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|FISCALIA

H. TRIBUNAL DE DEFENSA DE LA LIBRE COMPETENCIA

FELIPE IRARRAZABAL PHILIPPI, FISCAL NACIONAL ECONOMICO, en
autos caratulados “Solicitud de Informe de Empresa Portuaria San Antonio
(EPSA) sobre Licitacion del Terminal Mar del Puerto Exterior de San
Antonio”, Rol NG-444-18 TDLC, a este H. Tribunal respetuosamente digo:

Que de conformidad con lo dispuesto en los articulos 18 N° 2 y 31 N° 1 del
DFL N° 1 de 2005, que fija el texto refundido, coordinado y sistematizado del DL
N°® 211, de 1973 (en adelante, “DL 211"), vengo en aportar antecedentes a este H.
Tribunal, respecto de la Solicitud de informe de autos, en el siguiente tenor:

L ANTECEDENTES

1. Con fecha 1° de febrero de 2018, la Empresa Portuaria San Antonio
("EPSA”) solicité al H. Tribunal de Defensa de la Libre Competencia ("H.
TDLC" u "H. Tribunal") emitir un informe que fije las condiciones de
competencia que regulara la licitacién, bajo un esquema monooperador, del
denominado “Terminal Mar” del proyecto de Puerto de Gran Escala (‘PGE”) o
Puerto Exterior ("PE") de San Antonio, destinado prioritariamente -conforme
con la Solicitud de EPSA- a [a transferencia de carga de contenedores.

2. EPSA sefala que, como parte del mandate que le confiere al Ministeric de
Transportes y Telecomunicaciones ("MTT") el articulo 50 de la Ley N° 19.542
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{que moderniza el secior porluario estalal, "Ley de Pusrtos™!, v en conjunto
con [as diez empresas poriuarias estatales -todas ellas continuadoras de la
cmpresa Polwaia de Chie ("EXFDRCIT)-. & MTT prepard el Pian
Nacional de Desarrcilo Portuario (“PNDP"Y.

3. El PRDPY idemifica las bandas do mayor apihud para la ihslalacidn de un
terminal de contenedores en el litoral comprendido entre Coquimbo vy
ConstitGaion v @il dhadza 1a rnucva ifscsuuciura poiwana nacesaria
para enirentar el crecimiento del comercio exterior y cabotaje en las proximas
décadas, con G fin d adosun 03 sCivicios ponuarios a los catdndares dal
comercio maritimo internacional, Con esle objelo, el PNDP acogid la
ErOpLGSta ud LS o0 UG Q easplazar o TCE uo San Aracnio én al
sector sur del recinto periuario, adyacente a la Plataforma Legistica
Intemiacionat San Aidonio (TLISAY.

4. La Solicitud explica que el PGE de San Antonio considera como modelo de
negocio una mixtura que contempla, por un lado, que la infraestructura de los
terminales poriuarios propiamente tales sean construides, desarrollados,
mantenidos, reparados y explotados por privados, mientras que, por otro

.....

comunes sean responsabilidad del Estado.

e

Aostvez, ¢ POL do San Aniomo oulad funnado por dos lomainales: el
primero ¢ “Terminal Mar’, situado en el extremo oesle v el segundo. o
Tomunal Tomrd”, siizado < ol cxticaio culo. Coda womiiinal wndrd una

longitud de muelle de 1730 metros, pemitiendo el atraque simultdnec de

! Dicho arliculo, en su letra b), establece como alribucion de dicho Ministerio: “b) Proponer planes
eslralégicos del sistema porfuario estatal, velendo por el mejoramienfo de sus niveles de eficiencia
y competitividad”.

% La Sulivitnd senata e ul 0650 Gld fouituud 6t ol o 2013, S carduler Ja plan indicativo, nio
vinculante, el cual esta disponible en: htips:/fgoo.glfueZvS8 (0 en edicidon flsica: Ograma
Impresores, febrero de 2014).

*ELPGC do Sun fananns Tuo Guivnau b ETSA G0 S Plan Bueatio, Gudaiiding Onuiad Gofntsslo
por la Ley de Puerios (articulo 53), definido como un instrumento de planificacion territorial en que
se delimitan las dreas maritimas y temestres compromctidas para el desamolio previsto de un
puerto o terminal, ¥y sus ases, pera vn nericdn minimo de yninte afios, el oual fue publicado en
diciembre del 2013, aprobado por el MTT medianle Oficio N° 8088, de fecha 4 de diciembre de
2013,



cuatro naves portacontenedores clase E* y una superficie de acopio
suficiente® para transferir anualmente hasta tres millones de TEUs® en cada
uno de ellos’.

6. Dichos terminales dispondran también de acceso vial, ferroviario y una
parrilla de vias para transportar por ferrocarril hasta el 30% o mas de la
carga. El disefio se completa con un canal de acceso, una zona de reviro y
una darsena interior, que asegura la accesibilidad de las naves -incluso en
condiciones meteorolégicas muy desfavorables, tales como vientos de hasta
veinticinco nudos-.

7. El desarrollo y construccién del PGE de San Antonio se ha previsto en dos
grandes fases: la primera, correspondera a las respectivas obras de abrigo y
las labores de dragado para el canal de acceso y darsena interior; ademas
del muelle, relleno posterior, explanada superestructura y equipamiento del
Terminal Mar. Por su parte, la segunda fase abarcara el muelle, relleno,
explanada superestructura y equipamiento correspondientes al Terminal
Tierra.

8.  El proyecto sometido al conocimiento del H. Tribunal contempla que los dos
terminales maritimos (Mar y Tierra) serdn concesionadas por separado a
empresas privadas de giro exclusivo, -segln lo establece la Ley de Puertos,
siendo responsabilidad del concesionario construirlo, equiparlo y operarlo

* Naves que cuentan con una eslora minima de 397 metros ¥ una capacidad de 15.000 TEUs.
Cabe sefalar que el conceslonaric podra proponer ofras naves de mayor envergadura si estima
que las demandas del mercado asi o aconsejan y los espacios maritimos lo permiten, en cuyo
caso las mismas deberén ser acordadas en conjunto con EPSA,

5 El proyecto contempla aproximadamente setenta hectareas para el emplazamiento de zonas de
acopio de contenedores, estacionamientos y serviclos para los camiones, como asimismo noventa
y dos hectareas destinadas a dreas de respaldo, almacenamiento y accesos a los
correspondientes sitios.

¢ Es una unidad de medida de capacidad de transporte maritimo de contenedores, que identifica la
sigla provenlente de la expresion inglesa "Twenty-feet Equivalent Unit* y que emplea como
referencla a un contenedor de 20 pies.

? Cabe sefialar que la Solicitud sefiala que el proyecto también comprende un molo de abrigo de
3.900 metros lineales aproximadamente.




10.

11.

durante un periodo de treinta afios (el maximo plazo que permite la referida
Ley, conforme con su articulo 14)E,

La Solicitud sefiala que el PGE de San Antonio, una vez adjudicado su
Terminal Mar, deberia estar operando en los afios 2026-2027, pues -a partir
de este Ultimo afio- la capacidad portuaria de la Quinta Regién de Valparaiso
serd insuficiente para atender su creciente demanda proyectada de
transferencia de contenedores,

La inversion estimada asciende aproximadamente a US$1.264 millones®,
incluyendo una estimacion del equipamiento necesario para las operaciones
portuarias®®. El concesionario quedara obligado a ejecutar el proyecto dentro
de los plazos sefialados y de conformidad con los parametros basicos
descritos en las Bases de Licitacion, cuya implementacién sera aprobada
previamente por EPSA y debera efectuarse en los términos pactados en el
contrato de concesion.

Finalmente, cabe sefialar que la Solicitud de EPSA propone considerar las
reglas fijadas en el Dictamen N® 1045/1998, de fecha 21 de agosto de 1998
{"Dictamen N° 1045"), y en el Informe N° 6/2009, del H. TDLC, de fecha 15
de octubre de 2009 (“Informe N° 6/2009"), con las salvedades siguientes:

a) Decretar la restriccion horizontal absoluta y elevar al 80% el umbral de |a
actual restriccion a la integracion vertical, permitiendo que los distintos
agentes del comercio maritimo puedan participar a la licitacién del
Terminal Mar del PGE de San Antonio.

® La Solicitud explica que se opté por la existencia de dos concesionarios, uno para cada terminal,
en busqueda del mejor equilibrio entre, por una parte, un mercado competitivo y, por la otra, una
configuracién que permitira la mayor eficlencia operativa y capacidad de transferencia para et PGE
de San Antonio.

® Conforme lo establece el Proyecto Obligatorio de Inversidn {"POI"). Asimismo, cabe hacer

presente que el presupuesto total de] PGE de San Antonio asciende aproximadamente a US$3.271
millones, conforme al "Estudio de Ingenieria Basica del PGE", elaborado por Typsa, a peticién de
EPSA, durante el transcurso del ano 2017.

% El concesionario debera realizar todas las Inversiones en equipamiento que aseguren el
cumplimiento de [as velocidades de transferencia minimas por tipo de carga, en los términos
dispuestos en las Bases de Licitacion,



b) Precisar que los controladores y accionistas de las sociedades
concesionarias de un frente de atraque estatal que pudieran verse
afectadas por las restricciones a la integracion horizontal del Dictamen
N° 1045 pueden participar en la licitacién del frente de atraque a licitar,
pero que, en caso de adjudicarse la concesién, deben optar entre el
Terminal Mar de| PGE de San Antonio o aquel en que son participes.

c} Fijar como factores de adjudicacion los siguientes: (i) el indice tarifario
minimo (Imin) *'; (ii) e! indice tarifario maximo (Imax) ', y; (iii) el Aporte
para Bienes Comunes del Puerto Exterior (Aporte de desempate) ™ 4,

d) Profundizar y modificar los resguardos a la competencia de la licitacion,
con la finalidad de fortalecer el principio de no discriminacion y de Ia libre
competencia, para lo cual propone modificar algunas reglas conductuales
fijadas en el Dictamen N° 1045 y en el Informe N° 6/2009,
especificamente los contenidos en este ultimo en el capitulo de
"Resguardos para la competencia en la Licitacién"™® y en el de
"Resguardos en Ia provision de servicios portuarios™®, aprobando, en el
informe que se emita por el H. Tribunal, los resguardos y reglas
especificadas en el acapite 22) de lo principal de la Solicitud'’,

' Definido en las bases de licitacion como el “Indice minimo que pueden arrojar fas Tarifas Baslcas
ofrecidas en las Ofertas Econdmicas”, Este Indice se determina de acuerdo a lo estipulado en la parte
2.10, de Adjudicacién de la Concesion, de las bases de licitaclon, y se calcula en funcion de tarifas
de servicios especificos, determinadas por EPSA en sus bases de licitacién.

' Definido en las bases de licitacion como el “Indice méximo expresado en Délares por TEUs que
delerminard el Direclorio de EPSA en forma previa a la aperiura de las Ofertas Econbmicas y entregars en un
sobre cerrado al ministro de fe respeclivo, quien lo mantendré en custodia hasta dicha apertura®.

' En bases de licitacién, definido como: “aquella suma de dinero que el Oferente debe ofrecer a
EPSA para financiar parte de los Blenes Comunes del Puerto Exterior en caso que su Indice
Oferlado sea igual al Imin, y cuyo objeto es resolver un eventual empate en el evenlo que ofro
Oferente también proponga un Indice Ofertado Igual al Imin".

" Punto 21.1 de la solicitud de informe. En términos resumidos, Ia regla de adjudicacién sefiala
que, sl dos o mas oferentes coinciden en ¢l Imin, el empate se resuelve considerando el monto de
Aporte de desempate que se haya propuesto. Ahora bien, en caso gque todos los oferentes hayan
propuesto tarifas con un Indice mayor al Imin, la conceslén serd adjudicada al oferente con el
menor indice slempre y cuando éste no supere el Imax.

** Informe N° 6/2009, punto 1.6. (p. 127).
*% |bid., puntos 11.10 a 11.20. (p. 127-130).

" Tales resguardos y reglas son: la introduccién de un canon variable (punto 22.1); exigencla de
estandares de calidad de servicio de medios de transporte temestre, lo que Incluye: A) Tiempo de
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Il REGULACION
1. NORMATIVA APLICABLE EN EL PUERTO DE SAN ANTONIO

12. La Ley de Puerios fue publicada con fecha 19 de diciembre de 1997 y tuvo
como uno de sus objetivos actualizar la administracién de los puertos
estatales, creando diez empresas del Estado’®, continuadoras legales de
EMPORCHI™,

13. La Ley de Puertos dispone que estas empresas podran realizar su objeto
directamente o a través de terceros. En este Ultimo caso, o haran por medio
del otorgamiento de concesiones portuarias®, la celebracion de contratos de
arrendamiento o mediante la constitucién con personas naturales o juridicas,

chilenas o extranjeras, de sociedades anénimas®' %,

14. La Ley de Puertos establece, ademés, que las empresas portuarias podran
dar en arrendamiento u otorgar concesiones portuarias de sus bienes hasta
por treinta anos y que, tratandose de frentes de atraque, la participacion de
terceros sélo se efectuara a través de la figura de las concesiones.

permanencia méximo de camiones, B) Tiempo de permanencia méximo de ferrocarril, C) Tiempo
de espera de los transportistas y, D) Coordinacién ferroviaria {punto 22.2); la agregacion de otros
motivos para multas (puntoc 22.3); la modificacién del mecanismo de adecuacion del contrato de
concesion (punto 22.4), y; 1a modificacién del procedimiento de registro de tarifas especiales {(punto
22.5).

® Empresas Portuarias de Arica, Iquique, Antofagasta, Coquimbo, Valparalso, San Antonio,
Taleahuano-San Vicente, Puerto Montt, Chacabuco y Austral {articulo 1° de la Ley N° 19,542),

' Estas empresas portuarias son descentralizadas, auténomas, se rigen por las normas de las
sociedades andnimas ablertas y tienen por objeto la administraclén, explotacién, desarrollo y
conservacion de los puertos publicos (Ibld., articulo 4°),

? |bid., articulo 53, define la concesién portuaria como “(...) ef conirato solemne, olorgado por
escritura pablica, a través del cual una empresa concede con exclusividad a una persona natural o
Juridica, por un perfodo determinado, un area de un blen inmueble para que ésfa ejecute una obra,
preste servivios, desarrolle o mantenga una obra, otorgandosele como contraprestacién la
explotacion de la misma®.

2 1bid., artfculo 7°.

22 ) a Ley requlere que las adjudicatarias de las referidas concesiones se regiran también por las
normas de las sociedades andnimas ablertas {Ibid., arflculo 14°).
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15.

16.

17.

18.

Para que las empresas portuarias procedan a otorgar las concesiones, la Ley
de Puertos sefala que en los puertos o terminales estatales de la regién,
debera existir otro frente de atraque capaz de atender la nave de disefio® de
aquel que es objeto de la concesidon portuaria; de lo contrario, se debera
contar previamente con un Informe de la extinta Comision Preventiva Central
(“CPC”") -actualmente el H. TDLC- v, en tal caso, las concesiones deberan

realizarse en los términos que establezca dicho Informe?*.

Por su parte, el articulo 23 establece que las labores de movilizacion de
carga en los frentes de atraque estaran sometidas a un esquema
multioperador®. No obstante, el directorio de la respectiva empresa portuaria
podra, mediante licitacion publica, implementar un esquema monooperador®®
en los frentes de atraque y, en caso de no existir en los puertos o terminales
estatales de la region otro frente capaz de atender la nave de disefio de
aquel objeto de Ia licitacion, el directorio debera contar, ademas, con un
Informe de la CPC (actualmente el H. TDLC), otorgandose la concesitén en
los términos que establezca dicho Informe?.

