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PRESENTACION

Uno de los mas apremiantes problemas de la economia mexicana
es el deficiente estado de la competencia y la regulacion. Varios
sectores de nuestra economia estan dominados por un escaso nu-
mero de participantes y se caracterizan por ofrecer a empresas y
consumidores insumos a precios més altos que los disponibles en
el extranjero. Algunos productos y servicios que durante afios se
han ofrecido en otros paises demoran en ser introducidos al mer-
cado nacional. En el sector energético mexicano, las estructuras
monopdlicas y oligopdlicas siguen siendo comunes. En aquellos
sectores caracterizados por la intervencién publica, las reglas que
norman la actuacién estatal distan de ajustarse a las practicas mas
deseables en términos de beneficio social.

El desarrollo de mejores practicas en materia de competen-
cia econémica y regulacién incrementaria la tasa de producti-
vidad del patis, se traduciria en mejores servicios y precios para
las empresas y los consumidores mexicanos. Un mejor marco
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regulatorio crearfa un ambiente que permitiria el crecimiento,
con mejores oportunidades de inversién para el sector privado.
Modernizar el marco regulatorio en sectores clave —como los de
energia, agua, comunicaciones y telecomunicaciones— también
contribuirfa para incrementar el capital invertido en infraestruc-
tura y maximizar los beneficios sociales de tales inversiones.

Pero el desarrollo de mejores practicas en materia de com-
petencia y regulacion se revela imposible si no esta guiado por
el conocimiento profundo y especializado de los problemas y el
desarrollo concienzudo de soluciones apropiadas. Asimismo, el
progreso se vuelve lento si el conocimiento especializado no se
difunde entre la poblacién, si no existe una conciencia publica de
los problemas y de los intereses especiales que frecuentemente se
oponen a soluciones congruentes con el interés general. Por ello,
en el Centro de Investigacion para el Desarrollo (CIDAC) consi-
deramos que era fundamental apoyar el desarrollo de una masa
critica de estudios especializados sobre cuestiones de competen-
cia y regulacién relevantes para las politicas piblicas en México,
asi como darlos a conocer a la sociedad mexicana. Esta es la mo-
tivacion central de la presente iniciativa.

La Red Mexicana de Competencia y Regulacion es un proyec-
to que retine a destacados profesionales de varias instituciones de
investigacién que tienen interés por el analisis de las cuestiones
de competencia y regulacién en la economia mexicana. La Red
tiene como sede el CIDAC y se beneficia actualmente de la par-
ticipacion de investigadores del Banco de México, la Comision
Federal de Competencia, el Centro de Investigacion y Docencia
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Econémicas (CIDE), el Instituto Mexicano parala Competitividad
(imco), el McKinsey Global Institute y la Universidad Anihuac.
Este proyecto ha sido posible gracias al apoyo de la Fundacién
William y Flora Hewlett.

Cada uno de los investigadores asociados a la Red elaboré un
estudio sobre un tema diferente de regulacién y/o competencia
en la economia mexicana. Los temas iniciales son la regulacion
del proceso de presupuestacion de infraestructura, la medicion
del desempefio de la Comisiéon Federal de Competencia, la regu-
lacién de precios tope de Telmex, los mecanismos para la expan-
sién de la red de transmisién eléctrica, la privatizacién y regula-
cién portuarias, la regulacion de las aerolineas y la competencia
en mercados de ventas al menudeo. En general, se dio preferen-
cia a temas que pudieran tener relevancia para el debate ptblico
y/o las politicas publicas mexicanas. Por lo anterior, los estudios
tienen una orientacién de politicas puiblicas, aunque todos tienen
un sélido respaldo tedrico y algunos tienen relevancia en el deba-
te cientifico de la teorfa econdémica.

Cada uno de los estudios elaborados por los investigadores
fue presentado en —por lo menos— dos seminarios internos de
la Red, donde fueron revisados por otros integrantes de la Red
y/o especialistas invitados, quienes enriquecieron los textos con
sus comentarios. Los estudios desarrollados por los integrantes
de la Red y su constante intercambio de ideas generan resultados
alentadores e importantes aportaciones para el desarrollo de las
instituciones de competencia y regulacién del pafs.

El estudio Privatizacién de puertos en México: Reformas y mer-
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cados de servicios portuarios es el tercero que publica la Red. El
autor de este texto es el maestro Victor Paredes, investigador de
la Comisién Federal de Competencia y reconocido experto en
temas de competencia y regulacién.

En este estudio, el maestro Paredes realiza una evaluacion
académica seria sobre la privatizacién portuaria iniciada en 1991
y el subsiguiente desarrollo de los mercados de servicios portua-
rios, asi como su regulacién en nuestro pais. Aunque existen al-
gunos estudios previos sobre aspectos particulares de la industria
portuaria mexicana, ninguno tiene el alcance temporal, ni la am-
plitud tematica, ni la riqueza de datos que nutren este libro. El
estudio es particularmente relevante para la situacion mexicana
por la importancia que reviste el desarrollo de la infraestructura
y servicios de transporte (los portuarios, en particular) para apro-
vechar la enorme ventaja natural que México tiene por su cerca-
nfa geografica con el mercado estadounidense.

El estudio del maestro Paredes revela las importantes trans-
formaciones experimentadas por la industria portuaria mexica-
na como resultado de la adopcién de un marco juridico nuevo
y de nuevas formas de organizacion industrial. El panorama que
describe el estudio del maestro Paredes es de claroscuros; en sus
éxitos y fracasos no parece tan diferente del observado en otros
sectores regulados de la economia mexicana, donde el proceso
privatizador privilegié el pago de mayores contraprestaciones en
lugar de la competencia por un mejor precio a los consumido-
res. Los éxitos detonados por el proceso privatizador se concen-
tran en la introduccién de agentes privados y la reactivacion de
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las inversiones en la industria, mismas que se han traducido en
incrementos significativos a la capacidad y eficiencia portuarias.
Los fracasos, por su parte, se refieren al escaso avance de la com-
petencia en el sector portuario a lo largo de los tGltimos quince
anos. El maestro Paredes encuentra elevados niveles de concen-
tracion en los servicios portuarios de pilotaje, remolque y lancha-
je. Incluso en los principales mercados del sector, los de servicios
de maniobras portuarias a contenedores, la concentracién indus-
trial es excesivamente elevada: sélo tres puertos —Manzanillo,
Veracruz y Altamira— controlan practicamente la totalidad de la
operacion de contenedores en México. Y en cada uno de ellos los
indices de concentracién son notablemente altos.

Ante la elevada concentracion existente en los diversos mer-
cados de servicios portuarios del pais, el maestro Paredes propo-
ne una politica de promocion de la competencia, que vaya desde
la promocién de la entrada de nuevas empresas a los diferen-
tes mercados de servicios del sector hasta medidas que alienten
la competencia por comparacién. En cualquier caso, el maestro
Paredes destaca la importancia de una mayor participacion del
agente regulador en la promocién de la competencia en el sector
portuario.

La adopcién de las propuestas que el maestro Paredes hace
respecto de cada uno de los problemas identificados en su estu-
dio contribuiria a mejorar significativamente la regulacion que
rige a la industria portuaria y a profundizar los beneficios que
la misma ofrece a los consumidores mexicanos. No es exagera-
do sefialar que Privatizacion de puertos en México es uno de los
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diagnésticos técnicos mas completos sobre la problematica de
la regulacién portuaria en México, ni tampoco que su publica-
cién representa una valiosa aportacién al debate mexicano en la
materia.

Edna Jaime Treviiio
Directora General

CIDAC

César E. Herndindez Ochoa

Investigador - Coordinador de la Red

CIDAC
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INTRODUCCION

La actividad que desarrollan los puertos como medio de enlace
en el comercio de mercancias es de suma importancia. El dina-
mismo del comercio mundial y las innovaciones tecnolégicas en la
industria portuaria han impulsado los cambios dentro de las orga-
nizaciones portuarias en muchos paises, con el fin de incrementar
la capacidad de sus servicios y eficiencia. En el caso de México, a
partir de 1991, la industria portuaria ha experimentado importan-
tes transformaciones al adoptar otro marco juridico y nuevas for-
mas de organizaciéon como respuesta a las exigencias comerciales
de un entorno mds globalizado.

Se han hecho pocos estudios sobre la industria portuaria na-
cional. Algunos enfatizan las politicas generales puestas en mar-
cha entre 1991 y 1997; es el caso de Alarco y Del Hierro (1996),
Martinez y Faber (1994) y Rodriguez (1999). En otros, la atencién
se centra en las estrategias de las navieras y el rol de ciertos puer-
tos nacionales, como lo hacen Martner (2002) y Martner y Ruiz
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(1999). Esta investigacion se interesa, en especial, por el rol de la
empresa portuaria y los mercados que se generaron a lo largo de
los altimos trece afios de experiencia privatizadora.

El trabajo tiene su centro en la actividad portuaria vinculada al
comercio exterior, es decir, la operacién portuaria necesaria para
el manejo de mercancias. Un espacio donde se constata lo ante-
rior es el papel que tiene el sector privado en los mercados vincu-
lados al manejo de los contenedores operados por terminales de
uso publico. Esta delimitacion obedece al interés por analizar los
mercados de servicios portuarios en terminales que estan abiertas
a cualquier usuario.

El estudio consta de cuatro partes. En la primera se describen
los aspectos conceptuales de la industria y la organizacién portua-
ria. En la segunda, analizamos la situacién portuaria previa a las
reformas del sector que llevaron a una nueva organizaciéon portua-
riay a la apertura de los mercados de servicios portuarios al sector
privado. La tercera trata sobre las estructuras de los mercados de
los servicios portuarios, resultante de las reformas, asi como del
rol de la empresa portuaria. Finalmente, se analizan tres casos del
mercado de maniobras a contenedores en los principales puertos
del pais, pues éstos representan casi el total del mercado; ademas
se enfatizan los temas de la competencia en el puerto y por el mer-
cado, resultantes del proceso de privatizacién. Por dltimo, se pre-
sentan algunas conclusiones y recomendaciones sobre los resulta-
dos obtenidos de la investigacion.

18
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I
La actividad portuaria: reformas

y modelos de organizacion

Tradicionalmente, el puerto ha sido definido como un eslabon
entre dos modalidades de transporte, como un punto que permite
el intercambio de mercancias entre el transporte naviero y el te-
rrestre. Sin embargo, los cambios tecnoldgicos incorporados a las
unidades navieras (mayores dimensiones y velocidad) y equipos
portuarios (graas de mayor productividad), asi como el crecimien-
to del comercio mundial, han permitido a los puertos incorporar
nuevas actividades (centros de distribucién, desempaque, empa-
que, etc.) que permiten dar un valor agregado a las mercancias
que movilizan. Actualmente la nocién de un puerto como eslabén
entre dos modos de transporte ha dado paso a la nocién de puerto
logistico.

19
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CARACTERISTICAS ECONOMICAS DEL PUERTO
La infraestructura portuaria

El puerto estd conformado por areas de agua y tierra. En la super-
ficie marina se construyen obras que permiten el acceso maritimo
de una nave o embarcacién a la zona de atraque; estas obras cons-
tituyen la infraestructura de acceso maritimo, que estd conforma-
da por canales, darsena, 4rea de abrigo y fondeo. En la superficie
de tierra se erigen las construcciones que permiten ofertar los ser-
vicios portuarios, como son los muelles y patios. En conjunto, las
obras que se construyen en el agua y en la superficie terrestre cons-
tituyen la infraestructura portuaria.

La infraestructura del puerto, al igual que otras infraestructu-
ras del transporte (carreteras, puentes, vias férreas, aeropuertos)
tiene cuatro caracteristicas principales: es costosa, su duracién es
larga, tiene pocos usos alternativos y genera economias de escala
(Thompson, 1974).

En los puertos, la construccion de la infraestructura portuaria
requiere sumas importantes que la mayoria de las veces se traducen
en costos fijos de cardcter irrecuperable, es decir, “costos hundidos”;
ademis, es poco probable recuperar los costos de las obras marinas,
por ejemplo, si la empresa portuaria decidiera retirarse del mercado.
Por otro lado, la infraestructura portuaria tiene usos especificos, ya
que los activos no pueden destinarse a otro que no sea aquél para el
que fueron construidos; estos activos duran mucho tiempo, en oca-
siones m4s de treinta afios, de ahi que la mayor parte de los costos se
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PrivatizacionPuertos.indd 20 @ 24/01/2007 12:53:53 a.m.



realice en los primeros afios de su construccién, por lo que los costos
de mantenimiento durante su vida ttil son menores.

Finalmente, las economias de escala se refieren a los costos pro-
medio menores en que se incurre cuando aumenta el producto por-
tuario. Estudios sobre la industria portuaria indican la presencia
de economias de escala en la relacién entre dimensién del puerto y
costos por muelle para la amortizacion de la infraestructura basica
(Asian Development Bank, 2000). Los puertos con muelles mayores
pueden atender mas embarcaciones y, por tanto, un mayor volumen
de mercancias a menores costos por muelle.

Las caracteristicas de la infraestructura portuaria tienen efectos
significativos sobre la inversién: el riesgo que debe de asumir una
empresa para desarrollar un proyecto portuario es elevado, mas
cuando éste tiene un horizonte de treinta afios y requiere de in-
version elevada. Si la demanda por el producto portuario resulta
inferior a su capacidad de oferta, puede llevar a una situacion fi-
nanciera peligrosa para la empresa; asimismo, el largo periodo de
duracién de los proyectos portuarios genera problemas que impi-
den una acertada prediccion de la demanda, y por lo tanto, fre-
nan el desarrollo de la dimensién de planta éptima (Rus, Campos
y Nombela, 2003).

El “producto” portuario

El término “producto” portuario se refiere a los servicios que ofre-
ce un puerto al proporcionar la infraestructura portuaria, equipos
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o vehiculos méviles, el personal para realizar las tareas de apoyo y
otros activos. La combinacién de cada uno de los elementos cita-
dos permite generar el “producto” portuario.

