunciar que este contrato especial de trabajo se
encuentra establecido exclusivamente en beneficio del empleador, corresponde a una etapa
superada de la historia, consagra la desigualdad social y la explotacion del hombre por el
hombre. En una industria donde el dinamismo y las ganancias son crecientes el Estado de
Chile no puede seguir admitiendo esta discriminacion aberrante de miles de trabajadores y
al menos, debe disponer el régimen comun que el Cédigo del Trabajo establece para la

inmensa mayoria de los trabajadores.

L os efectos sociales de las licitaciones de concesiones de los puertos estatales.

Las concesiones de terminales portuarios estatales en Valparaiso, San Antonio, San
Vicente, Antofagasta, Iquique y el puerto de Arica, derivaron en fuertes movilizaciones que
concluyeron con la implementacion de redes sociales dirigidas por Gobierno para hacer
frente a los efectos que la instalacion de operadores monopolicos privados significaria para

los trabajadores portuarios.

La implementacion de estas redes ha sufrido varios cuestionamientos. Para los trabajadores
del sector publico la cuestion es la eficacia de las mismas, pues, se ha comprobado que la
reconversion laboral es un proceso muy complejo que no termina en una indemnizacion, ni

en un cursillo de adaptacion al cambio.

Para los trabajadores del sector privado, junto a igual alegato sobre la eficacia del incentivo
a la micro empresa, algunos de los trabajadores no seleccionados por las autoridades como
beneficiarios de este programa, han recurrido ante los tribunales de justicia alegando un
eventual mejor derecho que los seleccionados y esperan el veredicto de este poder del

estado sobre sus pretensiones.
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Los empleos perdidos por efecto de la modernizacion portuaria no se han recuperado y esto
es particularmente notorio en las ciudades puerto donde las tasas de cesantia son de las mas
elevadas del pais. EIl fracaso en la reconversion laboral de los trabajadores desplazados
crea una pobreza muy dura. Por ejemplo, en la comuna de Talcahuano unos 300 ex —
trabajadores, segun los datos de la municipalidad, han pasado a integrar el sector de

indigentes estructurales que mas complica a esta comuna.

Cualquier proceso de licitacion de concesiones monopdlicas encendera una reaccion de las
organizaciones sindicales, sociales e incluso politicas del sector y la ciudad para obtener del
Estado, al menos igual trato que el otorgado a los trabajadores involucrados en los procesos
anteriores. Lo anterior sera ain mas obvio si se persiste en una nueva forma de licitaciones
de puertos estatales que hemos denominado “concesiones sin inversion” (Coquimbo,
Talcahuano) donde se entregaria el puerto a cambio que el operador privado sélo realice

reparaciones menores que en nada aportan al potencial instalado en ellos.

Finalmente, esta organizacion sindical declara que para lograr trabajo decente en los
puertos chilenos, esta pendiente la implementacion de:
1) La ley de subcontratacion en el sector portuario,
2) El codigo de buenas précticas laborales en las empresas publicas y privadas,
3) La eliminacién de los limites impuestos desde Hacienda a las negociaciones
colectivas en las empresas portuarias publicas,
4) Una verdadera politica de reconversion laboral en el sector, y
5) La erradicacion del trabajo precario personificado en el contrato de trabajo de
portuario eventual y en la realidad laboral, aun mas dificil, de los trabajadores de

muchos de los puertos privados.
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