A la fecha, se han realizado 15 solicitudes -a la CPC vy, posteriormente, al H.
TDLC- en relacién a las condiciones para la entrega en concesion de la
operacion de distintos frentes de atraque de puertos publicos de uso pUblico
del pais, seglin establece la Ley de Puertos, existiendo actualmente 10
frentes concesionados sujetos al cumplimiento de Dictamenes de la CPC o
informes del H. TDLC, seguin corresponda.

En lo referido a los Dictamenes e Informes emitidos por la CPC y el H. TDLC,
cabe sefalar que el primer pronunciamiento por parte de la autoridad de la

* Ibfd., articulo 53, define la nave de disefic como %...) /a nave de mayor eslora total, calado
maximo y desplazamiento a plena carga que puede operar en un frente de atraque”,

2 |bid., articulo 14°,

% Ibld., articulo 53°, define el esquema multioperador como 4...) es ef sistema de operacion
portuaria donde las distintas empresas de mueliaje pueden prestar sus serviclos en un mismo
frente de alraque”,

* Ibid., define el esquema monooperador como (...} el sistema de operacidn portuaria en que la
movilizacién de carga en el frente de atraque es realizada por una tinica empresa de mueliaje”,

Z Ibid., articulo 23°.




Libre Competencia acerca de las condiciones que debian cumplirse en la
licitacién y posterior operacion de frentes de atraque, se dio en el Dictamen
N° 1045, emitido por la CPC con motivo de la Solicitud de las empresas
portuarias de Valparaiso, San Antonio y Talcahuano-San Vicente®® sobre la
materia®.

19. En especifico, el Dictamen N° 1045 establece una serie de condiciones y
obligaciones. Por una parte, estan las de caracter conductual, que mitigan los
riesgos a la libre competencia por medio de evitar discriminaciones arbitrarias
o abusos por parte de las concesionarias en la operacién del frente de
atraque®. Por ofra parte, estan las de caracter estructural, que corresponden
a medidas mas rigurosas que las conductuales -lo que se explica por los
riesgos mas severos a la libre competencia que procuran evitar- que en este
caso se traducen en limitaciones establecidas para los accionistas de las
concesionarias, en cuanto a: (i) la integracion horizontal con otros puertos
(sean privados o publicos) de la regién, y (i) la integracion vertical con otros

n3i

“eslabones"™’ que participan en la cadena de la actividad de transporte

maritimo®2,

20. Respecto de las restricciones estructurales, en especifico las referidas a la
integracion horizontal, ellas se encuentran dispuestas por el Dictamen N°
1045, en su Capltulo XV, punto 7, y tienen por objeto de asegurar Ia rivalidad

% | as licitaciones consultadas Involucraban los slguientes frentes de atraque: 1) frente de atraque
que comprende [os sitios 1 al 5§ del Puerto de Valparaliso; 2) frente de atraque que comprende los
sitios 1, 2 y 3, "Molo Sur", del Puerto de San Antonio; 3) frente de atrague que comprende el sitio 8,
“Panul®, del Puerto de San Antonio, y; 4} frente de atrague que comprende los sitios 1 al 3 del
Puerto de San Vicente,

# Estas condiciones se han replicado -con algunas variaclones- en los Dictdmenes e Informes
emitidos para solicltudes posteriores, también en virtud de 1a entrega en Concesldn de Frentes de
Atraque, por parte de las respectivas Empresas Portuarias, bajo sistema monooperador.

% Entre estas podemos encontrar las referidas a tarifas, calidad del servicio, asignaciones de
prioridades de sitios y deberes de informacion.,

*' En el presente Informe se entiende “eslabones” a los diferentes tipos de servicios portuarios que
forman parte de la “cadena” de transporte marltimo, que permiten desplazar bienes desde la
bodega de un cargador o exportador hasta la de un consignatario o importador. De esta manera,
ejomplos de eslabones en este contexto son las empresas navieras, los consignatarios, los
fletadores, los agentes o los corredores, entre otros.

* Cabe hacer presente que, en términos generales, estas obligaciones conductuales y
estructurales deben ser cumplidas por: (i) las empresas portuarias involucradas, (i) las
concesionarias de cada frente y (jll) los respectivos accionistas de las concesionarias.



competitiva interportuaria e intraportuaria entre concesionarios distintos e
independientes. Con este fin, se establece que la sociedad que se adjudique
la concesién de un frente de atraque estatal, sus controladores y sus
accionistas, que por si o en conjunto con sus personas relacionadas, tengan
directa o indirectamente, mas del 15% del capital accionario, no podran
participar con mas del 15%, directa o indirectamente, en una sociedad
concesionaria de otro frente de atraque estatal en a2 misma region®. Con
esta disposicion, se restringen los eventuales riesgos de participacion
conjunta en frentes de atraque estatales en una misma region.

21, Asimismo, dispone que las sociedades que participen con méas de un 15% en
la propiedad u operacion de puerios privados, sus controladores y sus
accionistas por si 0 en conjunto con sus personas relacionadas, no podran
participar, directa o indirectamente, en mas de un 15% en [a sociedad
concesionaria de un frente de atraque estatal de la misma region®, De esta
forma, se restringe la participacion conjunta en frentes de atraque privados y
estatales™,

22, Por otra parte, respecto de la integracion vertical, en su Capitulo Xlil, punto
3, el Dictamen N° 1045 sefiala que el propdsito de estas reglas es asegurar
la transparencia y evitar subsidios cruzados, promoviendo la existencia de
intereses independientes suficientemente fuertes al interior de las sociedades
concesionarias, de modo de propender al manejo de la concesion como un
negocio independiente. Para lograr dicho fin, establece como limitacién a las
empresas que presenten un grado de integracién vertical relevante con la
actividad portuaria que el conjunto de usuarios relevantes no podra poseer

% Dictamen N° 1045, punto 7.1, parrafo 1.
% Ibid., punto 7.1, pérrafo 2.

* Ibid., punto 7.2, parrafo 1, sefiala que, sin perjuicio de dichas restricciones, ningin Interesado
esta impedido de partlcipar en la licitacidén de mas de un terminal estatal en una mlsma reglén, pero
en caso de adjudicarse mas de una, debe atenerse a las restricciones ya sefialadas,. De la misma
forma, el Dictamen también dispone que los propletarios de puertos privados, también podran
participar en las licitaciones, y en caso de adjudicarselas, no podran acceder a mas de un 15% de
las acciones de la sociedad concesionaria en la mlsma reglén. Sin embargo, es posible que las
empresas ad]udicatarias por razones de preferencla opten por alcanzar upa mayor particlpaclon en
el frente de atraque estatal en [a misma regidn, para lo cual deberan reducir su participacién en el
puerto privado hasta alcanzar el 15% del capital acclonario, dentro del plazo de 18 meses contados
desde que se ejerza tal opcion (Ibid., punto 7.2, parrafo 2).
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23.

24,

25.

mas de un 40% del capital, ni del capital con derecho a voto, ni derechos a
las utilidades de la sociedad concesionaria®,

Luego, el mismo Dictamen define el concepto de "usuario relevante™ *Seran
considerados como usuarios relevantes las personas que por sf o en
conjunfo con sus personas relacionadas, efectiien, contraten o intervengan
bajo cualquier modalidad en el transporte de carga por via maritima, sea
como empresas navieras, exportadores, importadores, consignatarios,
fletadores, porteadores, transportistas multimodales, agentes, corredores,
forwarders, o a cualquier tffulo o modalidad, (i) con més de un 15% del
tonelaje de carga maritima movilizada en la regién respectiva, o (i} con mas
de un 25% del tonelaje de carga maritima movilizado por medio dal frente de
atraque objeto de la respectiva concesidn. Si un usuario (por sf 0 en conjunto
con sus refacionadas) participare a varios titulos, serd considerado usuario
relevante si supera los porcentajes referidos en razén de su participacion a
cualesquiera titulo de la misma naturaleza™.

De esta manera, se puede observar que el concepto de usuario relevante
tiene relacidn con el porcentaje de carga maritima que es movilizada por una
persona, o en conjunto con sus relacionadas, a través de un frente de
atraque o en una region determinada. A continuacién, en el mismo numeral,
se fija la obligacién de informar los porcentajes de carga maritima movilizada
trimestralmente®,

Asimismo, para los efectos de los porcentajes méaximos referidos
precedentemente, el Dictamen establece que al porcentaje de propiedad,
voto o utilidades que tengan directamente en la sociedad concesionaria sus

% |bid., punto 3.1.
% |bid., punto 3.2,

 |bid., punto 3.3, dispone que los porcentajes de carga maritima movillzada se calcularsn al 31 de
marzo, 30 de Junio, 30 de septiembre y 31 de diciembre respecto del periodo de 12 meses anterior
a cada una de estas fechas y se informaran por la sociedad conceslonaria a la Empresa Portuaria
dentro de los 30 dias siguientes,
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26,

27.

28.

accionistas, se agrega la participacion total gue posean en la propiedad, voto
o utilidades de la concesionaria sus personas relacionadas®,

Por Gltimo, cabe senalar que el Dictamen N° 1045 dispohe, respecto del
criterio de adjudicacion de la concesién, que ella se debe asignar
considerando el menor indice tarifario maximo ofrecido por los interesados®’.

Posteriormente, en especifico respecto del frente de atrague “Molo Sur” del
puerto de San Antonio, es necesario tener presente que en la Resolucion N°
11/2006, del H. TDLC, de fecha 24 de enero de 2006 ("Resolucion N° 117),
en que se analizé la eliminacion o alzamiento de las restricciones a la
integracion vertical aplicables a la concesion de dicho frente, se modifico el
limite para este tipo de integracion, ya que se autorizé el aumento hasta un
60%, en comparacion con el 40% fijado por el Dictamen N° 1045.

También respecto de este puerto, para la licitacion plblica de su frente de
atrague Sitio N° 9, el Informe N° 3/2009, del H. TDLC, de fecha 15 de abril de
2009 (“informe N° 3/2009"), mantuvo los limites establecidos en el Dictamen
N° 1045, vale decir, la integracion vertical en un 40% y la integracion
horizontal en un 15%. Asimismo, respecto del criterio de adjudicacion, sefialé
que debe ser el menor indice tarifario maximo aplicable a los servicios
portuarios basicos*!, Sobre este punto, cabe destacar que en este Informe se
rechazé el criterio sostenido por EPSA en cuanto a asignar la concesion a
quien ofreciera el mayor pago monetario a la empresa portuaria, ya que el H.
TDLC considerd que ello no darfa incentivos para traspasar las eficiencias a

* |bid., punto 3.3.

0 £n efecto, el Dictamen N° 1045, en su capitulo XIV, letra A (“Criterios que lienden a generar
compelencia entre operadores”), sefiala en su numeral 8: “Por las consideraciones expuestas, esta
Comisidn es de opinién que es indispensable que exista una tarifa madxima determinada por la
competencia de los participantes en el mismo proceso de lcitacién. Mas atin slendo la estructura
larifaria ofrecida por el postulante una de las variables determinantes para la asignacién de la
concesion”,

4 Informe N° 3/2009, parte resolutiva, punto Cuarto.
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los usuarios, sino que se traduciria solamente en la entrega de recursos al
Fisco™.

29. Adicionalmente, se deben tener presente las condiciones para la licitacién
publica del Frente de Atraque Costanera Espigon (Sitios 4 al 7) del Puerto de
San Antonio, dispuestas en el Informe N° 6/2009 del H. TDLC. En lo
medular, es ttil sefalar que respecto de la integracién vertical, aumenta el
limite establecido por el Dictamen N° 1045, ya que establece que los
usuarios relevantes de la cadena de transporte maritimo de carga general no
podrén poseer, en conjunto, mas de un 60% del capital, ni del capital con
derecho a voto, ni derechos a las utilidades de la sociedad concesionaria®,

30. En relacidn con lo anterior, cabe tener presente que luego dicho Informe
entrega una definicion de usuario relevante que sigue muy de cerca a la que
dispuso el Dictamen N° 1045, haciendo presente que excluye de ella a los
agentes de muellaje*, Asimismo, al igual que dicho Dictamen, dispone que
para los efectos de los porcentajes méximos referidos precedentemente, al
porcentaje de propiedad, voto o utilidades que tengan directamente en la

* Ibld., capltulo Il (“Criterlos de asignaclén de fa licitacién™), numeral 99, p. 38: “Por ef contrario, la
opcidn planteada por EPSA, eslo es, asignar la concesién a quien ofrezca el mayor pago monetario
a la empresa poriuaria, sl bien reconoce el valor ds! negocio portuario, priva a los oferentes y
futuros adjudicatarios de la concesién del estimulo necesario para aprovechar al méximo sus
eficiencias y luego traspasar éstas a sus usuarios. Asl, lo planteado por EPSA produce ef incentivo
Incorrecto de buscar traspasar las rentas resultantes de tales eficfencias desde el concesionario
hacia el Fisco”,

*® Informe N° 6/2008, punto 21.1. Astmismo, el punto 21.2 dispone que los usuarios relevantes de
la cadena de transporte maritimo de carga de graneles sélidos, no podran poseer, en conjunto,
mas de un 60% del capital, nt del capital con derecho a voto, ni derechos a las utilidades de la
sociedad concesionaria Esta restriccion se mantendrd vigente mientras el frente Espigon-
Costanera de San Antonio contintie movilizando carga de graneles sélidos.

“ bid., punto 21.3: “Serédn considerados como usuarios relevantes las personas qte por sf o en
conjunio con sus personas relaclonadas, efectien, contraten o inlervengan bsjo cualquier
modalidad en el transporte por via maritima de carga general, por una parie, y de granelas sélidos,
separadamente, sea como empresas navleras, exportadores, imporiadores, consignatarios,
fletadores, porteadores, transporiistas mullimodales, agentes, corredores, forwarders, o a cualquier
titulo o modalidad, con exciusidn de los agentes de mueliaje, i) con més de un 15% del tonelaje de
carga maritima movilizada en Ia regién respectiva, o Ii} con més de un 25% del tonelaje de carga
marltima movilizada por medio del frenle de atrague objelo de la respectiva concesion. Si un
usuario (por sf o en conjunto con sus relacionadas) participare a varios tiiulos o en distinlos
eslabones de la cadena de fransporte maritimo, sera considerado usuario relevante si supera los
porcentajes referidos en razén de su pariicipacién en un mismo eslabdn o a un mismo tftulo. Los
porcentajes a que se refiere este nimero se calcularén al 30 de junio y 31 de diclembre respecto
del periodo de 12 meses anierior a cada una de esias fechas y se informaran por la socledad
concesionaria a EPSA dentro de los 30 dias siguientes™ (punto 21,3),
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31.

32,

33.

sociedad concesionaria sus accionistas, se agregara la participacion total que
posean sus personas relacionadas®,

Ahora bien, respecto de la integracion horizontal, el Informe N° 6/2009 la
prohibe absolutamente respecto de ofro frente de atraque de uso publico de
la Va Regidn -sea publico o privado-. En efecto, este Informe dispone que la
sociedad que se adjudique la concesién del Frente de Atraque Costanera-
Espigon del Puerto de San Antonio, y sus personas relacionadas en los
términos del articulo 100 de la Ley de Mercado de Valores, no podran
participar directa o indirectamente, en la sociedad concesionaria de otro
frente de atraque de uso ptblico en la misma regién -sea publico o privado-
que provea servicios portuarios a carga general y/o a graneles solidos?S.