En los puertos, al igual que en otras actividades de infraestruc-
tura, el “producto” se genera en el momento y lugar en que se con-
sume y comprende una serie de servicios conexos entre si. Estos
servicios pueden dividirse entre aquellos que facilitan la entrada/
salida de la embarcacién a un puerto, su permanencia y atencion, y

Tabla 1. El producto portuario.

A las embarcaciones A las mercancias

Servicios por el uso de la infraestructura:
Fondeo
Puerto
Atraque
Muellaje

Servicios de maniobras para las

Servicios para realizar operaciones de . .
p Pz P transferencias de mercancias:
navegacion interna:

cion i Carga
Pilotaje Descarga
Lanchaje Alijo
Remolque Almacenaje
Amarre de cabos Estiba
Acarreo

Servicios generales a las embarcaciones:
Avituallamiento, agua potable,
combustible, comunicacién y electricidad,
recoleccién de basura o desechos y
eliminacién de aguas residuales

Fuente: Elaborado con base en el articulo 44 de la Ley de Puertos, sct (1993).
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los vinculados a la maniobras para la transferencia de mercancias.!
La Tabla 1 muestra los principales servicios portuarios.

Los servicios de infraestructura se refieren al uso de los me-
dios creados en el puerto para que las embarcaciones puedan in-
gresar al mismo (servicio de puerto) y permanecer ahi un tiempo
para el embarque/desembarque de mercancias (atraque y muella-
je). Los servicios a la embarcacién para navegacién interna son
los que permiten que la nave ingrese bajo mejores condiciones de
seguridad a la zona de atraque, para lo cual necesita de la guia de
un conocedor de la zona marina que lo conduzca hasta el muelle
(pilotaje) y de una embarcacién (remolque) que apoye a la nave
para realizar las maniobras dictadas por el piloto. Una vez que la
nave se encuentra en la zona de atraque, debera quedar lista para
las maniobras de las mercancias, por lo que la embarcacién debe-
ré sujetarse al muelle (amarre de cabos). Ademids, hay una serie de
servicios que se ofrecen a la embarcacién y su tripulacién durante
su estadia en el puerto, como agua, comunicacién, electricidad y
otros que suelen definirse como “generales”.

Los servicios de maniobras para la transferencia de mercancias
son las actividades que se realizan entre la embarcacién, patio-al-
macén y el vehiculo que se encargara de la salida/entrada de la
mercancia del puerto. Estas actividades se realizan en una insta-
lacién o terminal portuaria construida sobre la superficie terrestre
del puerto, con apoyo de equipos fijos (almacenes, tunerias) y mo-
viles (grias, vehiculos); estos elementos constituyen la “superes-
tructura portuaria”, es decir la que se erige sobre la infraestructura
y permite el “producto” portuario.
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Produccién conjunta y externalidades

Los puertos pueden ofrecer distintos servicios con los mismos
inputs. Por ejemplo, los servicios de maniobras de contenedores
suelen ser distintos de los servicios de carga a granel, sin embar-
go, a través de una misma terminal se pueden ofrecer conjun-
tamente ambos servicios. Estas caracteristicas de las terminales
portuarias pueden llevar a economias de alcance en los servi-
cios portuarios a las mercancias. Las terminales de usos multi-
ples estan orientadas a ofrecer a distintas mercancias el servicio
de maniobras para su transferencia entre la embarcacién y un
vehiculo terrestre.

En un puerto, el desarrollo de la infraestructura y la provisién
de los servicios portuarios suele generar externalidades; es decir,
los costos o beneficios que surgen de la produccién o consumo
de un servicio o bien tienen efectos sobre un tercero, alterando la
asignacion optima de los recursos. El caso mas notable es el efec-
to negativo causado sobre el medio ambiente en el proceso de
construccion de un puerto, en el cual el consumo de recursos na-
turales (tierra y mar), el desvio de cursos de agua y el empobreci-
miento del paisaje son efectos que pueden ser catalogados como
externalidades negativas. Sin embargo, también existen efectos
positivos, vinculados principalmente a las dindmicas del entorno
del puerto, como el surgimiento de actividades comerciales y co-
nexas a la portuaria.

Otro efecto externo de la actividad portuaria se encuentra en
los accidentes maritimos, estos causan dano a los afectados, pero
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tienen efectos externos hacia terceros, como el pago en seguro
o la sociedad en su conjunto, sobre todo cuando se trata de una
embarcacion encallada en el canal de navegacién de un puerto.
De igual modo surge una externalidad negativa cuando los usua-
rios del puerto afectan a otros usuarios, como es en el caso de la
congestion, por ejemplo, o la prolongada atencién de una embar-
cacion en un muelle, pues esto suele ocasionar costos (en tiempo
y monetario) a otra embarcacién que espera el turno de atencién
en el mismo muelle.

La empresa portuaria

La coordinacién de las distintas actividades o factores que per-
miten la produccion de los servicios portuarios se puede llevar
a cabo a través de uno o varios agentes. Una sola empresa por-
tuaria puede tener el control de la infraestructura y la superes-
tructura del puerto o tener distintos agentes para cada uno de
ellos.

Los altos costos involucrados en el desarrollo de un puerto,
la incertidumbre sobre la recuperacién de la inversion, las ca-
racteristicas de monopolio natural que concurren en un puer-
to (altos costos hundidos e inversién especifica) y su potencial
abuso, han sido las razones fundamentales para que histérica-
mente los puertos hayan sido construidos y operados por el sec-
tor publico. Este hecho no necesariamente implica que, para su
construccion, los puertos deban financiarse a través de impues-
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tos, sino que pueden funcionar con recursos obtenidos a través
del cobro de los servicios portuarios. Asimismo, el hecho de
tener caracteristicas de monopolio natural no necesariamente
implica que la operacion se realice a través de una empresa esta-
tal, como se analizara mas adelante.
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INTRODUCCION DE COMPETENCIA
EN LOS MERCADOS PORTUARIOS

En los mercados de servicios portuarios, como en cualquier otro
mercado, concurren oferentes y demandantes. La oferta de los
servicios portuarios se realiza por medio de los agentes econémi-
cos que operan los puertos, terminales y proveedores de servicios,
mientras que la demanda es formulada por agentes navieros, im-
portadores y exportadores.

La demanda de los servicios portuarios es consecuencia de la
demanda de los servicios de transporte y ésta depende de la activi-
dad econémica que se desarrolla en un 4rea especifica. Los costos
generalizados para que un producto se traslade desde su punto de
produccién al de consumo determinan la ruta de transporte y, por
lo tanto, la demanda de transporte. En una ruta pueden intervenir
uno o mas modos de transporte y, si en uno de ellos se involucra
el maritimo, entonces implica la utilizacién de los puertos y de los
servicios portuarios (Martinez, 1995).

La introduccién de competencia en los mercados portua-
rios como un medio para alcanzar resultados eficientes, que sean
aceptables para oferentes y usuarios es uno de los temas mas ci-
tados en las recomendaciones sobre las reformas portuarias que
se han llevado a cabo en diversos paises. Las mejoras en eficien-
cia en los mercados portuarios y la menor carga regulatoria a
los agentes econdmicos son dos de los beneficios méas inmedia-
tos que se obtienen a través de la promocién de un ambiente
de competencia. Sobre este asunto, el Banco Mundial (2001b),
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identifica al menos cuatro formas sobre como introducir la com-
petencia portuaria:

Competencia entre puertos (interpuertos): dos o mas puertos
con al menos una terminal en cada puerto y que tienen un
mismo dmbito de mercado pueden competir entre si en todos
los servicios portuarios.

Competencia entre terminales en el puerto (interterminal): dos
o mds terminales ubicadas en un mismo puerto y con el mismo
ambito de mercado pueden competir entre si en los servicios
de maniobra a las mercancias.

Competencia en la terminal de un puerto (intraterminal): dos o
mas operadores portuarios que utilizan una misma terminal en
un puerto pueden competir entre si.

Competencia por los derechos exclusivos de ofrecer el servicio:
cuando se otorgan los derechos a agentes privados para operar
pequefios puertos o cuando existen recursos limitados (dreas o
terminales portuarias).

Sin embargo, la posibilidad de aplicar algunos de los modelos
de competencia, también est4 limitada por el volumen de trifico y
hinterland® del puerto. Hoffman (1999) sefiala que a mayor trafico
de carga y mayor hinterland que contengan otros puertos, mayores
son las posibilidades de generar competencia interportuaria. En el
otro extremo, cuando es menor el trafico de carga y mas pequeio
es el hinterland, s6lo hay lugar para un solo operador, de ahi que
la competencia por el derecho de operar el puerto resulte la mejor
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Tabla 2. Grado de competencia portuaria.

Competencia con otros puertos

Alta Baja
9 Puertos grandes compitiendo con
= 2 5 P Puertos grandes con un
5 = otros puertos que comparten el . .
£ < . R hinterland cautivo
g mismo hinterland
o
o
[3=1
S
-
=
(5]
" P
I uertos pequefios que compiten .
y =N peq q P Puertos pequefios sin
g Z'| con otros puertos que comparten el .
= /M . X competencia
>O mismo hinterland

Fuente: Hoffman (1999).

alternativa, como se muestra en la Tabla 2. La variable volumen de
trafico, a su vez, esta determinada por la importancia del puerto,
por lo que la dimensién de comercio que a través de ella se realiza,
permite identificar la magnitud de ellos, Trujillo y Nombela (2004)
sefalan, por ejemplo, cuatro categorias portuarias:

Pequersio puerto local: sirve a pequeias comunidades y a través
de éste pasa todo tipo de carga. Sirve a pequenas embarca-
ciones y las instalaciones son basicas (muelles de servicio
general y almacenes).

Gran puerto local: al aumentar el volumen del trafico, resul-
ta rentable realizar inversiones en activos especificos, por
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ejemplo, una terminal de graneles sélidos con muelles de
alto calado. También es de esperar que se invierta en la
mejora de los accesos terrestres y en la compra de equipos
para manejo de contenedores.

Gran puerto regional: un puerto que mueve gran cantidad de
trafico de larga distancia necesita una gran inversion en ter-
minales especializadas, como terminales de contenedores o
aquellas aptas para determinados productos (carbén, gra-
nos, petroleo, etc.). Estos puertos tienen la capacidad sufi-
ciente para atender grandes barcos de mas de 60,000 tone-
ladas de registro bruto.

Centros regionales de distribucion: los mayores puertos del
mundo —Rotterdam, Hong Kong, Singapur— reciben
buques de gran calado con mercancias que se distribuyen
por la regién mediante el transbordo de barcos menores o
a través de otros medios de transporte.

Las limitaciones para promover la competencia en el mercado
de los servicios portuarios también est4 vinculada al tipo y volu-
men de la mercancia, por ejemplo, contenedores o carga general.
Juhel (2001) sefiala que si el nivel de trafico de contenedores es de
100,000 TEU’s/afio’ 0 menos, una sola empresa tendria la capaci-
dad financiera para llevar a cabo la operacién de la terminal. En
este caso, la competencia por el mercado suele ser el método para
asignar a la empresa. De la misma forma, en terminales de usos mdl-
tiples que operan con volimenes de alrededor de 250,000/300,000
toneladas/afio, un puerto sélo podria tener una empresa operado-
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ra. Trujillo y Nombella (2004) también sefialan las dificultades para
introducir la competencia, en particular proponen ciertos umbra-
les para generarla, como se muestra en la Tabla 3.

Al respecto, se argumenta que si el trafico de contenedores es
inferior a los 30,000 TEU’s, no tendria sentido establecer més de
una terminal. En el rango de 30,000 a 100,000 TEU’s, se podria
establecer competencia dentro de la propia terminal (competencia
intraterminal), de tal modo que diversas empresas maniobristas
o estibadoras compitan entre si por el manejo de la carga. Estas
empresas podrian utilizar equipos que fueran propiedad de la au-
toridad portuaria o aportar sus propios equipos. Para un volumen
de contenedores entre 100,000 y 300,000 TEUs, el puerto puede
disefarse de tal forma que contenga mas de una terminal especiali-
zada, por lo que cabe la posibilidad de competencia interterminal.
Por tltimo, en un hinterland portuario con operaciones superio-
res a 300,000 TEU’s es posible que otro puerto, perteneciente al
mismo hinterland, pueda competir con el primero, de este modo
se puede generar competencia interportuaria.

Tabla 3. Umbrales para introducir competencia en contenedores.

Tipo de competencia Volumen (TEU’s)

Sin posibilidad Menos de 30,000
Intraterminal De 30,000 a 100,000
Interterminal De 100,000 a 300,000

Interpuertos Mis de 300,000

Fuente: Trujillo y Nombella (2004).
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LAS REFORMAS PORTUARIAS

En la industria portuaria y del transporte naviero se han dado una
serie de cambios tecnoldgicos en los Gltimos cincuenta afios que
han exigido a su vez cambios en la infraestructura y la superes-
tructura portuaria.

La introduccién del contenedor como medio para transportar
mercancias hace cincuenta afios y su rapido uso una década des-
pués impulsé el desarrollo de equipos para la carga, descarga y
traslado de contenedores, asi como de la infraestructura portuaria
adecuada para su manejo creciente, de tal modo que actualmente
cerca de 60% de la carga mundial que se transporta por via mariti-
ma se lleva a cabo mediante contenedores; en paises industrializa-
dos, el porcentaje llega a 80% (Banco Mundial, 2001b).

De igual modo, las embarcaciones navieras se han modificado
en capacidad, dimensiones y velocidad. Las primeras embarcacio-
nes de contenedores construidas antes de 1969 movilizaban entre
un rango de 750 a 1,000 TEU’s, viajaban a una velocidad de 18 a
21 nudos y tenian una altura de 9 metros; en los afios posteriores
a 1990, las embarcaciones navieras podian movilizar mas de 6,000
TEU’s, trasladarse a una velocidad de 25 nudos y tener un minimo
de altura de 13.5 metros (Banco Mundial, 2001b).

Los anteriores cambios tecnoldgicos exigieron modificaciones
sustantivas en la infraestructura portuaria, por ejemplo, muelles de
mayor longitud y calado,* y superficies adecuadas para el almace-
namiento de los contenedores. De igual modo, en la superestruc-
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tura hubo cambios como la introduccién de grias de pértico y
patio, y vehiculos para el traslado de contenedores.