No obstante, ningtin interesado estaria impedido de participar en la licitacién,
pero en caso de adjudicarsela debe atenerse a la condicidn establecida en el
numeral precedente. De esta manera, se posibilitaba que las sociedades
concesionarias -0 sus personas relacionadas- que optaran por sustituir la
participacion o vinculacidn que tuvieran en un determinado frente por una en
el Frente de Atraque Costanera-Espigon del Puerto de San Antonio, debfan
enajenar su participacién o desvincularse de la sociedad concesionaria a la
que estuvieren ligados, dentro del plazo de 18 meses contados desde que se
ejerza tal opcion®.

Por dltimo, cabe sefalar que el Informe N° 6/2009, respecto del criterio de
adjudicacion de la concesion, dispone que ella se debe asignar al postulante
que ofrezca el menor indice de tarifas por los servicios basicos®,

* |bid., punto 21.4,
“ lbid., punto 22.1.
7 Ibid., punto 22.2.

“ bid,, capltulo Il (*Concluslones del Tribunal™), subcapltulo | (“Resguardos para la competencia
en la Licitacién™), numeral 1: “La Licitacién deberd adjudicarse al postulante que ofrezca el menor
Indice de ltarifas por los servicios basicos, esto es, el menor promedio ponderado de las tarifas de
cada uno de los servicios que son indispensables para ef atraque de las naves, la movilizacién y el
acopio de la carga, o para cuya provisidn sea necesaria Ia Infraestructura entragada en concesion,
de manera que el conceslonario los presle o pueda prestar en condiclones de monopolio en el
frente de atrague licitado”,
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34,

35.

36.

I.2. REGULACION EN FRENTES DE ATRAQUE PUBLICOS

Cabe hacer presente al H. Tribunal Ia existencia de diferentes Iimites a la
integracidon horizontal y vertical en las condiciones establecidas por las
diferentes decisiones de la CPC y del H. Tribunal.

En principio, como ya se ha expuesto, las limitaciones establecidas en el
Dictamen N° 1045 son, respecto de la integracidn vertical, que un usuario
relevante no puede poseer mas de un 40% del capital, ni de! capital con
derecho a voto, ni derechos a las utilidades de la sociedad concesionaria vy,
en lo que se refiere a la integracién horizontal, que quienes tengan mas del
15% del capital accionario de una sociedad concesionaria no podran
participar con mas de dicho porcentaje en una concesionaria de otro frente
de atraque estatal -o en otro puerto privado- en la misma regidn.

No obstante, se han introducido variaciones en los diferentes dictamenes e
informes y resoluciones tanto de la CPC como del propio H. TDLC, en las
licitaciones de algunos frentes de atraque piblicos, que se corresponden con
las caracteristicas especificas de competencia que la Comision o el H.
Tribunal diagnosticaron en cada una de tales ocasiones, como se puede
apreciar en el cuadro a continuacién:
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Cuadro N° 1: Decisiones de los drganos de la libre competencia sobre
condiciones de licitacion de frentes de atraque estatales de uso publico.

Dictamen / Afio | Frente de atraque Integracién Integracion Crlterio de
Informe horizontal vertlcal adjudicacion
Dictamen N° 1998 | Sitios 1§ al 5, Valparaiso | 15% 40% Menor [ndice

1045 tarifario por serviclos
basicos

Dictamen N® 1898 | Sitios 1,2y 3, "Molo 15% 40% Menor Indice

1045 Sur®, San Antonlo {Modlficade por | tarifario por serviclos

Resolucién N° basicos
11)

Dictamen N*® 1928 | Sitio 8, "Fanul®, San 15% 40% Menor [ndice

1045 Antonio tarifario por servicios
bésicos

Dictamen N° 1898 | Sitios 1 a1 3, San 15% 0% Menor Indice

1045 Vicente tarifario por servicios
basicos

Dictamen N° 2002 | Frente de atraque N° 2, | 15% 40% Menor Indice

1209 Antofagasta tarifarlo por servicios
basicos

Dictamen N° 2003 | Sities ty 2, Sin restricciones | Sin restricciones | Menor Indice

1268 Taleahuano tarifario por servicios
bisicos

Diclamen N*° 2004 | Frente de atraque, 15% 40% Menor Indice

1280 Arica tarifario por servicios
basicos

Resolucion N* 2006 | Frenie de atraque 15% 60% (modifica e

1 *Molo Sur”, San Dictamen N°

Anlonio 1045)

Informe N° 3 2009 | Silio N® 9, San Antonio | 15% 40% Menor Indice
tarifario por serviclos
basicos

Informe N° 4 2009 | Sitios 1y 2, Coguimbo | 15% 40% Menor Indice
tarifario por servicios
bésicos

Informe N° § 2009 | Frente de Atraque N° 2, | Prohibiclon 60% Menor Indice

Valparalso absoluta tarifario por servicios
(modificado por basicos
- Informe N° B)
Informe N° 6 2009 | Costanera Espigon Prahiblcién 60% Menor Indice
(sitlos 4 al 7}, San absoluta tarifario por servicios
Antonio bésicos
Informe N° 8 2012 | Frente de Atraque N° 2, | Pennitida con Menor Indice
Valparalso condiclones tarifario por servicios
{modifica a bésicos
__ informe N* 5)
Informe N° 8 2013 | Frente *Muelle 30% 60% Menor indice
Comercial®, y *Terminal tarifario por servicios
Panitaa™, San Vicente baslcos
Informe N° 10 2014 | Frente de Atraque N° 1 | Prohibicién 60% Menor Indice
{"Molo"), lquique absoluta tarifario por servicios
basicos
Informe N° 11 2014 | Frenle de Atraque N* 1, | Pemitida con 60% Menaor Indice
Anfofagasta condiciones tarifario por servicios

bésicos

15




37.

38.

39.

Como se puede apreciar, es relevante tener presente que, respecto de la
limitacion a la integracion vertical, la misma nunca ha sido autorizada mas
alld del 60%*. Por ofra parte, respecto de la limitacion a la integracién
horizontal, se observa que la mayoria de las veces ella se ha establecido en
un 15%, existiendo también casos en que se ha decretado [a prohibicidn
absoluta. Por Gitimo, respecto del criterio de adjudicacion, se observa que se
ha aplicado el menor Indice tarifario por los servicios prestados, en
desmedro, principalmente, del criterio de mayor pago efectuado a la empresa
portuaria.

ANALISIS DEL MERCADO

Previo a presentar la caracterizacion de los mercados que se definirdn como
relevantes, es imprescindible sefialar que este informe utiliza, para el analisis
de mercado y de las condiciones de licitacion solicitadas por EPSA, una
proyeccion de las condiciones de competencia existentes actualmente. Esto
constituye una limitacién relevante, pues se ha solicitado al H. Tribunal
establecer las condiciones y medidas de resguardo de la competencia que se
aplicaran en la operacién del puerto -proyectada para el afio 2026- sin
considerar los cambios significativos que pueden ocurrir en el intertanto, ya
sea por cambios en la matriz de importacién y exportacion, por e! uso de
tecnologias logisticas disruptivas, U oiros cambios estructurales en las
condiciones de competencia de los principales eslabones de transporte,
como ha sucedido con el ciclo de concentracién entre navieras, por ejemplo.

En esta seccidn, primeramente, se definird el mercado relevante y, luego, se
determinaréan las participaciones de mercado por el lado de la oferta.
Posteriormente, se identificardn los principales usuarios de los frentes de
atraque pertenecientes al mercado relevante, para finalmente considerar las

barreras a la entrada.

% e hace presente que en el procedimiento no contencioss conocido actualmente por el H.
Tribunal, caratulado “Solicitud de Informe de EPA sobre modificacidn de restriccién a |a integracion
vertical relativa al Frente de Atragque N° 2 del Puerto de Antofagasta®, Rol NC 440-17 TDLC, se ha
solicitado elevar el limite a la integracion vertical desde el 40% actualmente vigente en dicha
concesién {conforme con el Dictamen N® 1209/2002) hasta un 65% -o el que el TDLC determine
como mas convenlente-,
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lll.1. MERCADO RELEVANTE
lil.1.1. Mercado geografico

40. Este Servicio considera que el mercado geografico corresponde a la Region
de Valparaiso. Ello, atendido que no se cuenta con antecedentes que
ameriten delimitar zonas geograficas distintas de las sefaladas en anteriores
Informes del H. Tribunal respecto de las condiciones para la licitacion publica
de Frentes de Atraque de la Va Region®™.

[1.1.2. Mercado relevante del producto

41. Conforme ha sefialado el H. Tribunal en procesos anteriores de licitacion
portuaria, en principio, el mercado relevante del producto corresponderia a
los servicios portuarios basicos®® en frentes de atraque de uso pUblico que
cuenten con®? -0 potencialmente® tengan- la capacidad para atender la nave
de disefio™ del proyecto sometido a informe®.

42, Al respecto cabe sefialar que, en el presente andlisis, los puertos privados de
uso privado no conformaran parte del mercado relevante del producto, al no
advertirse como competidores efectivos ni potenciales®.

43. Adicionalmente, atendida la baja sustitucion de la demanda entre las
modalidades de transporte de carga en contenedor, fraccionada, granel

% Informe N° 372009, Informe N° 6/2009, e Informe N° 8/2012.

%' En Jos términos definidos por EPSA en la pagina 12 de las Bases de Licitacion de! Terminal Mar:
“Servicios Bésicos: aquellos que son Indispensables para el atraque de las Naves, la movilizacién
y el acopio de Ia carga o para cuya provisién es necesaria la Infraestructura objeto de Ja Concesion,
no existiendo la posibilidad de una provisién alternativa por parte de empresas distintas e
independientes del Conceslonario, de manera que éste los presta o puede prestar en condiciones
de monopolio en el Frente de Afraque...”.

2 |nforme N° 3/, Informe N° 6/2008.
3 Informe N° 11/2014.

* Definlda en la Ley de Puerios como “la pave de mayor eslora lotal, calado méximo y
desplazamiento a plena carga que puede operar en un frente de atrague”.

** Ello, en razén de que serla respecto de la provision de este tpo de serviclos que la
concesionaria del Terminal Mar podria eventualmente elercer su poder de mercado.

% Ver punto 1 del Anexo Confidenclal.
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solido y granel liquido®, a juicio de este Servicio y como lo ha sefialado el
mismo H. TDLC en informes anteriores®®, el mercado relevante del producto
debiera segmentarse por cada uno de los tipos de carga enunciados. En
efecto, si bien en la Solicitud se indica la especializacion del Terminal Mar
hacia la carga contenedorizada, se debe tener presente: (i) el caracter
multipropdsito del mismo, conforme establece la Ley de Puertos®™; v, (i) que,
en periodos de holguras de capacidad, el terminal igualmente competird por
otras cargas, distintas a las de su especializacion. Tal es el caso de PCE,
especializado en contenedores, el cual, producto de la ampliacién de su
infraestructura en 2016, generd6 mayor competencia por graneles solidos y
carga fraccionada®.

Corresponde sefialar que, en el Informe N° 6/2009, el H. TDL.C establecio,
bajo el criterio de sustituibilidad de la demanda, que el mercado relevante
debla separarse en los siguientes dos tipos de carga: por una parte carga
general, correspondiente a la contenedorizada y la fraccionada y, por otra
parte, graneles sélidos. Lo anterior, atendido: (i) la nula sustitucion advertida
entre carga general y graneles; (i} la sustituciéon entre la carga fraccionada y
la contenedorizada, observada como una transferencia desde la primera
hacia la segunda durante en el periodo analizado -desde el afio 2000 al
2008-, como se aprecia en la figura que sigue; v, (iii) la baja participacion del
granel liquido en la carga movilizada a través del Puerto de San Antonio y en
la regidon, ambas menores al 0,5%, por lo cual fue excluida del mercado
relevante en dicho analisis®’.

ST El mismo H. Tribunal se ha referldo a la baja sustitulbilidad de la demanda de estos tipos de
carga en informes anteriores de licitaciones portuarias, Informe N° 11/2014, entre otros. Ver nota 2
del Anexo Confidencial.

%8 por ejemplo, Informe N° 11/2014,

*® Cabe sefalar que la Ley de Puertos, en su articulo 21, establece |la obligacién que las tarifas por
los servicios no sean discriminatorias: “Todos los servicios poriuarios que presten las empresas,
aun cuando sean a favor dsl Fisco, municipalidades u olros organismos de la Administracion del
Estado, deberén ser remunerados segtin las tarifas vigentes, las que seran pibiicas y no podrén
conlener discriminaciones arbilrarias”. Al respecto, cabe reiterar que el concepto de discriminacién
como “arbitraria” también es sostenido por el TDLC: *{...) cada vez gue en este Tribunal utifice ef
término 'discriminar' o ‘discriminatorio’, lo haré emtendiendo por fal aquella que sea arbifraria”
{Informe N* 5/2008 TDLC).

% ver nota 3 del Anexo Confidenclal.
51 |nforme N° 6/2009, pagina 48.
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46,

Grafico N° 1: Evolucion carga general en la Va Regién
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Fuente: Elaboracidn propia con datos de SEP Chile.

Del grafico anterior, si bien se observa la sustitucion de carga fraccionada por
contenedores hasta el afio 2009, se advierte también que, a partir del afo
2010, la distribucion entre carga fraccionada y contenedorizada se ha
mantenido relativamente estable en el tiempo. Esto se explicaria
principalmente porque: (i) en el segmento de carga fraccionada existen
productos que no es posible -o rentable- movilizar en contenedores como,
por ejemplo, vehiculos; y, (ii) existen ciertos productos hortofruticolas, como
fruta de primera temporada y otras especificas, que se movilizan como carga
fraccionada, en pallets, para efectos de optimizar su conservacién®?. Luego,
para efectos del andlisis de condiciones de competencia, se separaran en el
mercado relevante de producto la carga contenedorizada v la fraccionada. En
cuanto a graneles liquidos, éste también sera parte de dicho andlisis.

Respecto de la nave de diseiio del proyecto a licitar, EPSA sefialé que éstas
corresponden a naves portacontenedores de clase E®® -también llamadas

52 \er nota 4 del Anexo Confidencial.

% Ello, sin perjulcio que el conceslonario pueda atender naves de mayor dimension. Lo anterior no
seria poco probable ya que: () las naves portaconienedores presentan la mayor tasa de
crecimiento; y (il) una vez finalizadas todas las etapas del proyecto, el Terminal Mar tendra la
capacidad de atender en simultaneo a cuatro naves clase E, ya que la longitud del muelle sera de
1.730 metros, de acuerdo a lo sefialado por EPSA en la Solicitud.

Respecto del primer punto, corresponde sefialar que, en efecto, milentras que en el periodo de
1996 a 2015 este tipo de naves crecié en un 90%, en toneladas a movilizar, dicha cifra fue de un
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post-newpanamax®- por lo cual el terminal estara dotado de una
infraestructura de ltima generacién. Puesto que, a juicio de esta Fiscalia, el
mercade relevante del producto estd segmentado por tipo de carga,
corresponde sefialar que la nave granelera de mayor tamario, si bien tiene
eslora un poco menor a las naves newpanamax® (362 vs. 366 metros), es al
mismo tiempo de mayor calado (23 vs. 15,2 metros). En consecuencia, el
terminal tendra restricciones de calado sobre las naves graneleras a atender.