De acuerdo con el Asian Develoment Bank (2000), diversos
paises llevaron a cabo cambios importantes en sus organizaciones
portuarias para enfrentar los nuevos retos del mercado, principal-
mente reorganizaron la operacién y administracion portuaria, ade-
mas de permitir una mayor participacién de la inversion privada.
Estos cambios tuvieron como propdsito enfrentar los problemas
de eficiencia, tales como el poder de los sindicatos y el financia-
miento, como se observa en la Tabla 4.

En América Latina, de acuerdo con Hoffman (1999), los cam-
bios del sector portuario tuvieron un efecto similar al de otros pai-
ses. En particular las reformas llevadas a cabo en Argentina, Brasil,
Chile y Colombia estuvieron motivadas por temas como el déficit
de las finanzas publicas, los problemas laborales y las mejoras en
la eficiencia de las organizaciones portuarias, ademds de cambios
estructurales en sus economias.

Para tratar los diversos asuntos portuarios que enfrentaron
los diversos paises, Juhel (2001) sugiere contemplar por lo menos
las siguientes acciones: reformulacién del sistema portuario, im-
plementacién de una reforma institucional y legislativa, regula-
cién, reorganizacion de la operacién portuaria e introduccién de
innovaciones de financiamiento y esquemas de recuperacion de
costos.
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MODELOS DE ORGANIZACION PORTUARIA

La experiencia sobre la industria portuaria en el mundo permite
llegar a una clasificacién que, de cierta forma, refleja el proble-
ma del financiamiento de la infraestructura y la superestructura
portuaria, asi como la incertidumbre sobre la recuperacion de las
inversiones. Una industria con altos costos hundidos y con carac-
teristicas de monopolio natural en el pasado resultaban suficiente
para que el Estado interviniera en la construccién y la operacién
del puerto. Sin embargo, actualmente es posible la intervencién
privada en operaciones que incluso llegan a toda la actividad por-
tuaria.

El Banco Mundial (2001b) sugiere al menos cuatro modelos de
administracién portuaria, sujetos a la participacién privada y pu-
blica segtn el rol sobre la infraestructura y la superestructura del
puerto (véase Tabla 5):

Puertos operadores (service port): en este caso la autoridad por-
tuaria se encarga de la administracion de la infraestructura,
la superestructura y el funcionamiento general del puerto.
Este modelo estuvo vigente en la mayoria de los puertos
sudamericanos en los afios setenta.

Puertos en concesion (tool ports): la infraestructura y la superes-
tructura le pertenecen a la autoridad portuaria, sin embar-
go, los servicios portuarios se otorgan en concesiéon a em-
presas privadas. Los puertos sudamericanos funcionaron
de este modo en los afios ochenta.
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Puertos de propietario (landlord ports): 1a infraestructura le per-
tenece a la autoridad portuaria y es administrada por ella,
mientras que la superestructura estd en manos del sector
privado, que se encarga de proveer los servicios portuarios
y realizar inversiones para proporcionar el servicio.

Puerto privado: la infraestructura y la superestructura pertene-
cen a una empresa privada que se dedica a su administra-
cién y funcionamiento. Ejemplos: puerto de Southampton,
Liverpool y Thamesport.

La tipologia del Banco Mundial enfatiza el grado de interven-
cién publica en la infraestructura y la superestructura de los puer-
tos, sin embargo, omite identificar las responsabilidades que des-
empefan los distintos agentes econémicos que intervienen en la
industria portuaria. Baird (1999) propone una clasificacién que
enfatiza las funciones de los agentes econémicos (publicos y/o pri-
vados) con respecto a las funciones regulatorias y portuarias, éstas
se resumen en la Tabla 6.

Las funciones regulatorias se refieren a las que cominmente
realiza la “autoridad portuaria”, que tiene un amplio grado de con-
trol y poder dentro un 4rea definida del puerto para otorgar de-
rechos a terceros y establecer politicas de desarrollo y seguridad.
En cambio las funciones de landlord tienen relacién con la propie-
dad y extension del puerto, el desarrollo y mantenimiento de la
infraestructura, asi como la promocién del puerto. Finalmente, las
funciones operativas son las transferencias fisicas de mercancias y
pasajeros entre el mar y la tierra. En este esquema, se pueden com-
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binar los distintos tipos de autoridad (ptiblica y/o privada) con las
funciones regulatorias y portuarias, de tal modo que los gobiernos
pueden adoptar hasta cuatro modelos portuarios, como se observa
en la Tabla 7.

El modelo portuario ptblico es idéntico al referido como servi-
ce port (Tabla 5), por lo cual no hay intervencién privada. Ejemplos
de este modelo se encuentran en puertos de Singapur, Israel y la
India.

El modelo “Privado I” denota que un elemento del puerto es
operado por el sector privado. Este tipo de arreglo también es re-
ferido como landlord o tool ports. En este modelo la infraestruc-
tura es propiedad publica, asi como las responsabilidades regula-
torias. Muchos puertos de Europa y de Estados Unidos permiten
que los agentes privados realicen actividades operativas y el sector
publico se reserva la propiedad de la tierra y el rol de regulador.

Tabla 7. Intervencién publico/privado y funciones portuarios.

Modelos Funciones portuarias
portuarios Regulador Landlord Operador
Puablico Puablico Pablico Pablico
Privado 1 Publico Publico Privado
Privado 11 Publico Privado Privado
Privado II1 Privado Privado Privado

Fuente: Baird (1999).
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En el caso del modelo “Privado II”, las funciones portuarias
son privadas y la actividad de regulacién es publica. Este puede ser
el caso de terminales privadas que corresponden a un usuario, por
ejemplo, terminales de petréleo, fluidos o carbén.

Finalmente, el modelo “Privado III” corresponde a una situa-
cion en la que agentes privados tienen el control del puerto. Este
modelo asume que el mercado permite dar las sefiales adecuadas
para identificar los negocios portuarios. Ejemplos de este modelo
pueden ser los puertos de Southampton, Liverpool y Thamesport
en el Reino Unido.

A pesar de que los diversos modelos portuarios ofrecen diver-
sas alternativas, una muestra de los 100 mayores puertos que ma-
nejan contenedores en el mundo indica que 88 de ellos pertenecen
al modelo Privado I, como se muestra en la Tabla 8.

Tabla 8. Modelos portuarios en los cien mayores puertos de contenedores del mundo.

Modelos Portuarios

Publico Privado I Privado 1T Privado 111

Numero de puertos 7 88 2 3

Fuente: Baird (1999).
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I
La experiencia mexicana: hacia

una reforma portuaria

LA SITUACION PORTUARIA ANTES DE 1991

Hasta 1991, la industria portuaria se regulaba por las leyes de
Navegacién y Comercio Maritimo, promulgada en 1963, y de Vias
Generales de Comunicaciéon de 1940. En particular, estas dispo-
siciones otorgaban al gobierno federal el control, operacién y de-
sarrollo de los puertos, por lo que hasta 1991 el gobierno fede-
ral ejercia la rectoria portuaria a través de diversos organismos.
En 1989 se cre6 Puertos Mexicanos, 6rgano desconcentrado de la
Secretaria de Comunicaciones y Transportes (scT), encargado de
administrar, operar, equipar, construir y dragar los puertos comer-
ciales del pais; con su creacién empezaron los primeros esfuerzos
por ordenar la politica portuaria y lograr mayores eficiencias en la
operacion de los puertos (Alarco y del Hierro, 1996).
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Puertos Mexicanos se encargaba de la regulaciéon y operacién
de los puertos comerciales del pais, en particular de la adminis-
tracién de la infraestructura, cobro de los derechos y aprovecha-
mientos y registro estadistico. Por otro lado, la Direccion General
de Puertos y Marina Mercante de la scT, controlaba las concesio-
nes y permisos en general, otorgados principalmente a terminales
privadas.

En doce puertos del pais casi la totalidad de los servicios por-
tuarios, salvo el de pilotaje, se prestaban a través de sociedades
mercantiles paraestatales, mismas que convenian, en exclusividad,
con los sindicatos portuarios la prestacién de los servicios respec-
tivos. La participacion privada en la prestacion de los servicios de
maniobras a las mercancias era practicamente nula, a pesar de que
la legislacion vigente lo permitia (Rodriguez, 1999). En ese sentido
el modelo portuario vigente hasta 1991 se parecia al modelo ser-
vice port o publico, en el que la administraciéon portuaria tenia el
control de las funciones regulatorias y portuarias.

Los estudios de Martinez y Farber (1994) y Rodriguez (1999)
muestran que el desempeno de los puertos, previo a 1991, era
ineficiente y con importantes limitaciones en la administracion
portuaria.

Los servicios portuarios a las mercancias, por ejemplo, se
prestaban a través de las empresas paraestatales que a su vez pro-
porcionaban los servicios a través de los diferentes sindicatos de
maniobristas bajo un esquema tarifario establecido en rigidos con-
tratos colectivos, en los que se establecian tarifas fijas por servicios
de maniobras y que no permitian la negociacién por volumen o
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frecuencias. En el puerto de Veracruz se encontraba el caso mas
extremo de los efectos de dichas disposiciones, alli los trabajado-
res afiliados eran 800, sin embargo, los socios de los sindicatos
prestaban el servicio a través de 2,500 trabajadores eventuales o
“cuijes” y cobraban sélo una parte de los importes, ya que el resto
era para el socio. Por otro lado, existian sindicatos para cada ser-
vicio, actividad y maniobra portuaria, por ejemplo los sindicatos
de maniobristas, checadores, estibadores y amarradores; se llegé al
grado de que existi6 un sindicato de limpiadores de calzado en el
puerto. Estas practicas provocaban que para atender una embar-
cacion, su estadia promedio en el puerto tenia que ser de 56 horas,
ocasionando costos mayores, lo que contrastaba con las 23 horas
que se demoraba en el puerto de Houston; ademads se presentaron
innumerables quejas de los usuarios por el robo y dafio de los con-
tenedores, Martinez y Farber (1994).

La administracion portuaria existente en 1991 arrastraba viejos
vicios. A pesar de la creacion de Puertos Mexicanos, por ejemplo,
no habia claridad entre las atribuciones que ésta tenfa y la sct
para resolver problemas operativos y estrategias que permitieran
una rapida adecuacion a las sefiales de los mercados portuarios.
La falta de coordinacion entre los diversos agentes (aduanas, mi-
gracién, control fitosanitario) que ofrecen servicios en el puerto se
traducia en horarios diferentes de atencidn, situacién que demo-
raba excesivamente la estadia de las embarcaciones. En relacién a
las finanzas, no habia una captacién y distribucién directa de in-
gresos ni contabilidad por puertos, ya que los recursos obtenidos
se concentraban en la Tesoreria de la Federacion y la asignacion
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de recursos a los puertos emanaba del presupuesto anual aproba-
do; aunado al hecho de que la contabilidad y control se realizaban
de forma centralizada, de tal modo que no se conocia el estado fi-
nanciero real de cada puerto, ademas de que a nivel agregado, la
contabilidad arrojaba pérdidas. Entre 1990 y 1994, por ejemplo,
el conjunto de puertos del pais necesité alrededor de 665 millones
de pesos al afio de subsidios para su operaciéon (Banco Mundial,
2001a).

Hacia 1991, la participacién de agentes privados se limitaba
a la construccién y operacién de terminales especializadas para
sus productos y no podian ofrecer servicios portuarios a terceros.
Ademis, estas empresas no podian realizar directamente las ma-
niobras de su carga, dado que se les exigia establecer contratos de
operacién portuaria con el sindicato, a pesar de que la legislacién
portuaria lo preveia.
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EL PRIMER INTENTO DE REFORMA: 1991-1993

A fines de mayo de 1991, el gobierno federal tomo el control del
puerto de Veracruz como una medida extrema ante las denuncias
frecuentes de robo, ineficiencias y cobros onerosos de los servi-
cios portuarios (Martinez-Farber, 1994). Este acto fue un punto
de quiebre en la politica portuaria del pais, dado que al dia si-
guiente de los hechos se publicé el Reglamento para el Servicio
de Maniobras en Zonas Federal de Puertos y posteriormente el
articulo 45 de la Ley de Navegacion y Comercio Maritimo.” Estas
nuevas disposiciones constituyeron el nuevo marco de referencia
que permitiria la participacién de empresas privadas en la presta-
cién de los servicios portuarios; ademas, se modificaron las reglas
para determinar las tarifas portuarias, permitiéndose el cobro por
contenedor, volumen y calidad de servicios (Rodriguez, 1999).

En Veracruz, por ejemplo, se otorgaron las primeras concesio-
nes para realizar maniobras portuarias a tres empresas: Operadora
Portuaria del Golfo, Corporacién Portuaria de Veracruz vy
Corporacién de Comercio Exterior. Estas concesiones les permi-
tian realizar las principales maniobras a las mercancias, utilizando
equipos propios y facilidades del puerto. La intencién de las auto-
ridades fue ofrecer a los usuarios de los servicios portuarios alter-
nativas de eleccién y, a la vez, crear competencia en la prestacion
de los servicios a las mercancias.

Sin embargo, las modificaciones legales iniciadas en 1991 no se
extendieron a otros puertos ni permitieron configurar una orga-
nizacioén portuaria que ofreciera mayor certidumbre a los agentes
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privados, dado que atin percibian ciertos temores respecto a la es-
tabilidad de las nuevas reglas, particularmente, en inversiones de
largo plazo. De igual modo, la permanencia de Puertos Mexicanos
como érgano centralizador de la politica portuaria no ofrecia la
flexibilidad necesaria para que los principales puertos pudieran
responder al nuevo entorno comercial del pafs.
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REFORMA, LIBERALIZACION Y PRIVATIZACION

La situacion de industria portuaria antes de 1993 requeria de mo-
dificaciones sustantivas en su organizacion que permitieran gene-
rar mejores resultados en términos de crecimiento, eficiencia y fi-
nanzas de los puertos. En este sentido, el 1° de julio del mismo afio
se emiti6 la Ley de Puertos (Lr)® y al afio siguiente su respectivo
reglamento, los cuales establecieron las disposiciones de un nuevo
modelo portuario para el pais, a través de tres elementos basicos:
descentralizacién, privatizacion y competencia (Banco Mundial,
2001a).