47. Finalmente, como anteriormente ha sefalado este Servicio en
procedimientos relacionados®®, no sélo es relevante considerar la nave de
mayor tamaino que se podra atender, sino también es importante tener
presente las dimensiones de los buques que conforman la demanda. De
acuerdo a un estudio del afio 2016, de [a OECD para el sector maritimo en
Chile, se estima que hacia el afio 2025, menos de un 5% de los buques
portacontenedores seréd post-newpanamax en Valparaiso, mientras que para
San Antonio, se estima que ellos corresponderan a un 20%%.
Adicionalmente, en estudio solicitado por la Subsecretaria de Transportes del
Ministerio de Transporte y Telecomunicaciones (en adelante “Subtrans™), se

55% para graneleros, y un 21% para petroleros. Lo anterior, de acuerdo con lo sefialado por la
OECD en articulo “The Impact of Mega-Ships”, elaborado a partir def International Transport Forum
llevado a cabo en abril de 2015. Documents disponible en: hitps:/fwww.iti-
oecd.orglsites/defaultfiles/docs/15cspa_mega-ships.pdf. Fecha dltima visita: 13 de abril de 2018,

® Las cuales corresponden a naves gue, adn luego de la ampliacion del Canal de Panama de
2016, no pueden transitar en él por sus dimensiones. Se distinguen en este grupo, (i) las naves
Post Panamax fil, de 397 metros de eslora, 15.5 de calado, ¥ 56 metros_de manga, que movilizan
entre 11.000 y 15.000 TEUs; v, (il) ias Triple E, de 400 metros de esiora, 15,5 de calado, y 59
metros de manga, gue transportan 18.000 TEUs. Mayor detalle solre la evolucidn de las naves

portacontenedores disponible en: hiips:/transportgeagraphy.org/?page id=2232, y también en
http:/iwww.eol.es/blogsimadeon/page/5/. Fecha Gltima visita:13 de abril de 2018,

% Las naves newpanamax son aquellas de mayor dimension gue transitan por dicho el Canal de
Panama, de 366 metros de eslora, 15,2 de calado y 49 metros de manga, Este tipo de naves
moviliza hasta 13.000 TEUs. Las dimensiones del mayor bugue granelero fueron revisadas en
Tabla 1.1., pagina 16, de documento “The Impact of Mega-Ships", IFT-OECD de 2015, disponible

en: : hitps://www.itf-oecd.org/sites/default/fiites/docs/15cspa_mega-ships.pdf, Fecha tltima visita: 13
de abril de 2018.

® |nforme FNE para iicitacion Frente de Atraque N° 2 del Puerto de Antofagasta. Disponible en:
hitp:/iwww.fhe.gob.cliwp-content/uploads/2013/11/itin 003 2013.pdf. Fecha UOltima visita: 13 de
abril de 2014,

% Figuras A8 y A9, paginas 97 y 98 del Anexo |, sobre proyecciones del tamario de los buques en
los puertos de Chile, del estudio *Ports Policy Review of Chile”, de 2016. Disponible en:
htips:iiwww.oecd-llibrary.ora/docserver/3c3789be-

en.pdf?expires=1523727965&id=Id&accname=guest&checksum=43CDB31124E9440DEB74CDOR
1B049C4. Fecha tltima visita; 13 de abril de 2018.
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48.

49,

50,

proyecta que hacia el afio 2045 habra una mayor concentracion de buques
post-newpanamax®™ en las rutas de portacontenedores que tocan Chile,
respecto de los arfios 2030 y 2015.

De esta manera, se consideraran en el mercado relevante de producto, los
frentes de atraque de uso plblico que puedan atender naves newpanamax, y
potenciaimente posi-newpanamax, para cada uno de los tipos de carga, esto
es, carga en contenedor, fraccionada, graneles sdlidos y graneles liquidos.
En efecto, el mercado debiera restringirse a los terminales de las referidas
dimensiones por cuanto el traslade de carga por buques de menor tamarfio
atendidos por terminales de menor escala no serfa un sustituto valido ante
las altas economias de escala de los buques newpanamax y post-
newpanamax, ni la mayor eficiencia de operacion en los terminales que
atienden este tipo de naves.

N.1.3. Definicion de mercado relevante

En virtud de lo expuesto, a juicio de esta Fiscalla, el mercado relevante a
considerar es la provision de servicios basicos ofrecidos en frentes de
atraque de uso publico de la Region de Valparalso que puedan atender
naves newpanamax, y potencialmente post-newpanamax, para cada uno de
los tipos de carga, esto es, carga en contenedor, fraccionada, graneles
sélidos y graneles liquidos.

2. CARACTERIZACION DE LA OFERTA

Los frentes de atraque de uso publico de la Regidén de Valparaiso, con los
respectivos tipos de carga que atienden, se presentan de norte a sur en el
cuadro a continuacion:

Cuadro N° 2: Caracteristicas de los frentes de atraque de uso publico
de la Va Regidn

% Fligura 8, pagina 56, estudio “Actualizacion del prondstico sobre oferta y demanda de servicios
maritimos de linea entre Chile y el mundo”, de |a Universidad de las Palmas de Gran Canaria,
desarrollado por Lourdes Tru]illo et. al. en 2016.
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Capacidad
Puerto o Largo A Capacidad
Frenta de Tipo de muelle Maximes autorizados (m) now potencial para
carga posi-
atraque (m} panamax
Eslora Calado Manga flewpanamax
Oxiquim Granel
Puerto Granel
Ventanas sblida y a50 245 14,3 sfinfo No No
(Quintera) ilquido
Sitia 8 Granal
Panul Granel
(EPSA) sélidos 186 230 1 32,3 No No
&9 Contenedor,
{;EEA, gmnely | *22Y | a7 135 482 si st
fraccionada
STl Contenedor,
granely 842 363 13,5 48,4 Si Sl
(EPSA) fracclonada
Termlna! | Contenedor,
Mar granel y 1.730 397 15,5 56,4 {proyecto) Si
(EPSA) fraccionada
Contensdor
.Eggs;' ¥ 235 235 9.3 50 No 81
fraccionada
Contenedor
(Eg\S!) y 740 366 13.8 52 sl 81
fraccionada

Fuente: Informacién reportada por empresas, y de Solicitud EPSA y Directemnar”™.

51. De acuerdo a los antecedentes recabados, a excepcion de TCVALY!, Ia
infraestructura de los terminales que atienden contenedores en la Va Regién
se encuentra 100% desarrollada’™, Ello, sin perjuicio, que se puedan realizar
inversiones para efectos de optimizar la operacién al interior de los mismos™.

52. En virtud de lo expuesto, los terminales que forman parte del mercado
relevante son PCE, §Tl, TCVAL y TPS, los cuales contaran con la capacidad

% por restricciones fisicas y operacionales, PCE sdlo puede atender naves portacontenedores en
el muelle Costanera, de 700 metros de longitud.

™ Disponible en: htip:/fweb.directemar.cliestadisticas/maritimo/2017/cuadros/112.pdf. También,
Resoluciones Locales de la Armada de Chile, disponibles en:

https:ffiwww.directemar.cl/directemar/siteftax/port/fid adjuntoftaxport 34  1.himl. Fecha udlima
visita: 19 de abril de 2018.

™ Ver nota 5 del Anexo Confidencial.

"2 A finales de 2017, STl terminé la ampliacion de 100 metros en la extensi6n del muelle (Sitios N°
1,2y 3), y PCE duplicé 1a longitud del muelle Costanera, quedando en 700 metros.

™ \er nota 6 del Anexo Confidencial.
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para atender naves posi-newpanamax cuando el Terminal Mar inicie
operaciones. Cabe sefialar que, pese a no atender actualmente naves
newpanamax, TCVAL se agregd al anélisis ya que habré desarrollado gran
parte de su infraestructura al momento en que iniciara la operacion del
Terminal Mar. Lo cual, EPSA indica en la Solicitud, sera en el afo 2026
(estimado).

53. Como se presento en la tabla anterior, ST! es el terminal que actualmente
cuenta con la mayor extensiéon del muelle (842 metros), seguido por TPS
(740 metros) y PCE (720 mefros). TCVAL tiene la menor extensién, de 235
metros. Adicicnalmente, en cuanto a las areas de acopio disponibles, los
terminales de San Antonio tienen mayor capacidad que los de Valparaiso. En
efecto, mientras que PCE y STI de San Antonio cuentan, respectivamente,
con 35 y 29 hectareas; los terminales de Valparaiso, TPS y TCVAL, tienen 8
y 2,3 hectareas a su haber, respectivamente. Lo anterior, con la observacién
que hacia 2026, en TCVAL se espera la extension del muelle a 785 metros™,

junto con la ampliacion de las areas de acopio a 15 hectareas.

Cuadro N° 3: Disponibilidad de areas de acopio

Puerto o A Ampliacion
reas de . Altura
Frente de acoplo {ha) Ampliacidn stacking® Altura
atrague stacking
PCE
(EPSA) 35 No 6 sfinfo
STI
(EPSA) 29 No 6 sfinfo
Terminal
Mar 70 (proyecto) {proyecto) (proyecto)
{EPSA)
TCVAL 23 15 ha. al afio 5 6+1 hacla el
(EPV) ! 2026 afio 2026
TPS
(EPV) 8 No 6+1 No

Nota: Altura stacking medida en contenedores,
Fuente: informacion reportada por EPSA y EPV y Bases de Licitaclén.

54. Particularmente en relacion a la movilizacion de contenedores, corresponde
senalar que las capacidades de STI, PCE y TPS son similares, entre 1y 1,5
millones de TEUs al aiio cada uno, mienfras que se espera que el Terminal

™ De acuerdo a lo presentado por la misma empresa en su
http:iwww.tcval.clipresentacion/fla-concesion/. Fecha Gltima visita: 19 de abril de 2018,

sitio  web:
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Mar movilice aproximadamente 1,5 millones de TEUs en la primera fase de la
concesidn, para incrementarse al doble, en la segunda fase. Las
participaciones por capacidad instalada de los terminales, y sus
proyecciones, se presentan en las tablas que siguen.

Cuadro N° 4: Participacion por capacidad instalada de los terminales que
pertenecen al mercado relevante (TEUs/afio)

[VER ANEXO CONFIDENCIAL]

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de los conceslonarios y EPSA,

Cuadro N° 5: Capacidad instalada de los terminales que pertenecen al
mercado relevante (TEUs/afio)

[VER ANEXO CONFIDENCIAL]

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de 1os concesionarios y EPSA.

55, Cabe sefialar que la intensidad de la competencia entre estos terminales esté
condicionada a sus tasas de ocupacién pues, como es evidente, un terminal
congestionado no compite por atraer carga adicional. De acuerdo a lo
revisado por el mismo H. Tribunal en instancias anteriores de licitaciones
portuarias™, la congestién en terminales se presenta con tasas de 60% de
ocupacion’®, Del cuadro que sigue, se advierten escenarios de congestidn en
épocas de verano, donde existe una mayor demanda por los servicios
portuarios, en atencion a [a exportacién de la fruta. Asi también, ias fechas
festivas de fin de afio intensifican la importacion, Pese a lo anterior, en
términos generales, y de acuerdo a la informacion recabada por este
Servicio’’, en el lltimo afio no se advierten grandes problemas de
congestidn, existiendo en la actualidad oferta suficiente para satisfacer la
demanda actual.

Grafico N° 2: Tasas de ocupacion de los frentes de atraque

[VER ANEXO CONFIDENCIAL]

3 Por ejemplo, Informe N° 11/2014.

™8 Ello, sin perjuicio que los terminales puedan optimizar la operacién de puerto, pudiendo movilizar
mas carga aun en presencia de estas tasas de ocupacién,

" Ver nota 7 de! Anexo Confidencial,
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96,

57.

58.

Fuente: Elaboracldn propia en base a Informacion entregada por ST, PCE, TPS y TCVAL,

En relacion al total de toneladas anualmente movilizadas por los terminales
pertenecientes al mercado relevante, ellas presentan una tendencia al alza,
desde aprox. 20 millones de toneladas en 2010, a mas de 25 millones
durante 2017. La importancia relativa de los tipos de carga se ha mantenido
entre 2010 y 2017, profundizandose su estabilidad desde 2014, afio en que
TCVAL inicié sus operaciones’™. Como se observa en el grafico a
continuacién, cerca del 80% de las toneladas se concentran en carga en
contenedor, mientras que la carga fraccionada fluctia entre un 9% y 12%.
Los graneles liquidos y solidos, corresponden, cada uno, a un 5% de las
toneladas movilizadas a través de estos frentes de atraque.

Grafico N° 3: Importancia relativa por tipo de carga

[VER ANEXO CONFIDENCIAL]

Fuente: Elaboracién propla en base a informacion entregada por EPSA y EPV.

A diferencia de la estabilidad observada en la importancia relativa de los tipos
de carga, se observa un mayor dinamismo en las participaciones de los
frentes de atraque, por tipo de carga. En efecto, en cuanto a la carga
contenedorizada, ésta presenta una tendencia al alza, con mas de 20
millones de toneladas movilizadas, y aproximadamente 2,3 millones de
TEUs, ambos durante 2017.

Como se ilustra en el grafico a confinuacion, luego de su ingreso en 20186,
PCE alcanzd en el afio siguiente un 10% de participacién de mercado. Lo
anterior se explicaria por la ampliacion de su terminal Costanera-Espigén,
contemplado en el proyecto adjudicado a dicha empresa. Adicionalmente,
TPS también incrementé su participacion de mercado durante 2017,
alcanzando a STI, principal actor hasta 2016. Por lo demds, las
participaciones no varian sustantivamente segln si se miden en toneladas o

7 La carga Informada previo a dicho perfodo, corresponde a la movilizada por EPV en el terminal
concesionado posteriormente a TCVAL.
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en contenedores de 20 pies (TEUs), como se extrae de los gréaficos
siguientes.

Grafico N° 4: Participaciones de mercado por toneladas movilizadas en
carga en contenedor

[VER ANEXO CONFIDENCIAL]

Fuente: Elaboracidn propla en base a respuestas de EPSA y EPV™,

Grafico N° 5: Participaciones de mercado por TEUs movilizados

[VER ANEXO CONFIDENCIAL]

Fuente: Elaboracion propia en base a informacién de SEP Chile®.

59. Corresponde sefialar que tanto STI como TPS movilizaron cerca de 1 millén
de TEUs durante 2017. Con ello, TPS alcanzd su capacidad estimada (de
1,073 millones de TEUs/afio), mientras que en STI se transfirid mas del 75%
de ella (1,3 millones de TEUs/afio). Adicionalmente, STi presentd indices de
congestidn mas altos durante el 2016, afioc en el que movilizé6 casi 1,2
millones de TEUs, acercandose bastante a su capacidad maxima estimada.
Un riesgo asociado a lo anterior es que, en periodos de alta congestion,
existe un sector de la demanda -aquella que es menos atractiva para los
terminales en términos monetarios u operativos- que podria verse afectada
por las menores condiciones de competencia, ya sea via incrementos de las
tarifas que sélo afecten a ese segmento de demanda®, cambios en la
priorizacion de naves® o en la disponibilidad de servicios portuarios
especificos.

™ Respuestas de EPSA y EPV a Ord. N° 0507-18 y 0517-18, ingresadas con fecha 16 y 26 de
marzo de 2018, raspectivamente.

* Contenedores de 40 pies, multiplicados por 2, para efectos de sumar con los contenedores de 20
pies.

® Par ejemplo, en e! caso de cruceros, causa Rol G-334-2017 TDLC, e investigacién Rol N° 2430-
17 FNE,

2 Al respecto, Dictamen N° 1274/2003 CPC, disponible en: <hlip:ifwww.tdic.cliidiciwp-
content/uploads/dictamenes/Dictamen%201274-2003,pdf>, revisado en |a Resoluclén N° 733/2004
CPC, disponible en: < hitp:#portal.tdic.cl/tdlc/TDLCComisicnes/Resoluciones/Res.%20733-04.pdf>
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60. Respecto de la carga fraccionada, en tanio, se advierten mayores
fluctuaciones, presentando en promedio un movimiento de 2,5 millones de
toneladas al afio. Como se observa en la figura que sigue, los principales
terminales en este fipo de carga son TCVAL y PCE, con participaciones enire
45% y 40%, respectivamente. Dichos terminales han incrementado sus
participaciones de mercado desde que sus concesionarias han iniciado las
operaciones (2011 en el caso de PCE, y 2014 para TCVAL), PCE, ademas,
aumentd su cuota de mercado luego de la ampliacion de su infraestructura
en el afio 2016. TPS, por otro lado, disminuyo su participacion desde el afio
2014, para mantenerse en aproximadamente en un 15%, mientras que se
observa que STl tuvo una fuerte caida el 2012 (que coincide con el
crecimiento de PCE) y practicamente no ha movilizado este tipo de carga
desde el afio 2014 en adelante.

Grafico N® 6: Participaciones de mercado por toneladas movilizadas de
carga fraccionada

[VER ANEXO CONFIDENCIAL]

Fuente: Elaboracién propia en base a respuestas de EPSA y EPV.

61. En relacion a la carga a granel sélido, solo participan los terminales de San
Antonio, ST| y PCE. El volumen transferido por dichos puertos presenta una
tendencia a la baja desde el afio 2012 a 2015, mientras que durante 2016 y
2017 se incrementd, alcanzando el nivel observado en 2012, con 1,4 millones
de toneladas. Lo anterior se podria explicar por cierta priorizacion de los
puertos hacia la carga en contenedor en periodos de congestidén. Este
escenario cambiaria ante la ampliacién de PCE en 2016, terminal que tiene
la necesidad de incentivar el uso de su infraestructura, por lo que, con una
oferta mas agresiva, habrla captado no solo a los clientes anteriormente
atendidos por ST, sino también de otros terminales de menor capacidad. Es

[Ultima visita: 20-04-18). También tenidos a la vista por este Servicio para el caso de TCVAL, en
Investigacion Rol N* 2335-15 FNE,
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asf que, en el grafico siguiente, se advierte que ST movilizé menos del 1%
de la carga a granel solido, mientras que PCE aparece como lider en la
transferencia de este tipo de cargas. Con todo, es preciso sefialar que en la
Va Regién se movilizaron, en total, aproximadamente 8 millones de
toneladas de granel sdlido en el afio 2016%, principalmente por puertos de
uso privado.

Grafico N° 7: Participaciones de mercado por toneladas movilizadas de
carga a granel sdlido

[VER ANEXO CONFIDENCIAL]

Fuente: Elaboraclén propia en base a respuestas de EPSA y EPV.

62. Respecto de la carga a granel liquido, en los puertos del mercado relevante
ésta seria casi en su totalidad movilizado por STI. PCE seria el segundo
actor, con participaciones menores a un 5%. Los volimenes fotales
movilizados presentan una alta estabilidad, con cerca de 1,2 millones de
toneladas anuales en promedio, entre 2011 y 2017, Es preciso sefialar que
se espera una mayor participacién de PCE, atendida la reciente instalacion
de ductos para el embarque de graneles liquidos provenientes de Terquim®.
Adicionalmente, y como fue revisado en el Informe N°6/2008, los principales
actores que requieren de este servicio se encuentran verticalmente
integrados con puertos privados. En la Va Regién, corresponden a Oxiquim,
Puerto Ventanas, El Bato de Copec, GNL Quinteros, y a aquellos de

® Segin se estima de la Informacién de Directemar, y la Campor. Disponibles en:

hitp:/fweb.directemar.cliestadisticas/maritimo/2017/BAEM2017.pdf;  htip://www.camport.cl/mapa-
portuario/quintero.himk; hitos/fwww.camport.cl/mapa-portuariofventanas.htmi;
hitp:/iwww.camport.cl/mapa-portuariofvalparaiso.html; y, hitp://www.camport.c/mapa-portuario/san-
antanio.html.

¥ Reclentemente se duplicaron los puntos de embargue en e] Puerio de San Antonio vy se
ampliaron las vias ferroviarias para [a movilizacidon de #cido sulfurico proveniente de la fundicion de
Caletones de la divlsidn El Teniente de Codelco, a través del ferrocarril, y embarcada a través de
ductos, con la intermediacidn de Terquim. [nformacion disponible en nota de prensa de 9 de marzo
de 2018: htip:ffiwww.mundomaritimo.clinoticias/terquim-duplica-sus-puntos-de-transferancla-de-
acido-sulfurico-para-codelco-en-el-puerta-de-san-antonio, Respecto del rol del ferrocarril en el
traslado de acido sulfirico desde planta Ventanas al Puerto de San Antonlo, mayor informacién en:

hitp:ffwew.eumed.netllibros-aratis/2008a/353/PUERTO%Z0DE%20SAN%20ANTONIO him. Fecha
ultima visita 13 de abril de 2018.
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propiedad de Enap Refinerias, siendo los dos primeros de uso plblico, como
fue sefalado anteriormente. En conjunto, dichos terminales movilizaron un
poco menos de 10 millones de toneladas de este tipo de carga durante
2016%,

63. Se destaca de esta seccion la relevancia de la carga en contenedores, la
especializacion de STI hacia el transporte de dicha carga, y la ampliacion de
PCE que ha inyectado competitividad en los casi todos los segmentos de
carga™. Esto, en parte se podria explicar por las diferencias en la valoracion
de la carga transferida, la cual serfa mayor para los contenedores, seguido
de la carga fraccionada, y luego, por la carga a granel®”. De este modo, los
terminales mas eficientes -que pueden competir con mejores tarifas- se
concentran en la transferencia de contenedores, que hasta 2016 eran sdlo
STI y TPS. Otra manera que tienen los terminales para sefializar su
preferencia por cierto tipo de carga es aumentar las tarifas maximas de otras
cargas, reduciendo su demanda vy asi tener mayor disponibilidad de espacio
en su frente de atraque, siempre condicionado al cumplimiento del Indice
tarifario maximo establecido en sus contratos de concesion®.

64. A modo de conclusion, se puede sefialar que es altamente plausible una
mayor especializacién por parte de los terminales hacia el tipo de carga por
la que su capacidad les permite competir, especialmente en periodos de
congestién.

® Segin se estima de la Informacion de Directemar, y la Camport. Disponibles en:
http://web.directemar.clfestadisticas/maritimo/2017/BAEM2017.pdf;  hitp://www.camport.cimapa-
portuario/guintero.html; hitp:/iwww.camport.cl/mapa-portuariofventanas.htmil;

hitp:/fwww.camport.cl/mapa-portuariofvalparaiso.html; v, hitp:/www.camport.cl/mapa-portuario/san-
antonio html. Fecha dltima visita; 13 de abril de 2018.

* La excepcién es el granel liquido, sobre el cual, se estima también incrementaré su participacion,
como se indict supra.

De acuerdo a articulo de Agostinl y Saavedra, de 2011, un racionamiento eficiente en [a
transferencia de la carga en tiempos de congestion se consegulria dando prioridad a la carga cuya
movilizacion reporta mayor valor al terminal; slendo el orden: primero, contenedores; segundo,
fracclonada; y, tercero, carga a granel. Documento disponible en: hitp:/ffen.uahurtado.cliwp-
cantent/uploads/2010/07/[-265.pdf, Fecha Gltima visita: 19 de abril de 2018.

En el que se establece un Indice, Indice Tarifarlo, correspondiente a una ponderacion de las
tarifas médximas, que esta sujeto a un valor méximo, indice Tarifario Maximo, y que depende de lo
ofertado por el concesionario en [a licitacion, Indice Tarifario Ofertado Ajustado, el cual se actuallza
con un factor de ajuste, PP!. Estas definiciones, también se encuentran en las bases de licltacion.
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I.3. CARACTERIZACION DE LA DEMANDA

65. En la Regién de Valparaiso se concenira cerca de en un 50%% de la carga
en contenedor movilizada en el pals. Adicionalmente, la principal actividad de
los puertos pertenecientes al mercado relevante es la importacién {sobre un
o0% de las toneladas), seguida de la exportacion, (un poco menos del
40%)%, como se presenta en la figura que sigue. En ambas actividades, los
contenedores son los de mayor relevancia®.

Grafico N° 7: Importancia relativa por actividad en los frentes de

atraque que pertenecen al mercado relevante
[VER ANEXO CONFIDENCIAL]

Fuente: Elaboracidn propia, en base a respuestas de EPSA y EPV.

66. Los principales exportadores e importadores de los terminales revisados son
aquellos relacionados con vehiculos, cementeros, y refail, en la importacion;
fruteros y madereros en la exportacién; y la mineria, en ambos segmentos.
De este modo, los principales productos que son movilizados por los puertos
analizados son minerales, productos de uso industrial y carga general.

67. De acuerdo a los antecedentes recabados, quienes mayoritariamente utilizan
los servicios de linea (regulares) de contenedores, firman contratos
directamente con las navieras. Para la carga spof, optan por contratar los
servicios con intermediarios que concentran demanda, por ejemplo, brokers,
que les indican los espacios que tienen disponibles en las distintas navieras.

% Considerando los totales movilizados con informacién de Directemar, y siguiendo la metodologia
de SEP Chile, de multiplicar por 2, los contenedores de 40 pies, para sumarlos con los de 20 pies,
Disponible en: hitp:/iweb.directemar.clestadisticas/maritimo/2017/cuadros/053 1.pdf, y

hitp:/fweb.directemar.cl/estadisticas/maritimo/2017/cuadros/053_2.pdf. Fecha tltima visita: 13 de
abril de 2018.

* En base a las respuestas de EPSA y EPV, a Ord. N° 0507-18 y 0517-18, respectivamente.
g1

Como se extrae de Ila informacion publicada por Direclemar. Disponible en:

hitp:/iweb.directemar.cliestadisticas/maritimo/2017/BAEM2017.pdf. Fecha Ultima visita: 18 de abril
de 2018.

30



Al contratar con las navieras, importadores y exportadores sélo observan el
valor de| flete total, sin conocer las tarifas portuarias asociadas. Ello, sin
perjuicio que los clientes pudieran solicitar a las navieras un cobro
desagregado por dicho servicio. Esta practica parece ir en linea con que,
para dichos usuarios, no es tan relevante la ubicacion del puerto (San
Antonio o Valparaiso), en tanto los fletes sean mas econdmicos y se
garantice la calidad del servicio. Es decir, para este tipo de usuarios, en
general es la naviera quien elige el terminal en el que va a recalar.

68. Para los graneleros, en especial aquellos de carga pesada, es mas relevante
el puerto donde arribara el buque por cuanto le puede significar altos costos
de transporte terrestre, Es asi que, de acuerdo a los antecedentes
recabados, este tipo de clientes usualmente contrata directamente con los
terminales portuarios y, de manera separada, con las navieras.

89. Las navieras, en particular los portacontenedores, firman contratos con
terminales portuarios {(en general, por un periodo de vigencia de un afio),
estableciendo la frecuencia (semanales, por ejemplo) de sus recaladas y
accediendo a mejores precios en virtud de los volimenes movilizados, y su
regularidad. En la Regién de Valparaiso, las principales rutas son las de
Asia-Latinoamérica y Norteamérica-Latinoamérica, en las que participan las
principales navieras del mundo, como Maersk-Hamburg Std {(Maersk-
HSUD), MSC, CMA-CGM, Hapag-Lloyd (HLAG), entre ofras.

70. Un fenémeno observado en los tltimos afios es el proceso de concentracion
del mercado naviero®. Esto, en razon a las crecientes economias de escala

* Ver por ejemplo, Informe de archivo Rol FNE F-27-2014, Operacién de concentracién entre Cla.
Sud Americana de Vapores S.A. y Hapag-Lloyd A.G, disponible en: <http://www.fne.gob.cliwp-
content/uploads/2014/10/inpu F27_2014.pdf> [Ultima visita: 19-04-18); Informe de archivo, Rol
FNE F-35-2014, Adquisicion del negoclo de transporie de contenedores y otros aclivos de
Compaiila Chilena de Navegacién Interoceénica S.A. por parte de Hamburg Sitdamericanische
Dampfshipffahrts ~Gesellschaft KG, disponible en: <hitp:/fwww.fne.gob.cliwp-
content/uploads/2015/03/inpy F35 2014.pdf> [Ultima visita; 19-04-18]; Informe de aprobacién, Rol
FNE F-82-2017, Notificacién de Operacidn de Concentracidn entre NYK, MOL y KL, disponible en:
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resultantes de la construccion de infraestructura en la industria {la ampliacion
del canal de Panama y buques de mayor tamafio), las mejoras tecnolégicas
que permiten hacer un uso mas eficiente del combustible a los buques de
mayor tamano y la preferencia de una parte importante de los consumidores
por contenedores. Como se observa en el siguiente cuadro, este fenémeno
se replica en el caso local. En general, podemos ver que Maersk-HSUD
concentra la mayor participacion de mercado en el transporte de
contenedores en las principales rutas de comercio desde la costa oeste de
Sudamérica®. Sin embargo, también se observa que, en todas las rutas
importantes, esta firma siempre enfrenta competencia de al menos una
empresa que tiene una participacion de mercado superior al 20%. Un
aspecto que llama la atencion es que importantes empresas navieras en el
mundo® tienen actualmente poca o nula participacién en estas rutas®, que
en el futuro podrian estar interesadas en entrar a ellas.

<http://www.fne.qob.cliwp-content/uploads/2017/07/inpu F82_2017.pdf> [Ultima visita: 19-04-18),

entre otros.

% Esta informacién representa ia participacion sobre el total de la carga transportada desde o hacia
Chile por Io que puede sobre o subestimar la participaclén de estas empresas en los puertos de la
Va Regibn.

* Por ejemplo, China Ocean Shipping Company (COSCO) es, de acuerdo a los rankings
Internaclonales, la cuarta compafila mas Importante a nivel global. Disponible en:
hitps://moverdb.com/shipping-companies/. Fecha de tiltima visita: 20 de abril de 2018.