Descentralizacion. Los puertos tendrian autonomia en su ad-
ministracién y finanzas, el gobierno federal sélo supervisaria
el conjunto de los puertos del pais, para lo cual se crearian las
Administraciones Portuarias Integrales por cada puerto o grupo
de pequefios puertos.

Privatizacion. La industria portuaria se abrirfa a la participa-
cién de inversionistas privados, nacionales y extranjeros, en la ope-
racién de terminales e instalaciones portuarias. Eventualmente, la
inversién privada participaria como accionista de las administra-
ciones portuarias.

Competencia. Se promoveria la competencia entre puertos y
entre operadores al interior del puerto, asi como la liberalizaciéon
de las tarifas de los servicios portuarios y la eliminacién de sub-
sidios cruzados y barreras a la entrada al mercado. Asimismo, se
liberalizaria el mercado laboral, para que lo salarios y las condicio-
nes laborales fueran determinadas por el mercado y con las em-
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presas respectivas. La regulacion sobre las tarifas estaria limitada a
casos donde no hubiera suficiente competencia entre operadores,
con la intervencién de la Comision Federal de Competencia en los
casos en que no se requiriera de regulacion tarifaria.

En el nuevo modelo, la scT es la autoridad portuaria, por lo
que seria responsable de la formulacién de las politicas generales,
supervision, otorgamiento de concesiones, verificacién de su cum-
plimiento y aplicacién de sanciones.

Los principales temas que contiene la Lp y que permiten con-
figurar el modelo portuario son aquellos que se refieren a las
Administraciones Portuarias Integrales, las disposiciones de acce-
so al mercado, la regulacién de precios y los aspectos de compe-
tencia. Estos temas se desarrollan a continuacion.

La Administracién Portuaria Integral

La Administracion Portuaria Integral (ap1) es una sociedad mer-
cantil paraestatal cuyo objeto social es la construccién, adminis-
tracion, operacién y prestacion de servicios portuarios; ademas,
tiene autonomia administrativa y financiera. La scT es la encarga-
da de otorgar concesion a las ar1 para el “uso, aprovechamiento
y explotacién de la infraestructura portuaria existentes, asi como
de las 4reas de terreno y aguas que forman los recintos portua-
rios”. Para el cumplimiento de sus concesiones, las ar1 formulan
un programa maestro de desarrollo portuario, sujeto a la aproba-
cién de la scT, en el que se establecen los compromisos sobre los
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usos, modos de operacién y planes de inversién de las distintas
zonas portuarias.

El acceso a los mercados de los servicios portuarios

La rr establece que las concesiones a las ap1 se otorgaran me-
diante concurso ptblico o directamente. La scT podra establecer
en los titulos de concesién de las ar1 que los servicios portuarios
a las embarcaciones y mercancias se podran prestar por terceros,
permitiendo de esta forma el ingreso de agentes privados en la
prestacion de dichos servicios. En este tltimo caso, las ar1 podrin
otorgar: (a) contratos de cesiones parciales de derechos a agentes
privados para la operacién de terminales e instalaciones portuarias
y (b) contratos para la prestacion de los servicios portuarios.

De este modo, la Lp establece que la scT mantiene las fun-
ciones regulatorias, que las ap1 se dedicaran principalmente a la
infraestructura portuaria (landlord) y que los agentes privados se
dedicaran a los servicios portuarios derivados del uso de la super-
estructura portuaria.

El otorgamiento de concesiones a las ap1 y los respectivos con-
tratos de cesién parcial de derechos y prestacion de servicios seran
otorgados a través de concurso ptblico, estableciéndose como cri-
terio de asignacién las “mejores condiciones para el desarrollo del
puerto”. De este modo, la legislacién portuaria prevé una com-
petencia entre los diversos interesados por obtener el derecho de
operar en un mercado del servicio portuario.
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Sin embargo, la Lr contempla excepciones a la licitacién pa-
blica para acceder al mercado, en particular en aquellos servicios
portuarios en los que el programa maestro de desarrollo de la ap1
haya contemplado la libertad de entrada o se presten en dreas de
uso comiin. En estos casos se admitira a todos los prestadores que
satisfagan los requisitos correspondientes.

Precios

Se introduce la libertad de precios de los servicios portuarios, no
obstante, en aquellos casos en los que no haya una “oposicién
portuaria o de otros modos de transporte que propicien una am-
biente de competencia razonable”, la scT podra establecer re-
gulacién sobre los precios. Esta regulacién implica el estableci-
mientos de precios maximos (price-caps) y mecanismos de ajuste
por inflacién.

La regulacién de los precios podria eliminarse si la Comision
Federal de Competencia estima que existe un ambiente de com-
petencia razonable.

Disposiciones sobre competencia econémica

La Lp es novedosa en tanto que vincula los actos de los agen-
tes econdémicos portuarios con la Ley Federal de Competencia
Econdmica; por ejemplo, establece que los titulos de concesion,
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permisos y autorizaciones que se otorguen en el marco de la Lp
deberin de ajustarse a las disposiciones en materia de competen-
cia econdmica, es decir, que protejan el proceso de competencia y
libre concurrencia de los mercados de servicios portuarios.

También los actos de los concesionarios, permisionarios,
operadores de terminales, marinas e instalaciones portuarias y
prestadores de servicios se sujetaran a las disposiciones aplica-
bles en materia de competencia econémica, incluidos los casos
en que se fijen precios maximos.

Por otro lado, la Lp establece la prohibicién de conductas que
podrian dafiar la competencia, estableciendo que en las areas de
uso comun de los puertos, terminales, marinas e instalaciones pu-
blicas, los servicios portuarios se prestaran a todos los usuarios
solicitantes de manera permanente, uniforme y regular; en con-
diciones equitativas en cuanto a calidad, oportunidad y precio; y
por rigurosos turnos.
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111
Efectos de las reformas portuarias y la privatizacion

sobre la estructura de los mercados

LOS PUERTOS ANTES DE LA PRIVATIZACION

Previo a las primeras licitaciones portuarias, en el pais se identi-
ficaban 87 puertos: 41 en el litoral del Pacifico y 46 en el Golfo y
Caribe. Un nimero importante de dichos puertos se dedicaban,
indistintamente, a la actividad comercial, pesquera, turistica y pe-
trolera; asi, se identificaban 33 puertos comerciales, 55 pesqueros,
38 turisticos y 23 petroleros. La mayoria de los puertos comercia-
les eran administrados por Puertos Mexicanos y, en el caso de los
petroleros, por Pemex.

Entre 1990-1995, el promedio anual de carga operado a través
de los puertos del pais fue de alrededor de 180 millones de tone-
ladas, distribuidas de la siguiente forma: casi 70% del total fue de
petroleo y sus derivados, alrededor de 20% fue de carga mineral y
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Tabla 9. Movimiento de carga en los puertos de México, 1991-1995. (Participacién

porcentual.)
Tipo de Carga 1990 1991 1992 1993 1994 1995
Carga general 6.0 5.6 6.0 6.7 6.7 7.4
Granel agricola 4.0 3.1 3.5 2.7 2.8 2.8
Granel mineral 19.0 18.1 19.4 19.5 19.6 24.1
Petréleo y derivados 68.6 71.5 69.2 69.3 68.6 63.8
Otros fluidos 1.5 1.8 2.0 1.7 2.3 1.9
Total 100.0 | 100.0 | 100.0 | 100.0 | 100.0 | 100.0

Fuente: Coordinacién General de Puertos, Puertos Mexicanos en cifras, 1990-1996.

10% restante de granel agricola y carga general, como se muestra
en la Tabla 9.

A nivel de puertos, de los 33 puertos comerciales del pafs,
pocos concentraban la mayor parte de la carga de mercancias, ex-
cluyendo fluidos, petréleos y sus derivados, como se deduce de la

Tabla 10.

Carga general

La carga general comprende carga suelta y unitizada,” la mayor
parte de la carga general se maneja en terminales de usos mdltiples
y especializadas en contenedores. 68% de la carga general mane-
jada en el pais es de exportacién. Previo a la privatizacién, estas
terminales estaban bajo el control de Puertos Mexicanos y, en cier-
tos casos, eran operados por empresas maniobristas privadas que
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ingresaron al mercado a raiz de las modificaciones legales de 1991
en el sector portuario.

En este rubro, los puertos de Lizaro Cardenas y Manzanillo
concentraban casi 68% de la carga general operada en puertos del
litoral del Pacifico; por otro lado, los puertos de Altamira, Tampico
y Veracruz lo hacian con 80% de la misma carga en el Golfo de
México. En este sentido, casi cinco puertos del pafs concentraban
mas de la mitad de la carga general a fines de 1996.

Granel Agricola

El granel agricola est4d compuesto principalmente por maiz, sorgo,
trigo y soya. Estos productos son manejados en terminales especia-
lizadas de granos y en terminales de usos multiples; cerca de 97 %
del total de los granos operados en el pais eran de importacién. La
empresa paraestatal Almacenes Nacionales de Depésito (ANDSA),
controlaba las terminales especializadas de granos que se ubican
en el puerto de Veracruz, Lazaro Cardenas y Guaymas, y diversas
empresas privadas operaban terminales de granos de uso particu-
lar, es decir, no prestaban servicios a terceros.

Los puertos de Lazaro Cardenas, Manzanillo y Guaymas ma-
nejaban 81% del total de carga agricola operada por el litoral del
Pacifico, mientras que los puertos de Veracruz, Tampico y Puerto
Progreso operaban 87 % del total de granos de la zona del Golfo
de México del pafs.

56

PrivatizacionPuertos.indd 56 @ 24/01/2007 12:53:56 a.m.



Granel Mineral

El granel mineral comprende productos como piedra caliza, ce-
mento, fertilizantes, chatarra, cobre, etc. Estos productos son ma-
nejados principalmente en terminales particulares especializadas,
concesionadas antes de la entrada en vigor de la Lp. Alrededor de
66% de la carga mineral operada por los puertos del pais es de ca-
botaje, es decir, la carga tiene como origen o destino algtin puerto
nacional.

En el litoral del Pacifico destacan los puertos Isla Cedros,
Guerrero Negro y San Marcos, ubicados en el estado de Baja
California Sur,® ademas de Manzanillo y Lazaro Cardenas, estos
puertos comprendian 93 % del total de minerales operados en el
litoral del Pacifico. En el caso del Golfo de México, los puertos
Tampico, Pajaritos y Punta Venado dan cuenta de 89% del granel
mineral, compuesto principalmente por cemento y piedra caliza.

En sintesis, la estructura de la carga, previo al inicio del proce-
so de privatizacién de los puertos mexicanos se caracterizaba por:
(a) alta concentraciéon en el manejo de carga en pocos puertos,
(b) Puertos Mexicanos controlaba las principales terminales que
operaban carga general y (c) diversos agentes operaban terminales
privadas y ptblicas: Pemex en la mayoria de las terminales de pe-
tréleo y sus derivados, ANDSA en las terminales especializadas de
granos y empresas privadas en minerales.

La estrategia de la apertura al sector privado para que operaran
terminales privadas se enfoc en aquellos puertos que concentra-
ron la mayor parte de la carga general, dado que también eran ter-
minales de uso publico, como mas adelante se analizara.
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ADMINISTRACIONES PORTUARIAS INTEGRALES

Después de la publicacién de la Ley de Puertos se empezaron a

crear las nuevas organizaciones portuarias que se encargarian de

su planificacidn, infraestructura, administracién y seguridad. A la

fecha existen 24 ap1: 16 federales, 5 estatales, 1 privaday 2 a cargo

del Fondo Nacional de Fomento al Turismo (Fonatur), los cuales

tienen en concesion 64 lugares: 47 puertos, 11 terminales y 6 4reas

portuarias. (Véase Tabla 11.)

La apr se constituyeron a partir de 1994 como sociedades mer-

cantiles en las que el gobierno federal suscribi6 casi la totalidad de

las acciones de su capital social, por lo que se convirtieron en ap1

Tabla 11. ap1 constituidas después de la Ley de Puertos.

Ar1 Federales apr1 Estatales Apr1 Fonatur I,XPI
Privada
Ensenada Puerto
Guaymas Madefro Baja California
Topolobampo Altamira ,
, . Sur Bahias de
Mazatlin Tampico . Acapulco
Tamaulipas Huatulco
Puerto Vallarta Tuxpan
. Tabasco Cabo San
Manzanillo Veracruz
, Campeche Lucas
Lazaro Coatzacoalcos Quintana R
Cérdenas Dos Bocas ptana oo
Salina Cruz Progreso

Fuente: Puertos Mexicanos en cifras, 2000, sCT.
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federales; en otros casos, los gobiernos estatales suscribieron las
acciones de las ar1 estatales. Este hecho fue el primer paso hacia la
descentralizacion de las actividades portuarias, permitiendo que el
gobierno federal, a través de la scT, otorgase concesién sobre un
area especifica (el recinto portuario) a las apr1, para la “administra-
cién integral de un puerto”, con una serie de compromisos que se
resumen en la Tabla 12,

Asimismo, en los titulos de concesion de las ar1 se establecié
que los servicios portuarios deberfan realizarse por terceros, por
lo que desde 1995 se inicié un notable proceso de transferencia
de actividades portuarias a agentes privados, principalmente, me-
diante el otorgamiento de contratos de cesiones parciales para la
explotacién y operacion de terminales e instalaciones portuarias a
empresas privadas. Estos fijan compromisos y obligaciones a las
empresas para la prestacion de los servicios portuarios durante un
periodo de tiempo, por lo general, entre quince y veinte afos, con
posibilidad de prérroga, como se muestra en la Tabla 12.

En la actualidad, las ap1 han permanecido como empresas
del gobierno, debido al control accionario casi total que posee en
las sociedades constituidas, excepto en la Gnica ap1 privatizada:
Acapulco. Es importante destacar que inicialmente se tenia previs-
to que las ap1 fueran controladas por el sector privado y asi operar
como empresas administradoras de la infraestructura portuaria y
del desarrollo del puerto,’ sin embargo, desde la creacién de las
Ap1 no se ha llevado a cabo ninguna licitacién para otorgar a agen-
tes privados una ar1 comercial.

Las ar1, como empresas estatales, operan con las reglas de

59

PrivatizacionPuertos.indd 59 @ 24/01/2007 12:53:56 a.m.



Oﬂuwwho“o Ouv.ﬂﬂo N eINJONISILIUL B]

Teropaj OCMQMLOM [op eIMIOoNIISoRIJuUT

so3e,
op osn 1o 10d 1av e] ® upreSed sopeard soroperad(y epop osn o sod 10s e[ e vreded 1av e d
peprn3os op A so[BIUDIqUIE SAUOIB[NIIY
pepun3as op £ [eyusrquie UOIENINY or1ond [op ugEZIUIOpOU
1av e[ Jod operoqeps uonerado op renue uerd e[ vred opuog un op uonEaI)
[° uo sope[reIap ‘peprandnpoid op sorpur [op ‘uerd ouLIEW OJudTWE[euds £ opedeip souonesIqO
Top soanalqo sof us o3sandoxd of uod> peprurIojuod ‘uonerad() op [enuy ue[J un IeIoqery
ap ‘odmba £ ermyonnsoeryur op uorsraauy OLIEN}IO O[[OITEsa(]
op OISORJA] UB[] e Uelons o5 1aV ser]
130121189 £ s010030u op ‘soanerado soue[g SEUBDIXOUI SIAD] SB[ UOD PEPIULIOJUOD
UOIDEIYI[EIA]
eanenstutwpe £ eo1ud)) pepoede)) 9P SO[IIUEDIOUI SIPEPIIDOS 95 UIGAP 1AV
(Jerore g UOISI) 9p SOJBIIUOY)) (uo1s3dU0 ) 9p SO[MIT)
SOPEALL] 1aV se[ £ [e1opa,| soydaouoyy
soroperad() £ 1dV 01UD UOTSIIUOY) OP SOJLNUOY) | OUIDICOL) ]2 AIUD UQISIIUO)) AP SOILNUO))
(o3uamngrs

rurded ef ua enunuo))) "sopearrd soroperado sof op S03ENUOD £ 1V B] 9P SIUOISIIUOD SBT AP SLINSITNOLIRY) “7T B[R],

24/01/2007 12:53:56 a.m.

PrivatizacionPuertos.indd 60



*(2007) [erpunjpl odue( Pjudn |

eUdWwod 9p BUISIXD B[
BIRUTUINOP e10U22dWo)) op [eIOPa,] UQISIWO)) Br]
SOWIXPUW S9)TUWII] UJI[]BISI 9S BULIOJ BIO 9P
‘erudadwod 211X 15 9JUSWAIQI Uelly 95 SeyIIe) ser|

SOWITXEUW
so)TIy] SOUNS[e ULI29[qeIsd 98 saTerdadso
SOUODIPUOD UOD SOPEIIIW AP SOSED UD 0[O
1av sef 1od
syuowraIqr] uelyy as serrenyrod sejirey ser|

BlLIRJLIE}

uoEMIaY

souonerado £

pepranonpoxd
£ e1oUSIOY Op SIDTPUT Op UOIIRIOCE]F

UoQIdBWIOJUT 9p

001JI) 9P SOIB[NGDI SEONISIPEISI UOD 1dV B[ B 102A0L] sojuatwironbay
SEOTSIPEISI Op IB[NGAI UQIORIOqR[S]
1dV ©[ 9P SLISTUOIIL 198 udpand ou SOLILUOISId SO %6¥ P $° q
epardos,
exofuenxs uoednnred op soyTw] U2ISIX ON ewxpw exofuenxo uonedonied ey prpatcord
sajqegorroxd ‘soue (o7 & GT (T sojqegoxroxd ‘soue (G OuTWIT,

o32(qo 10 30d
uoresardenuod rofew ‘ferouad of 1od ‘rav ey ered
SUOIDTPUOD satofow sey dza1jo anb Janbe Gopeuen)
oorqnd osmouo))

€I

SOJEIIU0D 9P
ojuarwe3I01()

24/01/2007 12:53:56 a.m.

PrivatizacionPuertos.indd 61



la Ley de Empresas Paraestatales y de las disposiciones de la vp.
En este sentido, las ap1 son coordinadas por la scT, en particular
por la Coordinacién General de Puertos y Marina Mercante, que
se comporta como el regulador del sector portuario, los consejos
de administracién nombran a los directores que administran los
puertos que han sido concesionados a las ap1. Sin embargo, la le-
gislacion portuaria supone una administracion auténoma, sujeta a
reglas que no inhiben las acciones o estrategias que permitan a las
API comportarse como una empresa que busque mayores benefi-
cios, es decir, con los incentivos tipicos de una empresa privada.

La creacién de las ap1 ha permitido transparentar las finanzas
de los puertos. Las estadisticas al respecto muestran un impor-
tante saldo positivo en la mayoria de los puertos, situacion que ha
permitido incrementar la inversion de las Ap1 en montos significa-
tivos, como se puede apreciar en la Tabla 13.
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LA ESTRUCTURA DE LOS MERCADOS
DE LOS SERVICIOS PORTUARIOS

Entre 1994 y 2000 las ar1 otorgaron mas de setecientos contratos
a agentes privados para la prestacién de diversos servicios portua-
rios, de los cuales 27% correspondi6 a contratos de cesiones par-
ciales de derechos y 63% restante a contratos para la prestacién
de servicios portuarios.

Con el fin de analizar las estructura de los mercados portuarios
es pertinente recordar que los servicios portuarios se clasifican en
aquellos que se ofrecen a la embarcacién y a las mercancias, los
cuales contienen otros servicios: de infraestructura, para las em-
barcaciones y para mercancias.
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SERVICIOS POR EL USO DE LA
INFRAESTRUCTURA PORTUARIA

Una de las tareas relevantes de las arr es la oferta de los servicios
de infraestructura, que comprende los servicios de fondeo, puerto,
muellaje y atraque. Estos servicios se ofrecen conjuntamente y la
API es la tinica oferente del servicio en cada puerto del pas.

Las ap1, como empresas paraestatales, estdn sujetas a la Ley
Federal de Entidades Paraestatales, por lo que los precios de los
servicios de infraestructura estan regulados.’® Estos precios son
propuestos por la scT y aprobados por la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico; los precios son maximos y las ar1 pueden ofre-
cer descuentos sélo cuando lo apruebe su consejo de administra-
cién, el gobierno federal o cuando ésta haya obtenido ahorro o
ingresos adicionales en su desempefo. De tal suerteque las A1 no
tienen flexibilidad ni autonomia para fijar precios o paquetes de
éstos a clientes con demandas diversas.
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SERVICIOS PARA REALIZAR OPERACIONES
DE NAVEGACION INTERNA

Pilotaje

La prestacién del servicio de pilotaje practicamente no tuvo cam-
bios importantes a rafz de la reformas portuarias. Este servicio es
ofrecido por el sindicato de pilotos y su régimen hasta la actuali-
dad es de casi un monopolio privado, razén por la cual los precios
de los servicios de pilotaje son regulados por la sct.! Las ap1 no
tienen jurisdiccién sobre los pilotos, dado que operan con permi-
sos otorgados por la scT.

Lanchaje

El servicio de lanchaje consiste en el traslado de personas entre
el muelle y la ubicacién de la embarcacion en la zona de entrada/
salida del recinto portuario. Este servicio se ofrece a los pilotos y
tripulantes de las embarcaciones. El equipo basico para prestar el
servicio es una embarcaciéon menor o lancha, por lo que no hay
costos significativos de entrada y salida al mercado.

Los contratos de prestacion de servicios de lanchaje se ofrecen
a solicitud de las empresas interesadas, previo cumplimiento de
requisitos que no son restrictivos. En la actualidad estos servicios
son prestados por agentes privados, pero en un ndmero muy redu-
cido por puerto, como se muestra en la Tabla 14.
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Tabla 14. Numero de empresas que ofrecen el servicio de lanchaje en cada puerto,

2000.
1. Empresa 2. Empresas 3. Empresas
Ensenada Acapulco Tampico Manzanillo
Guaymas Altamira Tuxpan Lézaro Cdrdenas
Topolobampo Veracruz Salina Cruz
Mazatlin Coatzacoalcos
Puerto Vallarta Progreso

Fuente: Puertos Mexicanos en cifras, 2000, sCT.

La inexistencia de barreras a la entrada hace presumir que es-
tamos frente a un mercado abierto a la competencia real y poten-
cial, en este sentido, la autoridad portuaria ha establecido libertad
de precios en los servicios, por lo que éstos sélo se registran ante
lascr.

Sin embargo, algunas de las empresas que ofrecen el servicio
de lanchaje estan vinculadas con los pilotos, de tal suerte que ocu-
rre una integracion vertical entre los servicios de pilotaje y lancha-
je. En este caso, los pilotos pueden inducir a sus clientes para que
también adquieran los servicios de lanchaje, asi empaquetan el ser-
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vicio, como efectivamente ha sucedido en el puerto de Tampico.
Esta integracion pilotos-lanchaje puede generar acciones no com-
petitivas en el segmento del mercado de servicios de lanchaje, pues
limita la poca competencia en aquellos puertos donde operan dos
o mas empresas y desalienta la entrada de nuevas empresas en
aquellos mercados donde sélo opera una.

Remolque

El servicio de remolque se prestaba por las ap1 hasta 1994; poste-
riormente se procedid a privatizar el servicio a través de la venta
de los remolques y el otorgamiento de contratos para la presta-
cién de los servicios a diversas empresas.

Las ar1, a través de licitaciones, permitieron el ingreso de
agentes privados al mercado. Estas licitaciones tenian por objeto
la venta del remolque y con ello el contrato para prestar el servi-
cio respectivo. Las aAp1 escogieron como variable para seleccionar
al ganador, el maximo valor ofrecido por los remolques. Luego
de la apertura del mercado de remolques a la iniciativa privada,
hay una estructura monopdlica y duopélica en los mercados del
servicio de remolque, como se aprecia en la Tabla 15. En la ma-
yoria de los puertos donde existe una empresa, los precios estan
regulados.

Igual que el mercado de servicios de lanchaje, el de remolque
requiere de embarcaciones adecuadas para el servicio, inversién
que no es distinta de la que deberia de realizar cualquier empresa
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Tabla 15. Numero de empresas que ofrecen el servicio de remolque en cada

puerto, 2000.

1 Empresa 2 Empresas
Ensenada Acapulco Guaymas Tuxpan
Topolobampo Salina Cruz Tampico Veracruz
Mazatlin Coatzacoalcos Altamira
Manzanillo Progreso
Liézaro Cirdenas

Fuente: Puertos Mexicanos en cifras, 2000, scT.

que desea entrar al mercado; en este sentido, el nivel de inversion

no es una barrera al ingreso de nuevas empresas al mercado.

Sin embargo, se ha detectado que las apr suelen establecer en

sus Programas Maestros de Desarrollo restricciones sobre el ni-

mero de empresas que deberian prestar el servicio; por ejemplo,

en los puertos de Lazaro Cardenas, Veracruz, Manzanillo, Tuxpan

y Coatzacoalcos, se limita expresamente a que s6lo concurran dos

empresas en el mercado y, €n su caso, s¢ otorgarian nuevos contra-

tos si “las condiciones de oferta y demanda” lo permiten.
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SERVICIOS GENERALES A LAS EMBARCACIONES

Los servicios generales a las embarcaciones son los que menos
inversién requieren; las ap1 suelen otorgar contratos para prestar
dichos servicios casi de forma inmediata. En diversos programas
maestros de las ap1 se establece de forma explicita que los servi-
cios generales a las embarcaciones estan abiertos a todos aquellos
agentes econdmicos que lo soliciten. En este sentido, los merca-
dos de servicios generales a las embarcaciones en diversos puertos
comerciales del pais estdn abiertos a la competencia y los precios
son libres.
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SERVICIOS DE MANIOBRA PARA
LA TRANSFERENCIA DE MERCANCIAS

Los servicios a las mercancias se refieren a las diversas maniobras
portuarias que se realizan para trasladar carga entre una embarca-
cién y un medio de transporte terrestre. En el marco de la nueva
estrategia portuaria, la promocién a la competencia se planted
como una estrategia para promover en los puertos del pafs; sin em-
bargo, su viabilidad dependia de factores de mercado y de la exis-
tencia de facilidades portuarias para promover mas de un agente
econémico en el mercado, o en su caso, del diseno de licitaciones
que promuevan la competencia por el mercado.

El ingreso de operadores portuarios privados en los servicios a
las mercancias se inici6 principalmente en aquellas facilidades que
permiten las maniobras de la carga general, dado que se ofrecian
en facilidades de caracter piblico, es decir que se ofrecian a cual-
quier usuario. La carga a granel mineral y agricola se operaba en
terminales privadas o terminales de cardcter publico controladas
por empresas paraestatales, como es el caso de los granos, por lo
que ya estaban controladas por agentes econdmicos distintos de
las apr.

La actividad portuaria previa a las privatizaciones mostraba
que el mayor volumen de carga general se concentraba en pocos
puertos, en particular Altamira, Veracruz, Lazaro Cardenas y
Manzanillo, éstos explicaban 61% del total de la carga general ma-
nejada en el pais. Asimismo, en el segmento de contenedores, casi
el total se operd por los cuatro puertos y, de acuerdo con los um-
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Tabla 16. Posibilidad de competencia en el mercado de contenedores.

Movimiento de contenedores Posibilidad de
Puerto § .
1995 (TEU’S) competencia
Manzanillo 86,542 Intra-terminal
Lazaro Cardenas 55,069 Intra-terminal
Altamira 102,996 Inter-terminal
Veracruz 222959 Inter-terminal

Fuente: Elaboracién propia.

brales citados por Trujillo y Nombela (2001), las posibilidades de
competencia se reducian a la competencia en una terminal (intra-

terminal) y entre terminales (inter-terminal) como se muestra en

la Tabla 16.