% Al respecto, se podria sefialar que las eficiencias adquiridas por la agregacién de la demanda
por parte de los consorcios navieros, en clerto grado, pueden desincentivar la entrada de otras
navleras que, pese a tener hundidos los costos de construccion del bugue, se les hace mas difisil
conseguir un nivel de carga con los cuales solventar los costos de la ruta,

32



Cuadro N° 6: Participacion de navieras en el transporte de contenedores en

las principales rutas de comercio®® (2016)

wovrs | VS | MER |wesnoe | VoS || S | ek
Importacién
Masrsk- | 130-40%] | 130-40%] | [30-40%] | [30-40%] | [60-70%] | [60-70%] | [30-40%]
CMA-CGM [ [0-5%] [0-5%)] | [10-20%] | [5-10%] [0-5%)] | [10-20%] | [0-5%]
HLAG [10-20%] | [10-20%] | {20-30%] | [20-30%] | [10-20%] | [5-10%] | [40-50%]
MSC [10-20%] | [20-309%] | [20-30%] | [20-30%] | [5-10%)] | [10-20%)] | [10-20%]
NCL | [30-40%] | [10-20%)] | [0-5%] | [0-5%] | [0-5%] | [0-5%] -
Exportacién
Masrsk~ | 130-40%] | [20-30%] | (30-40%] | [30-40%] | [50-60%] | [50-60%] | [40-50%]
CMACGM | [0-5%] [0-5%)] [5-10%] | [10-20%] | [6-10%] [0-5%] [0-5%)]
HLAG [10-20%] | [10-20%] | [20-30%] | [6-10%] | [10-20%] | [6-10%] | [40-50%)]
MSC | [10-20%] | [20-30%] | [20-30%] | [30-40%] | [10-20%] | [10-20%] | [5-10%]
NCL [30-40%] | [30-40%] | [0-5%] [0-5%] [0-5%]) | [10-20%]) -
Fuente: Informe de la operacién de concentracidén Rol FNE F-83-17"".
71. En cuanto a los agentes de nave, en general sus servicios se agregarian a

las facturaciones realizadas por las navieras, y tienen relacion con la

coordinacion y atencion de la nave al interior del terminal en que ella recala.

Es preciso senalar que este segmento de la indusiria es bastante

concentrado, observandose que tres actores movilizan sobre el 70% de las

toneladas transferidas en el mercado relevante. Dichos actores son, por

orden de relevancia, Ultramar, GEN y MSC. En los Ultimos afios, se ha

observado una pérdida importante de participacién de Ultramar, junto con un

crecimiento de GEN, como se presenta en el grafico a continuacion,

% Las principales rutas de origen o destino son: (i) Costa Oeste de Sud América - Lejano Oriente
(WCSA-FEA), (ii) Costa QOeste de Sud América - Norteameérica {(WCSA-NAM), (iii) Costa Oeste de
Sud América - Norte de Europa (WCSA-NE), (iv) Costa Oeste de Sud América - Mediterraneo
(WCSA-MED}, (v) Costa Oeste de Sud América - Centroamérica y el Caribe (WCSA-CAM CAR),
(v} Costa Oeste de Sud Ameérica - Oceanla (WCSA-OCE), (vii) Costa QOeste de Sud América -
Costa Este de Sudamérica (WCSA-ECSA).

Disponlble en:
Fecha Ultima visita: 20 de abril de 2018.
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Grafico N° 8: Participaciones de los agentes de naves en los frentes de

atraque del mercado relevante

[VER ANEXO CONFIDENCIAL]
Fuente: Elaboracién propia en base a respuestas de STI, PCE, TCVAL y TPS.

72, En cuanto a las participaciones por tipo de carga, los mismos actores
representan mas del 70% de las toneladas movilizadas en contenedores,
mientras que, en la carga fraccionada, se observa un mayor nimero de
competidores, (8 en carga fraccionada versus 5 en contenedores que
movilizan el 90% de la carga). En este segundo segmento, los principales
agentes son Ultramar (aprox. 40%), GEN (10-20%) y B&M (5-10%).
Respecto a granel sélido, 5 actores concentran el 90% de la carga, siendo
los principales, B&M (30-40%), Ultramar (20-30%) y GEN (10-20%). En
granel liquido, Ultramar supera el 95% de las toneladas movilizadas, seguido
por B&M y GEN, este dltimo con menos del 3%.

73. Otro actor importante que se debe considerar, por las caracteristicas del
proyecto, es el ferrocarril, cuyas lineas ferroviarias son de propiedad de
Empresa de Los Ferrocarriles del Estado (EFE), y actualmente es operado
por Ferrocarriles del Pacifico S.A. (‘FEPASA")® en el Puerto de Valparaiso®
y en el Puerto de San Antonio. En este Ultimo puerto también opera
Transporte Ferroviario Andrés Pirazzoli S.A (“TRANSAP”). De acuerdo a lo
sefialado en la Solicitud, se estima que al menos un 30% de la carga
movilizada a través del PGE se transportara por esta via. En la actualidad, el
ferrocarril tiene poca relevancia para los puertos de la Va Regién, pues en el
Puerto de Valparaiso moviliza menos de un 2% de las toneladas'®, mientras

* Gontrolada por Puerto Ventanas, del grupo empresarial Siado Koppers. En la actualidad EFE
cuerta con dos porteadores, entre ellos FEPASA. Fuente:
hitp:/fwww.efe.clfempresa/servicios/ransporte-de-carga.html.

*¥ En nota de prensa disponible en: http://www.mundamaritimo.cl/noticias/puerto-valparaiso-
contara-con-terminal-Interrmodal-ferrovial. Fecha de Gltima visita: 20 de abrit de 2018.

% o que, en parte, se podria deberse a que las vias son compartidas con el Metro de Valparaiso
("Merval’), de modo que opera con la restriccién de movilizar la carga Gnicamente en horario
nocturno.
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74.

75,

76.

que en el Puerto de San Antonio, si bien su participacién se ha incrementado
en el Ultimo tiempo, ésta es menor al 10%'.

En sintesis, exportadores e importadores son grupos mas atomizados, los
cuales no siempre negocian directamente con los terminales portuarios, sino
que en general contratan un servicio integral (por ejemplo, puerta a puerta).
Se observa también una mayor concentracion en los segmentos de navieras
y agencias. En cuanto al transporte terrestre, de acuerdo a las proyecciones
de la Solicitud, se espera que el ferrocarril sea un actor relevante de la
cadena, movilizando al menos el 30% de las toneladas.

4. BARRERAS A LA ENTRADA Y CONDICIONES DE
COMPETENCIA

Como fue revisado en el Informe N°6/2008 TDLC, la Va Regién “cuenta con
escasas bahlas naturales aptas para la instalacion de nuevos puerfos”. La
habilitacion de una bahia para estos efectos, como es el PGE, “implicaria
costos de construcecion demasiado elevados..., y con caracterfsticas de
costos hundidos, por lo que resulta particularmente riesgoso para un
potencial enfrante replicar la infraestructura de los incumbentes”. Ahora bien,
en este caso, existen dos proyectos adicionales que podrian facilitar la
entrada de nuevos competidores, como son el Terminal Tierra, comprendido
en el PGE, y el Terminal 3 Yolanda, en el Puerto de Valparaiso. No obstante,
existe incertidumbre, por cuanto el desarrollo del primero depende en gran
medida del avance del Terminal Mar; y, en cuanto al segundo, ain se
encuentra en etapa de estudios para determinar su realizacién'®,

Adicionalmente, existen ofros faclores exdgenos que podrian retrasar la

103

entrada de nuevos operadores en dichos proyectos™, lo cual podria

'°' En base a la Informacién proporcionada por EPSA en respuesta al oficio Ord. 0507-18.
192 yer nota 8 del Anexo Confidencial,

1% Por ejemplo, los plazos involucrados en la solicitud de una concesidn marftima, estudios de
impacto amblental, tiempos de construccidn de la infraestructura, o sobreinversion en frentes de
atraque con capacidad oclosa.
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77.

78.

favorecer el ejercicio de poder de mercado por parte de una empresa
dominante. Lo anterior, en especial atencién a que, de acuerdo a los
antecedentes presentados en la Solicitud, el Terminal Tierra podrfa comenzar
sus operaciones luego de diez afios de iniciada la operacidén del Terminal
Mar, mientras que para el Terminal 3 Yolanda, su entrada se estimaria para
una fecha incluso posterior*™.

Por otra parte, las dimensiones del Terminal Mar, junto con su
especializacion en contenedores, significan para los incumbentes
especializados en otros tipos de carga mayores dificultades para su entrada
en la competencia por la atencion de naves portacontenedores. Por ejemplo,
el proyecto del Terminal Mar contempla la disponibilidad de areas de acopio
para la movilizacién de 3 millones de TEUs por afio, mientras que la
disponibilidad de espacio se encuentra mas bien limitada en los puertos
actualmente concesionados, como se advierte de] Cuadro N° 3.

Otro aspecto importante a considerar es que los terminales dispongan de
vias de acceso sin congestion. Esta materia incide directamente tanto en las
decisiones de entrada de un nuevo competidor, como de inversién en la
operatividad de [os terminales por parte de los incumbentes. Ello, ya que una
mayor eficiencia y velocidad en la atencién de la carga no seria rentabilizada
si, para fos usuarios finales como importadores y exportadores, los tiempos
no disminuyen producto de la congestién vial. Conforme se exirae del
documento elaborado por el MTT y el MOP'™, se encuentran en estudio
varios proyectos viales para resolver problemas actuales en la accesibilidad
vial portuaria, asi como también para prevenir aquellos que se originarian en
virtud del desarrollo del PGE'®,

"% ver nota 9 del Anexo Confidencial.

"% Revisadas en documento *Plan Naclonal de Desarrolle Portuarle”, de 2017. Disponible en;

https:ifwww.observatoriologistico.clffileadmin/doc documentos/Accesibliidad via) portuaria_octubr
e2017.pdf. Fecha de altima visita: 13 de abyril de 2018.

106

Mayor informacién sobre la  accesibiidad vial poruarla disponible  en;

hitps:/iwww.observatoriologistico.cl/perfiles/accesibilidad-vial-portuaria-caracteristicas/macrozona-

centro-norte/, Fecha Gitima visita: 13 de abril de 2018.
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79. Adicionalmente, de acuerdo a lo presentado en la Solicitud, el Terminal Mar:

80.

81.

(i) tendria accesos exclusivos a la Ruta 78 y al Camino de la Fruta'™; v, (ii)

movilizaria en ferrocarrii al menos un 30% de la carga, teniendo acceso
directo al frente. Con esto, el Terminal Mar obtendria una ventaja respecto a
su operacion, en comparacion al resto de los terminales del mercado

relevante®,

Por otra parte, de acuerdo a la informacién entregada por un tercero'®, los
costos loglsticos asociados al transporte de contenedores vacios
redundarian en una mayor concentracion de la actividad en el Puerto de San
Antonio, en virtud de las grandes cantidades de TEUs que se esperan
movilizar. Ello limitaria las posibilidades de expansién de los terminales del
Puerto de Valparaiso.

Finalmente, en cuanto a la congestidn portuaria, como se sefialé supra, si
bien dicha situacidn se observd durante 2015 y 2016, ella parece haberse
resuelto respecto del nivel de carga movilizada durante el tltimo afo, con la
ampliacion de PCE, y una menor incidencia de paros de trabajadores
portuarios en EPSA', Esta disminucién en las tasas de ocupacién incluso
se podria ver mejorada en caso que TCVAL desarrolle las ampliaciones
establecidas en su contrato de concesion. Ahora bien, es necesario tener
presente que un crecimiento respecto a las tasas de ocupacion de los
incumbentes, se podria traducir en una falta de presion competitiva para el
Terminal Mar. En este sentido, Galetovic y Sanhueza''! recomiendan que las
inversiones de expansion se deben realizar en un periodo anterior al de

"7 Proyeclo MOP cuyo llamado a llcitacién se realizé en octubre de 2017. Mayor Informacion
disponible en: hitp://www.concesiones.cliprovectos/Paginasidetalle adjudicacion.aspx?item=180.
Fecha (ltima visita: 13 de abril de 2018.

1% De acuerdo a los antecedentes revisados, pese a que algunos terminales tienen acceso al
ferrocarril, actualmente se moviliza menos del 5% de las toneladas por este medio. Ello, podria
deberse a la falta de Infraestructura adecuada para su uso en el transporie de carga. Por ejemplo,
el caso de Valparalso, de restricciones horarias revisadas supra,

1% \fer nota 10 del Anexo Confidencial.

19 ver nota 11 del Anexo Confidencial.

™ En Informe de 2008, "Un analisis econdmico de la adjudicacién del Terminal Costanera del
Puerto de San Antonlo”,
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82.

V.

83.

84.

congestion, de forma que las empresas compitan sin restricciones de
capacidad’?.

En resumen, existen: (i) factores que impedirian una entrada oportuna; y, (i)
elementos que limitarian la competencia efectiva que pudieran ejercer los
incumbentes; con lo cual existen riesgos de un eventual ejercicio de poder de
mercado por parte del Terminal Mar, en los distintos tipos de carga
analizados, y con especial énfasis en la carga contenedorizada, lo que
justifica adoptar medidas mas prudentes que las solicitadas por EPSA, lo que
se analiza en la seccién siguiente.

ALCANCES DEL PROYECTO PRESENTADO

Tal como se adelanté en los puntos anteriores de este informe, el proyecto
PGE, cuando esté totalmente desarrollado, incrementara la oferta portuaria
de la Va Region en 6 MM de TEUs Anuales'™, lo que representa un aumento
de méas del doble a la actual capacidad portuaria de la regién. Dado que el
proyecto tiene una vocacién de especializacién en la atencion de carga
contenedorizada, el analisis presentado en esta seccién se focalizara
principalmente en este tipo de carga,

En particular, y como se explica en el punto 11 de este informe, EPSA solicita
al H. TDLC que determine las condiciones de competencia de la licitacion del
Terminal Mar en el marco del Proyecto de Puerto de Gran Escala (PGE),
bajo un modelo de mono-operador, siguiendo los criterios establecidos en el
Dictamen N° 1045 y en el Informe N° 6/2009, con la salvedad de: (i)
establecer una restriccién horizontal absoluta y elevar al 80% el umbral de Ia
actual restriccion a la integracion vertical; (if) permitir que las sociedades
concesionarias de un frente de atraque estatal que pudieran verse afectadas
por las restricciones a la integracién horizontal participen en la licitacion del

"2 De acuerdo a Mas-Colle! et. al. la competencia en precios con restricciones de capacidad no
reproduce los resultados de competencia a la Bertrand. En particular, ellos ya no dependen
solamente de [as tarifas cobradas, sino también de como se segmenta la demanda, Véase (1995),
1ra Ed. “Micreeconomic Theory", paginas 394 -395,

" Ver hitp:fiwww.puertoexterior.clies/proyectofantecedentes [Ultima visita 15/04/2018]
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Terminal Mar, pero que, en caso de adjudicarse la concesion, deben

desprenderse de su participacion en otro terminal; (iil) permitir, como factores

de adjudicacion, el establecimiento de un indice tarifaric minimo y un monto

de desempate; y, (iv} profundizar y modificar los resguardos a la competencia

de la licitacién, con la finalidad de fortalecer el principio de no discriminacion

y de [a libre competencia™™.

85. En este contexto, esta Fiscalla considera que la evaluacion de la

modificacion solicitada descansa en la ponderacién de las potenciales

eficiencias y riesgos que puedan derivarse de la misma, ya sea tanto a nivel

del mercado portuario, como en su vinculacién con otros eslabones de la

cadena maritima. En este sentido, se analizaréd en detalle a continuacién

cada una de dichas condiciones.

V..