Las primeras licitaciones de terminales portuarias

Entre julio y agosto de 1995, las ap1 convocaron a nueve concur-

sos publicos para asignar contratos de cesion parcial de derechos

sobre terminales e instalaciones portuarias con el objeto de ofrecer

servicios portuarios a las mercancias en los principales puertos del

pais. El total de licitaciones se detalla en la Tabla 17.
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Tabla 17. Primer paquete de licitaciones llevadas a cabo en 1995.

Litoral Puerto Tipo de terminal o instalacién
1 Terminal Especializada de Contenedores
(TEC)
Manzanillo
2 Instalaciones de Usos Multiples (1um 1y 2)
Pacifico
1 Terminal Especializada de Contenedores
(rEC)
Liézaro Cardenas
2 Terminales de Usos Multiples (Tum 1y 2)
Altamira 2 Terminales de Usos Multiples (Tum 1y 2)
Golfo de
Meéxico 1 Terminal Especializada de Contenedores
Veracruz (r£C)

Fuente: Elaboracién propia con base en el Diario Oficial de la Federacion del 23 de
febrero de 1995, 7 de noviembre de 1995 y 3 de febrero de 1998.

Las nueve licitaciones se llevaron a cabo simultdneamente, por

lo que se previo establecer restricciones para la adjudicacion de

los objetos en concurso, a fin de promover un ambiente de compe-

tencia entre terminales y puertos. Una empresa o grupo no podia

obtener mas de una terminal de contenedores o terminal de usos

multiples en un mismo litoral. Esta restriccién implicaba tener dis-

tintos jugadores operando TEC o Tum en un litoral. Sin embargo,

con respecto a las 1uM, se restringi6 a que la empresa o grupo que
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resultara ganador dela TEc, no podia operar alguna de las 1um del
puerto de Manzanillo, o viceversa.

Diez agentes econdmicos participaron en las licitaciones por-
tuarias de 1995, alguno de ellos en m4s de uno, pero sujeto a la res-
triccién sobre competencia, como se aprecia en la Tabla 18.

Las ar1 establecieron como criterio de seleccion del ganador
el mayor pago por contraprestacion del uso de la infraestructu-
ra otorgada por el contrato de cesion, sujeta a la compra de los
equipos, compromisos de inversion, productividades y regulacion
temporal de los precios de las maniobras a las mercancias en aque-
llos puertos en los que no habia competencia. Particularmente, se
establecié que los servicios de maniobras a las mercancias en las
TEC estarian sujetas a regulacién de precios durante el periodo de
cuatro anos.

Una vez concluidas las licitaciones, tres de ellas no se adjudica-
ron: latum de Manzanillo, la Tec de Lazaro Cardenasylatum en
Altamira. En 1995 y 1998 se logré licitar y adjudicar las dos prime-
ras. Los resultados de las licitaciones se anotan en la Tabla 19. Se
puede afirmar que las primeras licitaciones llevadas cabo por las
ar1 cumplieron con el objetivo de obtener el mayor ingreso por
cada objeto, en particular sobre las terminales mas atractivas como
lo fueron las TEc de Manzanillo y Veracruz. (Véase Tabla 19.)

A pesar del éxito privatizador al transferir las terminales pu-
blicas a agentes privados, el resultado en términos de mercado, al
menos considerando el nimero de empresas que operan en ella,
no fue alentador, como se analizara posteriormente.
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IV
El mercado de servicios a contenedores:

tres casos relevantes

El mercado de servicios portuarios a contenedores es la actividad
mas vinculada a la demanda de servicios portuarios por parte de
cualquier usuario, dado que su oferta se hace a través de termi-
nales o instalaciones de uso ptblico.”? Las maniobras portuarias
de granel agricola, mineral, petréleo y otros fluidos, estan concen-
tradas, en la mayoria de los casos, en terminales de uso particu-
lar y su oferta a cualquier usuario estd limitada por el interés del
operador de la terminal para ofrecerlo, hecho que por lo regular
no sucede.

En esta seccion se analizaran tres casos que, de cierto modo,
muestran tres temas vinculados a los objetivos de la privatizacion
portuaria. El primero, aborda el tema de la competencia entre
puertos; el segundo, la competencia intraportuaria, es decir, la
competencia entre terminales al interior del puerto, y finalmente,
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los efectos de una licitacién cuando una empresa ofrece un pago
mayor a la empresa establecida para operar en el mercado. En
todos los casos el mercado que se analiza es el de maniobras por-
tuarias a contenedores.
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MERCADO DE LOS SERVICIOS DE MANIOBRAS
A CONTENEDORES

Los servicios de maniobra a contenedores

El mercado de los servicios de maniobras a contenedores com-
prende la carga, descarga, alijo, almacenaje, estiba y acarreo que
se realiza en un ambito geografico particular. Estos servicios son
maniobras que se efectiian para trasladar un contenedor entre la
embarcacién y otro modo de transporte terrestre. Las maniobras a
contenedores ofrecidas en los puertos mexicanos se realizan a tra-
vés de equipos méviles y fijos con distintos niveles de productivi-
dad, que permiten identificar dos modalidades del servicio:

Servicios especializados de maniobras a contenedores: son
aquellos que se ofrecen con grias fijas establecidas al costado
de un muelle (definidas como grias de muelle); tienen altas
productividades y pueden mover entre 40 y 80 contenedores
por hora-buque de operacién (cupo). Esta modalidad suele
ofrecerse a embarcaciones especializadas en contenedores y
adecuadas para ser atendidas por terminales especializadas.
Ademas, se utilizan otros equipos, como grias de patio (ins-
taladas en un patio) y vehiculos de carga.

Servicios no especializados de maniobras a contenedores: son
aquollas que se ofrecen con grias o equipos méviles que tie-
nen productividades que fluctdan entre 15-25 cuso. Este
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servicio se presta a embarcaciones que llevan griias en su in-
terior, el cual hace mas lentas las maniobras portuarias.

La oferta de los servicios portuarios, en el caso de los puertos
mexicanos, se concentra principalmente en tres tipos de termina-
les portuarias: terminales especializadas de contenedores (TEC),
terminales de usos multiples (Tum) e instalaciones de usos multi-
ples (1um). Puede afirmarse que las TEc y TuM sdlo se diferencian
entre si porque la primera maneja exclusivamente contenedores
y la otra carga diversa y, en términos de capacidades y equipos,
puede no haber diferencias. Sin embargo, las TEc y Tum se dife-
rencian de la rum por el disefio de la terminal ya que, a diferencia
de las primeras, las tum no tienen frente de agua o muelle exclu-
sivo. (Véase Tabla 20.)

Las distintas terminales portuarias que ofrecen servicios a con-
tenedores determinan, en cierto grado, el caracter de servicio es-
pecializado o no especializado. Las empresas navieras no siempre
consideran como sustitutos ambas terminales; en particular cuan-
do las naves requieren un calado mayor a once metros tienen como
Gnica alternativa de atraque la TEc; por otro lado, si es inferior a
once metros pueden optar indistintamente por una Tec o rum. El
s6lo hecho de que las navieras requieran un calado especifico lleva
a segmentar el mercado.

Adicionalmente, las navieras, como usuarias del servicio a con-
tenedores, pueden demandar servicios con alta productividad, de
tal modo que cuando mayor sea éste implicarda menor tiempo de
estadia de la embarcacién y menor costo por el uso de la infraes-
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Tabla 20. Caracteristicas entre las TEC, TuM ¢ 1UM en los puertos mexicanos.

TEC TUM UM
Gruas de muelle Si Si No
Muelle exclusivo Si Si No
C Sélo | Todo tipo d Todo tipo d
arga que opera contenedores odo tipo de carga | Todo tipo de carga
Terminal junto al S S No
muelle
Calado Superior a Inferiora 11 m
11m

Fuente: Elaboracién propia.

tructura portuaria. No obstante, por lo general los precios de los
servicios no especializados son menores a los especializados, asf,
los servicios especializados se caracterizan por tener alta produc-
tividad y mayor precio; los no especializados por tener baja pro-
ductividad y menor precio. De ahi que se postule la sustituciéon
imperfecta entre uno y otro modo de servicio.

Principales puertos que ofrecen el servicio
de maniobras a contenedores
En el pais, el manejo de contenedores se realiza en pocos puertos,

concentrandose en las dltimas décadas en dos puertos por litoral,
como se aprecia en la Tabla 21. Martner (2002) sostiene la existen-
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cia de cierto equilibrio relativo en la operacién de contenedores a
lo largo de los puertos del Pacifico en 1988, dado que cuatro puer-
tos explicaban casi toda la carga de contenedores. Por ejemplo, el
puerto de Guaymas atendia las ciudades del noroeste; Manzanillo
y Lazaro Cardenas lo hacia en la zona del Bajio y centro del pais; y
Salina Cruz al sur y al sureste del pais. Estos puertos, por lo gene-
ral, surtian de insumos y exportaban productos primarios o poco
manufacturados en un 4mbito de influencia cercano al puerto, por
lo que éstos funcionaban como enclaves, es decir, dominaban el
vinculo con el exterior sobre el interior del pais. Este limitado al-
cance del hinterland portuario se explicaba por el bajo desarrollo
de conexiones terrestres entre el puerto y las ciudades del interior
del pais, asi como por el bajo volumen de carga que cada puerto
operaba.” (Véase Tabla 21.)

En los puertos del Golfo de México se apreciaba un rasgo si-
milar al del Pacifico hacia 1988, pues cuatro puertos operaban casi
el total de contenedores movilizados. Los puertos de Veracruz y
Tuxpan compartian el mismo hinterland, principalmente el Valle
de México, mientras que Tampico y Altamira el de las ciudades del
noreste del pais. Esta limitada extension se explicaba, igual que en
el Pacifico, por los rasgos de puertos enclaves y la limitada integra-
cién territorial con regiones interiores.

Sin embargo, el relativo equilibrio observado en los puertos
mexicanos que operan contenedores se rompié en 2004, cuan-
do el puerto de Manzanillo casi movié el total de contenedores
del litoral del Pacifico, mientras que Veracruz y Altamira hicieron
lo mismo pero en el Golfo de México. Este evento coincidié con

84

PrivatizacionPuertos.indd 84 @ 24/01/2007 12:53:58 a.m.



*soue soLIeA ‘serren)rod SednSIPeIS 9IULIIA] BULIEA] A S011oN ] 9P [eIdUID) UOTRUTPIO0)) £ (Z007) JOUIIR]A] & 2Judn |

0°00T | 0°00T | 0°00T | 000T % Te30L, 0°00T | 0°00T | 0°00T | 000T % Te3C0L,
L0 60 6’1 4 0359y 00 €0 60 v'e 0359y
00 1 S8 S'81 Znin euleg
0L 1L 80 ¥°0 osa1801g o310 Ly 10 9'Ce 08¢ SEUIpIL) ]
L£09 v'v9 9'S§ vy ZNIBIA ¥'68 ¥'68 SIS 02T O[tueZUBIAL
00 00 80 €Ll uedxny, LT ) 09 ST ULPEZEIA
T 6'S eyl 961 oordwey, 00 00 00 9'1¢ sewdens
S0€ LT L9T 0¥t BBy (44 9's S0 0 EPEUDSUY]
¥00¢ 000T S661 8861 ORI 9P OF[OD ¥00C 000C S661 8861 oG

(‘Texoary 1od

remyuaorod uonedonre ) 1007-886T ‘SOUBIXIW s031ond U SOIOPIUIUOD AP OIUNWIAOW [ Ud UoedONIE] "7 BIqE],

24/01/2007 12:53:58 a.m.

PrivatizacionPuertos.indd 85



el proceso de privatizacién portuaria llevado a cabo a partir de
1995. La explicacion de este resultado se debe —como lo sefialan
Martner (2002) y Marter y Ruiz (1998)— a los cambios tecnolégi-
cos y de organizacion, representados por las enormes embarcacio-
nes, grandes terminales y puertos pivotes o concentradores y por
las alianzas globales de las navieras, que propiciaron una tendencia
a la concentracion y especializacion.
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CAso 1: PUERTOS DE MANZANILLO
Y LAzARO CARDENAS

Al inicio de la privatizacién portuaria, las principales termina-
les de contenedores se ubicaban en los puertos de Manzanillo y
Lazaro Cardenas. El disefo de las licitaciones tenia por objetivo
posicionar a los distintos jugadores en el mercado, considerando
que Manzanillo y Ldzaro Cardenas tenfan las condiciones para ge-
nerar un escenario de competencia entre puertos, pues cuatro em-
presas operaban contenedores en ambos puertos:*

Operadora Portuaria de Manzanillo (orm), empresa confor-
mada por TMM y ssa en 1995. TMM es una empresa mexica-
na con diversos negocios vinculados al transporte terrestre
y naviero, asi como con la operacién portuaria. ssa es una
empresa de EEUU, operadora de terminales portuarias en di-
versos puertos de EEuu, Centro y Sudamérica. En el afio
2004, TmM vendi6 su participacién accionaria de la empresa
Puertos y Terminales Portuarias a ssa, por lo que ésta es la
Unica controladora de opm.

Operadora de la Cuenca del Pacifico (Ocupa), empresa mexi-
cana conformada por agentes aduanales que operan en el
puerto de Manzanillo.

Terminal Internacional de Manzanillo (timsa), empresa
conformada por International Container Terminal Services
(1cTs) e Internacional de Contenedores de Veracruz, (1cave).
1cTs fue una empresa filipina, operadora de terminales por-
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tuarias en diversos pafses de Asia; en 2001 fue adquirida por
la empresa China Hutchinson. 1cavEe es la operadora de la
TEC de Veracruz y fue conformada por la empresa mexica-
na Grupo 1ca e 1cTs; en el mismo afio 1ca vendié su par-
ticipacion accionaria en TiMsa a Hutchinson. Actualmente
TIMSA es una empresa perteneciente a Hutchinson; éste es
el mayor operador portuario del mundo, con diversas termi-
nales portuarias.

Administracion Portuaria Integral de Lizaro Cdrdenas (ar1-
LAC), concesionaria del puerto y operadora de la Tec, dado
que en su momento fue declarada desierta la licitacion res-
pectiva.

Las cuatro empresas que manejan contenedores tienen dis-
tintas facilidades portuarias, opm y ap1-Lac lo hacen a través de
TEC, mientras Ocupa y Timsa por 1um; la Tabla 22 resefa las
principales caracteristicas de ellas. En particular, se destaca que
las diferencias en calado, equipos y facilidades, permiten identifi-
car dos tipos de maniobras a contenedores: especializadas y semi-
especializadas.

Integracion vertical

Hasta 1994, los puertos de Manzanillo y Lazaro Cardenas explica-
ban, casi en la misma proporcion, el movimiento total de contene-
dores operados en los dos puertos. Esta situacion cambié drastica-
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Tabla 22. Empresas que operan en los puertos de Manzanillo y Lazaro Cardenas.

Puerto de Manzanillo Puerto’ de Lazaro
Cirdenas
Caracteristicas
TEC 1uM 1 UM 2 TEC
Empresa orm Ocupa TIMSA API-LAC
Tipo de carga Contenedores Carga mixta Carga mixta Contenedores
Superficie
(Ha) 133 4.3 3.2 18.4
Muelles Exclusivo Compartido Exclusivo
Longitud (m) (458) Tramo 1,2y 3 (120-202) (286)
Calado (m) 13 11.9 13.7
. , , L. Gruas .
Equipos Gruas de muelle Gruas moéviles . Gruas de muelle
moviles

Fuente: Elaboracién propia con datos del Programa Maestro de Desarrollo
Portuario de Manzanillo® y Lézaro Cérdenas.'

mente en 1995 y Lazaro Cardenas dejé de operar contenedores al
final de 2003, como se muestra en la Tabla 23.

Las licitaciones de 1995 no contemplaron restricciones a la in-
tegracion vertical, es decir, a la posibilidad de que una empresa
pudiera tener el control de una terminal y operar en negocios vin-
culados, por ejemplo en transporte terrestre o naviero. La restric-
cién mds importante fue impedir la integracion horizontal, expre-
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sada en la prohibicién de obtener mas de una terminal, de aquellas
que se licitaban, en un litoral.

Briggs-Petrecola-Valles (2001) y Trujillo-Serebrisky (2003)
analizan la concentracién entre una empresa naviera y un opera-
dor portuario en el caso del puerto de Buenos Aires, Argentina.
Los autores sostienen que la integracion vertical en dichas activi-
dades podria ocasionar restricciones de acceso a un mercado, asi
como posible discriminacién de precios. Una empresa maritima
controladora de la operacién de carga en un puerto podria dene-
gar el acceso a otras lineas navieras; o bien, el puerto podria discri-
minar precios a favor de sus lineas navieras.

En las licitaciones de 1995, se adjudicé a orm (TmMm-ssa) la
TEC de Manzanillo. Al momento de la licitacién, Tmm era la prin-
cipal naviera de transporte de contenedores entre Asia y México;
utilizaba los servicios de las terminales de Manzanillo, Lazaro
Cardenas y Salina Cruz. En este caso, se trataba de la principal
empresa naviera de contenedores que se integraba en un mercado
en el cual al menos habia dos terminales que competian entre sf: la
TEC de Manzanillo y Lazaro Cardenas. Tmm podia concentrar su
operacion naviera en la terminal que adquiriera.

orM empezd a operar la TEc de Manzanillo en agosto de 1995.
Durante ese afio, por dicho puerto se movilizé 61% del total de
contenedores de Lazaro Cardenas y Manzanillo, mientras que al
afio siguiente su participaciéon fue de 93 %. El aumento abrupto
del manejo de contenedores por el puerto de Manzanillo se expli-
ca por la integracion vertical que se dio al otorgarse al grupo de
TMM la terminal de contenedores de dicho puerto. TMM concen-
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tré el transporte de contenedores en el puerto de Manzanillo y la
TEC de Lazaro Cardenas, operada por la ap1, quedo practicamen-
te abandonada en los afios posteriores a 1995.

Martner (2002) argumenta que el desplazamiento de carga con-
tenerizada hacia Manzanillo realizada por TMM también se debid
al cambio en las estrategias de la lineas navieras para concentrar
la carga y a las mejores ventajas logisticas que ofrecia Manzanillo
frente a Lazaro Cardenas y Salina Cruz. Estos hechos pueden
haber afectado a la decisién de MM pero no parecen ser el deto-
nador del cambio abrupto que muestran los datos sobre participa-
cién de mercado por puertos.

Lo sucedido entre 1995 y 1996 entre los puertos de Manzanillo
y Lazaro Céardenas marcé el rumbo de lo que seria el mercado
de servicios de maniobras a contenedores. La intencién de las au-
toridades portuarias de fomentar una competencia entre puertos
quedd restringida a una competencia entre terminales dentro del
puerto de Manzanillo.

Competencia limitada entre terminales

Entre el periodo 1996-2003, post-privatizaciéon, empezaron
a operar las empresas privadas que ganaron sus respecti-
vas licitaciones. Las estimaciones de los indices Herfindahl-
Hirschman'’ (1m) para el periodo en cuestion dan cuenta de
valores que reflejan un alto nivel de concentracién. Los 111
flucttian entre 6,810 y 4,585 unidades, muy por encima de los
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niveles de una concentracién moderada, como se advierte en
la Tabla 24.

En el periodo 1996-1999, opm y Ocupa eran las tinicas empre-
sas en el mercado. opm se convirtié en una empresa dominante al
tener una alta participacién de mercado. En el periodo 2000-2004,
con el ingreso al mercado de Timsa, disminuy6 el 1nn y Ocupa y
Timsa capturaron 38% del mercado. La ar1-Lac pricticamente
extingui6 su participaciéon de mercado.

Es importante destacar que el ingreso a los mercados portua-
rios esta limitado por la existencia de espacios en el recinto por-
tuario y que éste puede ser un bien escaso muy importante para
la entrada de nuevas empresas; sin embargo, a pesar de ser una
condicién necesaria no es suficiente. En otras ocasiones, la mayor
restriccion a la entrada esta en los programas de desarrollo de los
puertos, que en la mayoria de los casos limitan el nimero de em-
presas en el mercado.

En el puerto de Manzanillo, por ejemplo, en 1998 se llevé a
cabo la licitacién de una nueva Tec. No obstante, este proceso fue
declarado desierto porque no hubo propuestas satisfactorias para
la ap1. También la Tec de Lazaro Cardenas se intentd licitar en los
afios de 1998 y 1999, pero los interesados tampoco hicieron una
propuesta atractiva a la apr.

Es importante destacar que las primeras licitaciones de termi-
nales de contenedores se realizaron sobre negocios en marcha, en
contraste con las TEc de Manzanillo y Lazaro Céardenas, que se
hicieron sobre una terminal que debia ser equipada y sobre nego-
cios que tendrian que desarrollarse. En este escenario, las empre-
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sas entrantes al mercado enfrentaban un mayor riesgo, situacion
que hacfa mas critico elaborar propuestas aceptables para las arr.

En el afio 1998, ingres6 al mercado la empresa T1msa, a tra-
vés de la licitacién de la 1um 2 de Manzanillo.” En este caso, la
instalacién se destinaria a carga diversa y no exclusivamente con-
tenedores como las TEC; no obstante, operar contenedores sélo
requeria de la adquisiciéon de equipos méviles para ofrecer el ser-
vicio. En este sentido, entrar a una 1um implicaba costos menores
respecto a la TEc, ademads, el mercado de contenedores se habia
concentrado en Manzanillo, por lo que habia fuertes incentivos
para capturar parte del mercado en el que participaba la 1um 1
(semi-especializado). TiMsa empezé a operar en 1999 y en poco
tiempo ha acumulado una importante participacién de mercado
en el segmento de contenedores, debido a que ofrece servicios de
maniobras no especializadas.
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CAso 2: PuErTO DE VERACRUZ

Luego de la requisa del puerto de Veracruz a fines de julio de 1991,
las autoridades portuarias otorgaron a tres empresas las concesio-
nes respectivas para prestar servicios portuarios a las mercancias.
En 1995, con la vigencia de la nueva v, se llevo a cabo la licitacion
de la Tec de Veracruz. El propésito de las autoridades fue llevar
una competencia entre terminales en el puerto —dado de que ya
habia tres empresas— pues al afiadir una cuarta en el segmento de
contenedores se permitiria a los usuarios tener mayores posibilida-
des de eleccion. El ganador de la licitacién de la Tec de Veracruz
fue Internacional de Contenedores de Veracruz, sa de cv. En la
actualidad las cuatro empresas que ofrecen servicios portuarios a
las mercancias son:

Corporacion Integral de Comercio Exterior (CICE), empre-
sa mexicana formada por agentes aduanales del puerto de
Veracruz.

Operadora Portuaria del Golfo (orc), empresa que fue con-
trolada por TMMm, ésta vendi6 en 2003 sus negocios portua-
rios a ssa Marine.

Corporacion Portuaria de Veracruz (cpv), empresa mexicana
vinculada al transporte de carga.

Internacional de Contenedores de Veracruz (1cave), empresa
ganadora de la licitacién de la TEc, conformada inicialmen-
te por 1CTs e 1cA; ambas empresas fueron adquiridas por
Hutchinson.
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Entre 1998 y 1999, la ar1 modificé las concesiones otorgadas a
CICE, OPG y CPV por contratos de cesiones parciales de derechos
sobre tres instalaciones portuarias, respectivamente,?’ y por con-
tratos para ofrecer maniobras portuarias a todo tipo de mercancia,
excepto fluidos, en diversos muelles?' del puerto de Veracruz. De
esta forma, se configuraban tres jugadores en el mercado con fa-
cilidades que permitian realizar casi todas las actividades portua-
rias a las mercancias a través de tres 1UM, respectivamente, y uno
adicional especializado en contenedores, la TEC, como se muestra

en la Tabla 25.

Tabla 25. Empresas que operan en el puerto de Veracruz.

Caracteristicas TEC UM 1 IUM 2 IUM 3
Empresa ICAVE CICE crPv T™MM
Tipo de carga | Contenedores | Carga mixta | Carga Mixta | Carga Mixta

Superficie

(Ha) 41.4 10.3 4.2 9.1
. Compartido
L Mu;liiez ) E)Eglg;;vo muelle 1 (180), muelle 2 (182), muelle 4 (348),
ongttud tm muelle 6 (302) y muelle 7 (220)
Calado (m) 12 Entre 8.5y 9.5
Equipos Grdas de Grias méviles | Moviles Moviles
muelle

Fuente: Elaboracién propia con datos del Programa Maestro de Desarrollo
Portuario de Veracruz.?
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De la competencia en la terminal a un duopolio en el puerto

En el puerto de Veracruz hay diversas empresas, sin embargo, sélo
cuatro operan terminales de uso publico y ofrecen servicios a con-
tendedores o lo han hecho alguna vez. Entre el periodo 1994-2003,
las participaciones que han tenido en el mercado de maniobras a
contenedores en el puerto de Veracruz se ubicaron en niveles de
relativa competencia en 1994 y como un duopolio en el periodo
post privatizacion, 1996-2003, como se indica en el Tabla 26.

El dato de participacion de mercado de 1994 corresponde al
afio cuando las tres empresas maniobristas competian entre si en la
terminal de contenedores, un tipico caso de la competencia entre
maniobristas portuarios en el modelo foolports. El 1un fue de
4,322 unidades, un nivel alto de concentracién pero aun asi infe-
rior al que prevaleceria después de la privatizacién. Por otro, lado
el afio 1995 es atipico porque 1cavE ingresa al mercado a media-
dos de afo, situacién que altera las participaciones de mercado.

Un aspecto interesante de lo ocurrido entre 1991 y 1994 en el
puerto de Veracruz estd ligado a la breve experiencia de la apli-
cacién de un modelo toolports. La caracteristica de este modelo
portuario estriba en la ausencia significativa de costos de entra-
da y salida a un mercado, situacién que es denominada en la teo-
ria econémica como mercado disputable. En Veracruz, Puertos
Mexicanos ponia a disposicion de las empresas operadoras de sus
instalaciones y grias de muelle (la TEc) cobrando un porcentaje
de las ventas de los servicios portuarios. De esta forma, se genera-
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ban los incentivos para que las empresas pudieran ingresar al mer-
cado enfrentando bajos costos de entrada y de salida.

A raiz de la privatizacidn, el espacio de la TEC es otorgado en
exclusiva a 1cavE y las demas empresas en vez de seguir un cami-
no similar al llevado a cabo por las tum de Manzanillo que incur-
sionaron en el mercado de maniobras en contenedores, optaron
por especializarse en otras cargas. Por ejemplo, orc se dedicé a
utilizar sus instalaciones para la carga de vehiculos automotores y,
en menor proporcion, para el granel mineral y agricola; cpv se en-
foco ala carga agricola y mineral. Asi, el periodo 1996-2003 mues-
tra la permanencia de c1cE e 1cavE como los tnicos oferentes del
servicio de maniobras a contenedores en el puerto de Veracruzy el
1HH supera el nivel de 5,000 puntos para cada ano del periodo.

100

PrivatizacionPuertos.indd 100 @ 24/01/2007 12:53:59 a.m.



CAsO 3: PUERTO DE ALTAMIRA

En el puerto de Altamira hay dos empresas que ofrecen servi-
cios portuarios a través de una Tum, respectivamente: Altamira
Terminal Portuaria (atp) e Infraestructura Portuaria Mexicana
(1pm). Estas Tum se licitaron en 1995 y sélo una de ellas fue asigna-
da; sin embargo, al afio siguiente, fue licitada y asignada la Tum 2.
El caso 3 muestra los efectos que se generan en el mercado, cuando
el ganador de la Gltima licitacién (1pm) ofrecid, por contrapresta-
cién, una suma dieciocho veces mayor a la oferta ganadora de la
primera empresa establecida (atp). Este resultado se dio a pesar de
que los objetos de la licitacién no tenian diferencias significativas,
como se advierte en la Tabla 27.