RESTRICCIONES A LA INTEGRACION HORIZONTAL

86. En relacidén a la solicitud por parte de EPSA de decretar la restriccion de
integracién horizontal absoluta en esta licitacion, esta FNE tiene las
siguientes apreciaciones:

a)

Tal como fue sefialado por Galetovic y Sanhueza, un incumbente tiene
una mayor valoracion por la nueva concesién que cualquier entrante por
el solo hecho de que, al ganarla, mantiene el nimero de competidores
y, por tanto, no se incrementa la intensidad de la competencia en el

mercado’"®

, mientras que incrementa su participacién. Adicionalmente,
un actual operador internaliza la mayor rentabilidad que generaria una
menor intensidad competitiva en su frente de atraque y, por ende, tiene
una mayor capacidad de ofertar en el nuevo frente que un potencial

entrante, alin con similares condiciones de eficiencia. Por tanto, en ese

" \er nota al pie N°13

1% En Informe de 2008, "Un analisis econdmico de la adjudicacién del Terminal Costanera del
Puerto de San Antonio”, disponible en: <
hitp://www.sanantonloport.cc.cl/htmiftransparenciaflicitEspigon/AnalisisEconimico_Galetovic_Sanhu
eza.pdf > [Ultima visita: 19-04-18].
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sentido, permitir la integracion horizontal actuaria como una barrera a la
entrada®,

b) En efecto, en este caso, la licitacién contempla un escenario de
competencia ex post (“en la cancha”)'"’, Dicha competencia se realiza
entre distintos concesionarios dentro del mismo puerto de San Antonio
(intra-puerto), como con el puerto de Valparaiso (inter-puerto). En este
sentido, el permitir la integracion horizontal reducirfa de forma
considerable la presién competitiva ex post. Lo anterior es amplificado
por la escala del Terminal Mar en relacién al resto de concesionarios en
el mercado relevante, por cuanto la concesién del Terminal Mar, antes
de la entrada del Terminal Tierra, detentaria entre el 23,6% vy el 38,1%
de la capacidad portuaria de la Va Region. Ello, sumado al analisis de
las barreras a la entrada y condiciones de mercado analizadas en la
seccion anterior,

c) Porlo demas, en este caso, existe un grado relevante de incertidumbre
en relacion con [as condiciones de mercado que existiran a la época de
inicio de operaciones del nuevo Terminal y, por ende, la competencia ex
ante tiene limitaciones importantes para emular el resultado que se
obtendria ex post'®,

87. En consecuencia, es de opinién de este Servicio que resulta adecuada la
solicitud de EPSA en relacién a la restriccién horizontal absoluta.

1% Véase también punto 14.3.3 del Informe N°6 del TDLC. disponible en; <
http:/fwww.tdlc.clitdic/wp-content/uploads/informes/informe_06_2009,pdf > [Ultima visita: 19-04-18],

" Tal como lo explican, Laffont y Tirole (1993) en un contexto de competencla ex ante pura (*por
la cancha™), sin incertidumbre, ni restricciones en las tarifas a licitar, no deberia preocupar el hecho
que actuales operadores de puertos en el mercado relevante participen de la licltacién. Ello pues
de producirse una real competencia en la licitacibn, las tarifas resultantes simularlan de forma
adecuada una competencia “ex post". Es mds, un aspecto positivo de la integracién horizontal
radica en el aprovechamiento de las posibles economias de escala y la mejor logistica que esta
integracién puede lograr. Al respecto, el informe presentade por esta FNE, en la Solicitud sobre la
licitacién del frente Costanera-Espigén del Puerto de San Antonio, indica que las mayores
economias de escala se consiguen cuando la integracién horizontal se da en un mismo el frente de
atraque. Situacién que no aplica en este caso. Véase Laffont y Tirole (1993, 1ra Ed.) “A theory of
Incentives in procurement and regulation”, capltulo 8.

18 ver nota 12 del Anexo Gonfldenclai.
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v.2,

88.

89.

90.

RESTRICCIONES A LA INTEGRACION VERTICAL

EPSA solicita'’® incrementar el umbral respecto a la restriccién vertical del
60% a 80%, aduciendo: (i) un incremento en la carga de contenedores; (i)
una tendencia a la construccién de naves portacontenedores de mayor
capacidad; v, (iii) la concentracion a través de distintas fusiones o alianzas de
las empresas navieras. No obstante que lo anterior significa un desafio no
menor para la industria, EPSA no ha dado evaluacidon alguna de las
eficiencias propias que podrfan derivarse de la regla de integracion vertical
que solicita, imposibilitando de momento la realizacién del examen de
verificabilidad e inherencia que permitiria evaluar correctamente el nivel
optimo.

Ahora bien, en relacién a las eventuales eficiencias de la integracion vertical,
en términos generales la teoria econdmica ha explicitado los beneficios que
podrian derivarse de ella. Dichos beneficios estriban principalmente en
eficiencias por la eliminacion de la doble marginalizacidon vy otras
externalidades que podrian conllevar menores precics y mayores
inversiones'®. Otro aspecto a destacar como un potencial beneficio de la
integracion vertical, es el menor riesgo de inversidn por pare del
concesionario al tener asegurado un determinado nivel de demanda'?!,
Adicionalmente, el relajar esta restriccion incrementa los potenciales

interesados en la licitacion, intensificando la competencia ex ante.

Por ofra parte, existen diversas razones por la cuales, de aprobarse el
incremento solicitado, aumentarian los riesgos a la libre competencia'®. Las
principales son:

a) El potencial trato discriminatorio que tenga el concesionario,

favoreciendo a sus relacionadas respecto de sus competidores’®. En

" bunto 19) de la parte VIl
2% Vsase Motta, M. (2009, 12° Ed.) “Competition Policy: Theory and Practice”, paginas 307-338.

'?) ver nota 13 del Anexo Confidenclal.

‘2 cabe tener presente que, st bien esta Fiscalia se ha mostrado a favor de incrementar el limite a
la restriccion vertical a un 65%, ello fue en el cantexto del caso particular del frente de atraque N° 2
del Puerto de Antofagasta.
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este sentido, mientras menor sea la importancia relativa de la tarifa del
puerto en el total de los ingresos de la empresa integrada, mayor seran
los incentivos para la discriminacion, Esta discriminacién puede
realizarse de dos maneras, a través de tarifas o via “sabotaje”, que
consiste en degradar el servicio prestado al competidor'®, En relacion a
la discriminacion por tarifas, la licitacion sefiala que el indice tarifario
con el cual el concesionario se adjudique la licitacién sera el maximo
que podra cobrar cuando inicie operaciones, dejando bastante
discrecionalidad para fijar tarifas por debajo de este maximo.

b) Un aspecto que se analizara en detalle mas adelante, pero que vale la
pena adelantar en este punto, es el hecho que el potencial uso de
tarifas discriminatorias se vuelve atn méas riesgoso en el caso de
aprobarse la solicitud de incorporacién de un Indice Minimo Tarifario
{Imin) en las bases de licitacion, ya que si este [ndice es més alto que
las tarifas de mercado, se dificulta ia deteccién de discriminaciones.

c) La pérdida de medidas de control administrativo de accionistas
minoritarios -que para estos efectos pueden complementar la
fiscalizacion que realiza la empresa portuaria- al superar el umbral de
los dos tercios de la propiedad de la concesion, segun lo dispuesto en
el articulo 67 de la Ley N° 18.046, sobre sociedades anénimas abiertas
(en adelante LSA)'%5.

"% Informe N° 6 TDLC, acépite 11.2.2. Tamblén fue sefalado por la Comisién Preventiva Central,
en el Dictamen N° 1045/1998 (p&g. 26), en cuanto a que la experiencia de manejo del negoclo
portuario deja en evidencla que un operador dispone de miltiples mecanismos para ejercer
comportamlentos discriminatorios en funcién de intereses en otras &reas del negocio maritimo.
Entre ellas cabe destacar (a) manejo de precios de servicios no regulados; (b} ineficiencia
operaliva en la nave o la carga (velocidades bajas y retraso en el trdmite de la documentacion); (c)
manejo de dreas de acopio y de otros recursos escasos en los puertos en beneficio de empresas
relacionadas; (d) deficiencias en la calidad de servicio a navieras no relacionadas (horarios,
contenedores en mal estado); (e) establecimiento de requerimientos administrativos
discriminatorios; (f) acceso previo a informacion privileglada, ya que si bien la informacion debe
hacerse puablica, es posible anticipar discriminadamente su entrega lo que constituye una clara
ventaja para navieras relacionadas y (g) establecimiento de exigencia adicionales a naves de
terceros (remolcadores),

12 El informe se refiere a mayores tiempos de espera, menores velocldades de transferencia o
discriminacion en el acceso o la asignacidn de la capacidad portuaria disponible.

Sl se permite que dos empresas verticalmente relacionadas se integren por mas de dos tercios
del capital de la conceslonaria, en caso que superen dicho limite, ellas podran unilateralmente
decidir sobre las materias establecidas en el articulo 67 de la LSA: *[...] Requeriran del voto
conforme de las dos terceras partes de las acclones emitldas con derecho a voto, los acuerdos
relativos a las siguientes materias;
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d) El riesgo de direccionamiento de la carga por parte de un usuario
relevante hacia el terminal con el cual esta verticalmente integrado. En
efecto, tal como ha sefialado este Servicio en instancias anteriores'?,
un monopolista en un segmento de la demanda tendrfa incentivos para
realizar dicha practica aun cuando el competidor portuario sea mas
eficiente. Ello, en un contexto en que dicho monopolista no puede
extraer el total de las rentas a los terminales portuarios'®.

e) El riesgo de perdida de presiéon competitiva, fruto de una
especializacidn de los terminales -no solo por tipe de carga sino
también por rutas, servicios'® o segmentos de clientes-, que llevaria a
una estructura de competencia monopolistica.

f)  Relagjar los umbrales de integracion vertical en esta licitacion, podria
llevar a una mayor presién a solicitar el mismo trato en el resto de las
empresas concesionadas del mercado relevante. En el actual contexto
mundial de concentracién de las empresas navieras, ello podria
incrementar también el riesgo del bloqueo a otras empresas navieras
que actualmente no operan en las rutas desde y hacia Chile, y que se
inhiban de intentarlo por el riesgo de sabotaje.

1) La transformactén de la sociedad, la division de la misma y su fusidn con ofra sociedad;

2) La modificacion del plazo de duracién de la sociedad cuanda lo hubiere;

3) La diselucion anticipada de la sociedad;

4) El cambio de domicilio social;

5) La disminuclon del capital social;

6) La aprobacién de aportes y estimacién de blenes no consistentes en dinero;

7) La madificacién de las facultades reservadas a la junta de accionistas o de las limitaclones a las
atribuciones del directorio;

B) La disminucion del nimero de miembros de su direclorio;

8) La enajenaclon de 50% o mas de su activo, sea que incluya o no su pasivo, lo que se
determinara conforme al balance del efercicio anterior, y la formulacién o modificacion de cualquier
plan de negocios que contemple la enajenacién de activos por un monto que supere dicho
porcentaje; la enajenacién de 50% o mdas del activo de una filial, slempre que ésta represente al
menos un 20% del activo de la sociedad, como cualquier enajenacidén de sus acclones que
implique que la matriz plerda el caracter de controlador;

10} La forma de distribuir los beneficlos sociales;

11) El otorgamiento de garantias reales o personales para cauclonar obligaciones de terceros que
excedan el 50% del activo, excepto respecto de filiales, caso en el cual la aprobacion del directorio
sera suficiente;

12) La adquisicion de acciones de su propla emisién, en las condiciones establecidas en los
artfculos 27A y 27B;

'26 \fer informe FNE a Solicitud de Empresa Portuaria de Antofagasta, Rol N° NC 444-2018

7 Escenario bajo el cual no se cumplen los supuestos de competencia a la Bertrand aguas abajo
en el modelo de single monopoly profil,
'2® Entendido como el orden de puertos de recalada en una ruta.
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g) La ventaja estratégica por parte de la empresa que esta verticalmente
integrada, al tener acceso -en su calidad de concesionario del puerto- a
informacion sensible de los competidores de sus relacionadas’®,

Asi las cosas, es necesario que la empresa portuaria aporte mayores
antecedentes que justifiguen sin ambigledades los beneficios para la libre
competencia de incrementar estos umbrales, indicando las eficiencias que se
espera alcanzar, las que deberian ser verificables, inherentes a la integracion
vertical y aptas para compensar el mayor poder de mercado obtenido.

Claramente el escenario de competencia en el segmento de navieras ha
cambiado sustantivamente en los Cltimos 10 afios, y existe suficiente
incertidumbre respecto de las condiciones que existirdn a la época de inicio
de la operacion del terminal concesionado (estimado para el afio 2026), tanto

a nivel de navieras como de otros eslabones de usuarios relevantes.

Lo anterior, sumado a la envergadura de este terminal en relacién con los
otros de [a region, llevan a concluir que establecer una restriccion a la
integracion vertical en un nivel tan alto como el propuesto por EPSA conlleva
un alto riesgo para la competencia, que ademas resulta dificil de reducir ex
post,

Por lo tanto, es de parecer de este Servicio que se requiere adoptar una
alternativa méas prudente en este aspecto, y mantener el umbral a la
restriccion vertical en un 40%, o en un porcentaje no superior al 60% si se
verificara la existencia de eficiencias inherentes a la integracion vertical, vy
sujeto a la posibilidad de incrementarlo durante la vigencia de la concesién si
las condiciones de competencia son méas favorables a las estimadas
inicialmente.

ORDEN DE ENTRADA DE FRENTES DE ATRAQUE

1% yer informe N° 6/2009 TDLC acépite 11.2.2.
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De acuerdo al punto 3 de la Solicitud'®, el proyecto Terminal Mar tiene dos
etapas. La primera corresponde a la construccion de un frente de atraque
con una longitud de 865 metros, el cual se estima iniciara operaciones hacia
2026". La segunda etapa, consiste en duplicar la extensién de ese frente de
atraque, quedando en 1730 metros de longitud y se estima que debiera estar

concluida en el afio 203112,

De esta forma, el Terminal Mar, durante los primeros cinco afios de
operacion, contard con dimensiones muy similares a la de los otros
concesionarios en el mercado relevante, sin perjuicio que sea més eficiente

en la operacion de la carga al interior del Frente de Atraque.

Con la entrada en operacion de la ampliacion, este concesionario se
convertird en el operador con mayor capacidad, en TEUs por afo,
alcanzando aproximadamente el 40% en la regién, y casi triplicando la
capacidad de cualguier otro concesionario en el mercado relevante. Como se
observa en la tabla siguiente, el Terminal Mar mantendra una participacion
superior al 30% del mercado hasta el 2041, afic en que se espera entre en

operaciones la extension del Terminal Tierra.

Cuadro N° 7: Participacion del Terminal Mar en capacidad instalada

Porcentaje [ Total V Regién .
Afio 1" Geltotal | (TEUs/afio) Observacion
2026 23,6% 6.365 inicio operacicnes Fase | Terminal Mar,
2031 38,1% 7.865 inicio operaciones Fase |l Terminal Mar.
2036 32,0% 9.365 inicic operacicnes Fase | Terminal Tierra,
2041 27,6% 10,865 iniclo operaciones Fase || Terminal Tierra,

Fuente: Elaboracién propla en base a la Solicitud.

98. Atendida la relevancia del Terminal Mar, un aspecto importante desde el

punto de vista de libre competencia, es la oportunidad en que el
concesionario realiza la ampliacién. Si en algin caso ésta se llegase a

'3 | Icitacién del Terminal Mar y su Proyecto Obligatorio de Inversién (POI): Etapas y Plazos

"1 El plazo de construccidn es de 36 meses desde la entrega de las instalaciones, segtn lo
establecido en las bases de licitacion.

32 En un plazo de 60 meses de entregada la concesion, que corresponde al inicio de la explotacitn
de ella, Elfo, de acuerdo al punto 3.6 de las bases de licitacion.
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refrasar, se intensificarian los periodos de congestion en los cuales la mayor
eficiencia del terminal le otorgara mayor poder de negociacién, permitiendo
incrementar las tarifas a los méximos establecidos'®. Por otro lado, de
adelantarse las ampliaciones se tendria capacidad ociosa excedentaria que
se traduciria en menores tarifas, pero que pondria en dificultades la
sostenibilidad financiera del Concesionario. Por tanto, el concesionario del
Terminal Mar tiene claros incentivos de iniciar la explotacién de la extensién
cuando se alcance el tope maximo rentable de congestién, lo que, como se
vera mas adelante, podria no ser lo socialmente éptimo. En efecto, para
evitar este riesgo, la Solicitud plantea un esquema de multas en caso de
incumplimiento del POI.

Sobre la materia, este Servicio tiene los siguientes comentarios: (i) dada la
incertidumbre en la evolucion de la demanda de movimiento de carga en
contenedores en la Va Regién, es dificil definir a priori el momento en el cual
sea necesaria la inversion en capacidad y, por tanto, establecer un plazo de
60 meses puede no ser el optimo; (ii) si bien existe un esquema de multas
por incumplimiento en el POI, estas deberfan tener un nivel tal que sean
efectivas en la disuasion del retraso, al menos superior a las rentas que
puede obtener por congestion. Dado que serd siempre un tema de
controversia el definir si el incumplimiento se debe a eventos que no fueron
posibles avizorar al momento de elaborar el plan de inversién, o si se debe a
un comportamiento estratégico, parece necesario dotar de mas o mejores
instrumentos a la Empresa Portuaria para que defina la entrada de estas
nuevas inversiones.

Una solucién que esta Fiscalla sugiere, es que se evalle la posibilidad de
madificar la planificacién considerada por EPSA, adelantando la entrada del
Terminal Tierra, y postergando la Fase |l del Terminal Mar. De este modo se
cumple con los incrementos de capacidad necesarios en los tiempos
adecuados y, ademés, se reduce en al menos 5 afios el tiempo en el que el
Terminal Mar no enfrentara competencia de otro concesionaric con

% Aspecto que podrla potenciado de aprobarse el [ndice Minimo (Imin) como factor de
adjudicaclén,
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caracteristicas similares. En efecto, bajo este esquema se reducen las
participaciones, como se presenta en la siguiente tabla,

Cuadro N® B: Participacidn del Terminal Mar en capacidad instalada

o ["esroar | ey
2026 25% 6.000 inicio operaciones Fase | Terminal Mar,
2031 20% 7.500 iniclo operaclones Fase | Termlnal Tlerra.
2036 33% 9.000 iniclo operaclones Fase [| Terminal Mar.
2041 29% 10.500 inicio operaciones Fase |l Terminal Tierra.

Fuente: Elaboracién propia en base a la Solicitud.

Si bien el incremento en la eficiencia de la operacién (uno de los argumentos
que se ha sefialado en la Solicitud para permitir un solo concesionario en
cada frente de atraque) se refrasarfa por un periodo de 5 afios en el
esquema gue se propone, se lograria incrementar los niveles de competencia
entre los terminales y, adicionalmente, se reducen los incentivos de ambas
concesiones a retrasar las ampliaciones de sus frentes de atraque, lo que
también perjudicaria alcanzar las eficiencias de contar con un solo operador
por frente.

VARIABLES DE ADJUDICACION

La Solicitud, en su punto 21, detalla el mecanismo de adjudicacién
establecido en las Bases de Licitacion. Al respecto, se explican tres
variables: (i) el indice minimo (Imin), valor que representa el minimo indice
tarifario que un licitante puede ofertar para adjudicarse la concesion *3*; (ji) el
indice maximo (Imax), valor definido por la empresa poriuaria, que no es
publico antes de la licitacion, y representa un umbral del indice tarifario en el
que, si una oferta lo supera, queda automaticamente descalificada; v, (iii) el
Aporte para Bienes Comunes del Puerto Exterior (Aporte de desempate),
suma de dinero que el oferente debe ofrecer a EPSA para financiar parte de

% Este valor representa el minimo Indice que un licitante puede ofertar para adjudicarse la
concesion. De esta forma, si su valor es muy alto esta restriccién sera activa, mlentras que, si es
bajo, se obtiene el mismo resultado de una licitacién sin Imin. Ello en un escenario no colusivo,
Cabe Indicar que en conocimiento del Imin los oferentes tienen mayor informacién para estimar el
Imax, debilitando la capacidad que tiene este indice para limitar carteles.
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los Bienes Comunes del Puerto Exterior. La regla de adjudicacion determina
que, si dos 0 mas oferentes coinciden en el Imin, el empate ser4 resuelto por
el monto de Aporte de desempate que cada oferente proponga. Por otro jado,
en caso de que todos los oferentes propongan tarifas con un Indice mayor al
Imin, la concesién seréa adjudicada al oferente con el menor indice, siempre y
cuando este no supere el Imax'®,

Respecto al Imin, el H. TDLC ya lo desestimd como factor de adjudicacion en
distintos informes'. La principal razén expuesta por el Tribunal es que este
criterio de adjudicacion en nada garantiza, ni incentiva, que la provision de
los servicios portuarios se acerque a condiciones competitivas de mercado.
En la actual Solicitud, la empresa portuaria solicita la reposicion de este
indice como factor de adjudicacién fundamentandose en la incertidumbre
respecto al futuro escenario del mercado y la posibilidad de caer en una
“maldicion del ganador”.

Del analisis de la evidencia que se presenta para fundamentar estos los

argumentos, esta Fiscalia tiene los siguientes comentarios:

a) Es evidente que la licitacién se realiza en un contexto de incertidumbre
en el largo plazo’. Por tanto, las estimaciones de las condiciones a
futuro, sefializadas por la empresa portuaria a través del Imin, pueden
complementar las estimaciones realizadas por los propios oferentes,
respecto del nivel de incertidumbre del mercado. Sin embargo, este
efecto depende de que la empresa portuaria realice mejores
estimaciones que los mismos oferentes, los cuales pueden tener mas
experiencia 0 mejor acceso a la informacion relevante.

"5 Tanto el Imin como e Imax seran calculados por la empresa portuaria tomando en cuenta una
empresa eficlente que cubra sus costos y una rentabilidad razonable en condiciones proyectadas.
Demanda [agregar cudndc se determinardn y en base a qué info, con riesgo de emores de
estimacion]. En el caso del Imax este nimero no es de conocimiento piiblico hasta después de la
licitacion y tiene como objetive limitar posibles acuerdos colusivos por parte de los oferentes.

% Ver Informe N°4/2008, Informe N°5/2009, Informe N°6/2009, Informe N°8/2013 e Informe
N°10/2014,

¥ Respecto a cémo se desarrallard el comercio Internacional, los cambios tecnolégicos v el
desarrollo de la Industria entre otros.
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b) Respecto a la “maldicién del ganador’'®®

, si bien este fendmeno esta
bien estudiado en la literatura de subastas con una valoracion
comin™, se entiende que -en equilibrio- las empresas licitantes
internalizan este hecho, incrementando el indice tarifario de tal forma
que, de adjudicarse ia concesion, no enfrenten este problema'®.

¢) A mayor abundamiento, en el evento que se aceptara la existencia de
un riesgo por una "maldicidn del ganador" bajo una regla de
adjudicacion solo por indice de tarifas, un cambio de las reglas como el
propuesto por EPSA (con un Imin mas el criterio de pago por
desempate) no alterarla este efecto. Ello, por cuanto dicho ganador
traeria a valor presente su estimacion optimista, ofreciendo un mayor
Aporte de desempate y adjudicandose igualmente la licitacion. De esta
manera, el mecanismo propuesto mas bien permite una transicion mas
expedita a un nuevo concesionaric en caso de quiebra del primer
ganador, lo que favorece la continuidad del servicio. Lo anterior,
condicionado a que las estimaciones de la empresa portuaria hagan
sostenible la operacidn del terminal en esta segunda adjudicacion.

d) Por otra parte, en el caso que el Imin sea una restriccion activa'’
respecto de las ofertas presentadas, el concesionario tendrd mayores
incentivos para retrasar la inversién en capacidad, en comparacion a
una licitacion sin Imin. En efecto, es sabido que escenarios de
congestidn generan incentivos a retrasar dichas inversiones, ya que en
estos casos la empresa puede cobrar la tarifa méxima sin perder

clientes y, por tanto, la mayor exfraccién de renta compensa las

8 El caso de Puerto Panul citado en la Solicitud come un posible ejemplo de una maldicién de
ganador tiene algunas salvedades. En primer lugar, la empresa no es deficitaria y arrojé utliidades
los dltimos arfios (ver nota 14 de] Anexo Confidenclal). En segundo lugar, la falta de Inversién y los
Indices de congestién referidos en la Solicitud, podrian explicarse, por un lado, por restricciones de
capacidad ~por €Jemplo, no cuentan con areas de acoplo-; ¥, por otro, por la especializacidon del
mismo frente en graneles sélldos limpios, a su vez vinculado a su integracién vertical, En efecto,
segln datos de la SVS, el principal cliente del puerto, Graneles Chile S.A., que representa cerca
del 50% del total de ingresos de la concesionaria, mantiene el 40% de la propiedad, Ambos
argumentos hacen poco plausible que en este caso se conforme un problema de maldicion del
ganador.

8 yiéase Krishna, V. (2010, 2° Ed.) “Auction Theory", paginas 85-87.

49 Como se ha mostrado empiricamente, véase Hong y Shum (2002, Review of Economic Studies
N® 69) “Increasing Competition and the Winner's Curse: Evidence from Procurement®, paginas 871.

" Es declr, cuando el Indice tarifario estimado por los oferentes es menor al Imin,

49




105,

106.

pérdidas de no atender a nuevos clientes (por la falta de capacidad). De
esta forma el esquema propuesto tiene efectos nocivos en el mercado,
generando una pérdida de eficiencia®™?.

e) Un riesgo adicional del esquema propuesto, en un contexto de
integracién vertical como ya se sefiald, es que genera un mayor espacio
para [a discriminacion tarifaria. Ello, sin perjuicio que se pueda discutir
la importancia de las tarifas portuarias en la estructura de costos de la
naviera, y en el total en la cadena logistica de transporte maritimo.

En consecuencia, es criterio de este Servicio que la variable de adjudicacion
de la licitacion solo sea el indice tarifaric propuesto por los oferentes,
eliminado el Imin y el criterio de pago por desempate. Ello, sin perjuicio de
mantener el Imax, al considerarlo una herramienta dtil para prevenir la
coordinacién entre competidores en la licitacion. De esta manera, este
Servicio considera que se debiera optar por otros mecanismos para
garantizar la continuidad del servicio, que sean menos lesivos para la libre
competencia.

CONCLUSIONES

Del analisis presentado, esta Fiscalia es de la opinién de: (a) mantener la
limitacion absoluta de integracion horizontal; (b) establecer el umbral a la
restriccion vertical en un 40%, o el nivel no superior al 60% que este H.
Tribunal determine seglin las eficiencias que puedan ser verificadas como
inherentes a esa integracién vertical, y sujeto a la posibilidad de
incrementarlo durante la vigencia de la concesién si las condiciones de
competencia son mas favorables a las estimadas inicialmente; (c) estudiar la
posibilidad de modificar el orden de entrada de los futuros terminales del
PGE, adelantando la adjudicacién e inicio de operaciones del Terminal
Tierra, y postergando la Fase Il del Terminal Mar; y, (d) eliminar el Imin y el
criterio de pago por desempate de las bases de licitacién, manteniendo el
Imax.

%42 Adicionalmente, tamblén Incrementa los rlesgos de colusldn entre frentes de atrague, ya que
aumenta la renta disponible a repartir.
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En cuanto a la solicitud de otorgar mayores atribuciones a la empresa
portuaria para obtener antecedentes de parte de la concesionaria, ello parece
indispensable, especialmente al considerar las dificultades constatadas en la
fiscalizacion de puertos realizada en el Rol N° 2315-14 FNE -el cual fue
archivado en diciembre recién pasado-, para obtener la informacién, en
particular, la necesaria para realizar los célculos de movimiento de carga en
el frente de atraque.

En consecuencia, se considera adecuado que el H. Tribunal establezca un
mecanismo especifico que permita a las empresas portuarias obligar a las
concesionarias a entregarle la informacion necesaria para el cumplimiento de
sus facultades legales vy, en particular, fiscalizar adecuadamente el
cumplimiento de las decisiones de los drganos de la libre competencia que
los rigen. En efecto, y solamente a modo ejemplar, cabe recordar que en el
archivo de la fiscalizacion referida en el parrafo anterior, esta Fiscalia
recomendd que las empresas portuarias recabaran informacion sobre las
mallas societarias de los accionistas de las concesionarias y sus empresas
relacionadas, como asimismo las toneladas movilizadas en los respectivos
frentes de atraque y por regién, en los 12 meses anteriores a cada
fiscalizacién, desagregada por tipos de carga y también por modalidades o
categorfas de usuarios. Es indudable que, en el contexto del aludido
mecanismo, el H, Tribunal podra agregar toda ofra informacidn que considere
pertinente conforme con lo que pueda observar en el presente procedimiento,
para verificar el cumplimiento de las condiciones que establezca en su
Informe.

POR TANTO,
A ESTE H. TRIBUNAL SOLICITO: Tener por evacuado el informe de la Fiscalia
Nacional Economica y, en su mérito, por aportados antecedentes a la Solicitud de

autos,

PRIMER OTROSI: Sirvase H. Tribunal tener presente que mi personeria para

representar a la FNE consta en el Decreto Supremo N°® 149, de fecha 26 de mayo

de 2014, en que consta la renovacion de mi nombramiento en el cargo de Fiscal
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Nacional Econdémico realizado en el Decreto Supremo N° 211, de fecha 3 de
agosto de 2010, copia autorizada del cual se encuentra bajo la custodia de la
Secretaria del H. Tribunal.

Asimismo, sirvase tener presente este H. Tribunal que, habiéndose acreditado mi
personeria para actuar en representacion de la Fiscalia Nacional Econémica, y en
mi calidad de abogado habilitado para el ejercicio de la profesion, vengo en asumir
patrocinio y poder para actuar en representacion de la Fiscalia Nacional
Econdmica en estos autos.

SEGUNDO OTROSI: Solicito se sirva este H, Tribunal tener por acompanado el
documento denominado “Anexo Confidencial”, con citacion.

Sirvase H. Tribunal decretar la confidencialidad de dicho Anexo, y su custodia por

la Sra. Secretaria, en atencion a que contiene informacion sensible para las
personas de quienes emanan por contener informacion comercial relativa a sus
empresas, y por cuanto su conocimiento por personas ajenas a este H. Tribunal o
a funcionarios de esta Fiscalla puede perjudicar de manera significativa los
intereses econdmicos y profesionales de las personas que han aportado
informacion a esta Investigacion.

TERCER OTROSI: Sirvase este H. Tribunal, tener por acompanado e] documento
denominado “Anexo Confidencial — Version Puablica”, correspondiente a la
version publica del documento cuya confidencialidad se solicité en el primer otrosi
de esta presentacion, a efectos de dar cumplimiento a lo dispuesto en el Auto
Acordado N° 16/2017 del H. Tribunal.

CUARTO OTROSI: En cumplimiento de lo dispuesto en el Auto Acordado N°
16/2017 de ese H. Tribunal, sirvase S.S. tener presente que esta Fiscalia remitira
a [a Sra. Secretaria, con esta fecha, version electronica de esta presentacion.
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