Para determinar al ganador de una licitacion en las privatiza-
ciones portuarias en México se considerd el mayor pago por el
uso de la infraestructura terrestre de la terminal. Es decir el mayor
pago para la ar1 por la renta de la infraestructura.?* Los partici-
pantes de la licitacion ofrecen la renta que pagarian mensualmente
durante la concesién, monto que es estimado al valor presente de
la fecha de licitacion, de tal suerte que ésta se convierte en la varia-
ble a considerar para determinar al ganador.

En la literatura econémica sobre licitaciones se suele analizar el
caso de “la maldicién del ganador”, situacién generada cuando la
oferta de un postor (el ganador) estd sobrestimada. Esta surge de las
licitaciones de concesiones mineras, donde se desconoce el nivel de
las reservas, su calidad, la facilidad de su explotacién y los precios
que prevaleceran para el mineral (Milgron y Weber, 1993). En estas
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Tabla 27. Empresas que operan en el puerto de Altamira.

Caracteristicas TUM I TUM 2 . 3
Diferencia
Fecha de licitacién 1995 1996 (trum 2/
Empresa ganadora ATP IPM TUM 1)
Oferta gznadora )(m1110nes 357 3903 10.9
P dn o 129 62.0 48
e 16.7 3137 18.7
onraprestacion 6.1 14.6 24
Pago inicial/inversién
Tiempo de concesion 15 afios 15 afios
Tipo de carga Carga general | Carga general
Superficie (Ha) 14.5 21.9 1.5
Muelles Exclusivo Exclusivo
Longitud (mts) 300 450 1.5
Calado (mts) 11.6 11.6 1
Equipos Gras de Gruas de
Productividad muelle 45 muelle 40 0.8
HBO HBO

Fuente: Elaboracién propia con datos del Programa Maestro de Desarrollo
Portuario de Altamira, 2000-2010.

circunstancias, los postores suelen hacer cilculos no sesgados, sin em-

bargo, el ganador puede sobrestimar el valor de la concesion. Sobre

el mismo tema, Guasch (2004) sefiala que las “posturas agresivas” en

una licitacién pueden llevar, en el futuro, a renegociar los contratos o

rescindirlos. Esta situacion se convierte en un problema cuando, ade-

mis, los precios de los servicios estdn sujetos a regulacién.

Los efectos de la maldicién del ganador pueden ser dafiinos

para la competencia. Un ejemplo similar se present6 en las licita-
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ciones ferroviarias llevadas a cabo el pais, cuando el ganador de
la licitacion del Ferrocarril del Noreste pagd 3.3 veces més que el
ganador del Ferrocarril Pacifico Norte. El efecto mas notorio de
este resultado han sido, y son hasta la fecha, los desacuerdos para
fijar los pagos por los derechos de paso y arrastre, y los interlineales
entre los dos ferrocarriles, aduciendo uno de ellos un mayor pago
por el uso de sus vias, con consecuencias sobre la competencia en el
mercado ferroviario (Estrada, 2004).

En el caso de las Tum de Altamira, las licitaciones pretendian
generar competencia entre terminales al interior del puerto, dado
que existian las condiciones adecuadas para promoverlo: termina-
les y equipos similares en un mismo puerto. Sin embargo, el disefio
de la licitacién estuvo orientado a lograr el maximo ingreso para la
ar1, como lo ha sido en casi todas las licitaciones portuarias; ade-
mas, en el caso de Altamira se consideré libertad de precios en los
servicios de maniobras a las mercancias, dada la existencia de dos
empresas en el mercado.

Duopolio en el mercado

El grado de concentracién, medido por el 11, prevaleciente en
el puerto de Altamira respecto a las maniobras de contenedores se
ubicaba alrededor de los 5,000 puntos. Entre 1997 y 2003, las dos
empresas casi operaban el mismo volumen de contenedores, como
se muestra en la Tabla 28.

En relacion a la fijacion de precios de las maniobras a contene-
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dores, la legislacién establece que los operadores portuarios podran
fijar libremente los mismos, salvo que no exista competencia. En el
caso de las terminales portuarias del puerto de Altamira, los precios
son libres, lo cual implica que los operadores sélo estan obligados
a registrar sus tarifas, sobre las cuales pueden ofrecer descuentos a
sus clientes y que estaran vigentes hasta que el operador registre otra
tarifa. En este sentido, las tarifas registradas no son las que efectiva-
mente se cobran, sin embargo son un indicador del techo maximo
que pueden cobrar. La Tabla 29 muestra las tarifas registradas por
maniobra integrada de contenedores y las fechas en las que se regis-
traron ante la sct. Los datos muestran dos hechos importantes:

a) Las fechas de registro de tarifas de uno y otro operador tie-
nen hasta diez meses de diferencia, pero desde el afio 2002,
la diferencia es de uno a dos meses.

b)Los dos operadores portuarios establecen precios similares,
la diferencia entre el nivel de uno y otro no supera 14 %.

En sintesis, el caso de Altamira presenta las siguientes carac-
teristicas: (a) dos empresas en el mercado que ofrecen un pro-
ducto homogéneo; (b) una empresa (1pm) tiene mayor costo
promedio que la otra (atp); (c) el output portuario se distribuye
proporcionalmente entre cada operador; y (d) los precios regis-
trados son similares. Estas caracteristicas hacen presumir que la
rentabilidad de una es mayor que la otra y que, a lo largo del
periodo de concesidn, la mejor estrategia de aTr es establecer
tarifas que no desplacen a 1pm.

105

PrivatizacionPuertos.indd 105 @ 24/01/2007 12:53:59 a.m.



Tabla 29. Tarifas por maniobra integrada de contenedores en TuM 1y TUM 2.

rox 3 (i) | Tarifs S Tuify | Dedfs Relasion

gistro 808 Registro 508 registro IPM/ATP
22-Ene-96 1,002 15-Nov-96 1,024 8 meses 0.98
18-Mar-97 1,172 12-Nov-97 1,171 8 meses 1.00
26-Mar-98 1,315 | 25-Mar-98 1,317 1 dia 1.00
29-Ene-99 1,580 | 24-Nov-99 1,834 10 meses 0.86
13-Ene-00 1,820 07-Jun-00 1,980 5 meses 0.92
02-Jul-01 1,950 02-Feb-01 2,178 5 meses 0.90
11-Mar-02 2,070 21-Feb-02 2,260 1 mes 0.92
10-Abr-03 2,215 | 28-Mar-03 2,450 1 mes 0.90
07-Abr-04 2,303 18-Jun-04 2,585 2 meses 0.89
07-Jun-05 2,464 25-Jul-05 2,792 1 mes 0.88

Fuente: Direccién de tarifas, Coordinaciéon General de Puertos y Marina Mercante.
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CONCLUSIONES

Transcurridos trece anos de la promulgacién de la Ley de Puertos,
los avances logrados en la industria portuaria muestran ciertos “cla-
roscuros”. Por un lado ha sido exitosa en llevar a cabo una serie
de licitaciones y contratos que han permitido el ingreso de agentes
privados en la oferta de servicios portuarios, promoviendo impor-
tantes inversiones en terminales e instalaciones portuarias, mismas
que han incrementado significativamente la capacidad y eficiencia
portuaria. Asimismo, se han creado veinticuatro administraciones
portuarias, lo que descentraliza las actividades portuarias y hace
mas transparentes sus finanzas. Sin embargo, hay tareas pendien-
tes en materia de las propias administraciones portuarias, asi como
de competencia en los mercados de servicios portuarios.

Si bien se ha logrado crear un conjunto de empresas portua-
rias, éstas todavia dependen en cierto grado de la sct. De tal suer-
te que se tienen, en la practica, empresas paraestatales operando
la infraestructura portuaria y el desarrollo del puerto. El hecho
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de permanecer como empresa del Estado no es un problema en si
mismo; las dificultades se hallan en la autonomia para actuar ante
las sefiales del mercado, es decir, con los incentivos que permitan
lograr una mayor eficiencia y competencia entre los puertos. Es
pertinente evaluar los casos en que las administraciones portua-
rias puedan ser privatizadas o dotadas de autonomia real en sus
decisiones.

En el tema de la competencia en los mercados de servicios
portuarios se constata que al menos en los mercados mas relevan-
tes existe alta concentracion, la cual ocasiona una mayor carga re-
gulatoria por parte de la autoridad, principalmente en la fijacion
de precios, asi como el establecimiento, por parte de las ar1, de
disposiciones que limitan la concurrencia a los mercados de los
servicios portuarios. Esta situacion puede ser flexibilizada si se
promueve la competencia en ciertos mercados. Por ejemplo, en
los servicios de pilotaje, remolque y lanchaje.

En relacién al mercado de los servicios de maniobras portua-
rias a contenedores, después de trece afos, el resultado es una alta
concentracién: sélo tres puertos del pais —Manzanillo, Veracruz
y Altamira— controlan casi toda la operacién de contenedores.
Asimismo, al interior de los puertos hay estructuras de mercado
excesivamente concentradas. Esta situacion parecia previsible al
inicio del proceso de privatizacién, dado que se llevaron a cabo
licitaciones para competir por el mercado, estableciendo regula-
ciones temporales en los precios. Sin embargo, la competencia
por el mercado privilegié el mayor pago de contraprestaciones a
las ap1 y no la competencia por un mejor precio. Esta nueva si-
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tuacion de mercado requiere de mecanismos de promocién de la
competencia, como la introduccién de nuevas empresas o, en su
caso, de medidas que alienten la competencia por comparacion,
situacién que implica una mayor participacién del agente regula-
dor del sector portuario.
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NoTAS

1. Los servicios portuarios también se ofrecen a personas, sin embargo, el ana-
lisis se concentra en la actividad portuaria comercial a las mercancias.

2. El hinterland en un puerto es el espacio donde el costo total de reali-
zar una operacion portuaria es, en un momento dado, menor que el
costo total de realizar la misma operacion utilizando puertos alternati-
vos (Martinez, 1993).

3. TeU, unidad equivalente a un contenedor de veinte pies de largo, siglas
del término en inglés Twenty Equivalent Unat.

4. Calado: distancia vertical medida desde la parte sumergida mas baja de
un barco hasta la superficie del agua (linea de flotacién). En el puerto,
es la altura que alcanza la superficie del agua sobre el fondo.

5. Las modificaciones al articulo 45 permitieron la participacién privada
en la prestacion del servicio portuario.

6. En el mismo afio, también se emitieron la Ley de Navegacion, la
Ley Federal de Caminos y Puentes Federales y la Ley Federal de
Competencia Econémica; estos ordenamientos configuraron las nue-
vas reglas para el desarrollo del sector portuario.

111

PrivatizacionPuertos.indd 111 @ 24/01/2007 12:54:00 a.m.



7. La carga general suelta es la carga que se maneja en sacos, cajas, bultos,
pacas, piezas, maquinarias, etc. La carga unitizada es la agrupacién
de un determinado ndmero de articulos para formar una unidad de
embarque para facilitar su manejo. Por ejemplo, contenedores y ve-
hiculos.

8. Estos puertos explotan los yacimientos de piedra caliza que se ubican
en Baja California.

9. En el Segundo Informe de Gobierno del presidente Ernesto Zedillo,
1996, pagina 178, se postulaba un proceso de desincorporacién de las
ar1 al sector privado.

10. El articulo 58, fraccién IIT de la citada ley, establece que los 6rganos
de gobierno de las entidades paraestatales tendran la atribucién inde-
legable de fijar y ajustar los precios de bienes y servicios que produzca
o que preste la entidad, con excepcién de aquellos que se determine
por acuerdo del Ejecutivo Federal.

11. La regulacién de precios también establece las condiciones para la
prestacion del servicio; en éstas los pilotos califican las condiciones en
las que se presta el servicio, es decir, determinan si se ofrece en con-
diciones adversas o normales de tiempo, situacién que permite a los
pilotos fijar distintos precios.

12. En la terminal de uso publico existe la obligacién de ofrecer el servicio
a cualquier solicitante.

13. En 1988, los puertos de Guaymas, Manzanillo, Lazaro Cardenas y
Salina Cruz manejaban, cada uno, en promedio veinte mil TEU’s.

14. A pesar de la existencia de dos Tum en Lazaro Cérdenas, los respecti-
vos ganadores de la licitacidn, 1spAT y sicARTS A, optaron por utilizar
sus terminales como si fueran de uso particular, dado que se concen-
traron en manejar cobre y mineral de hierro, entre otros, para sus res-
pectivas empresas.

15. Informacion disponible en <http://www.apimanzanillo.com.mx/upl/
programas/ProgramaMaestro.pdf>.

112

PrivatizacionPuertos.indd 112 @ 24/01/2007 12:54:00 a.m.



16. Informacién disponible en <http://www.apilac.com.mx/empresa/
docs/programa_maestro.pdf>.

17. El 1tan resulta de sumar los cuadrados de las participaciones relativas
de cada empresa en un mercado. El 1nu adquiere valores entre 0 y
10,000, donde el valor cercano a 0 indica en menor grado de concen-
tracion y 10,000 el grado maximo de concentracién (monopolio). La
Comisién Federal de Competencia considera valores de 1HH superio-
res a 2,000 unidades como un indicio de que existe un mercado con-
centrado. Véase Diario Oficial de la Federacion del 24 de julio de 1998.

18. Informacién disponible en el sitio <http://www.apimanzanillo.com.
mx/upl/programas/poa2004.doc>.

19. Esta instalacién se licité en 1995 y se declaré desierto su resultado.

20. Estos contratos permiten a la empresa operar una instalacién o super-
ficie terrestre que, por lo general, se ubica distante de los muelles; en
la instalacién pueden realizar actividades de almacenaje, estiba, aca-
rreo y carga/descarga a transporte terrestre).

21. Los contratos de prestacion de servicios de maniobras portuarias a
las mercancias permiten a las empresas realizar operaciones de alijo,
carga y descarga a embarcaciones, por lo que esta actividad sélo se
realiza en los muelles.

22. Informacién disponible en <http://www.apiver.com/apiwww/flash/
frompdf/pmd2000-2010.pdf>.

23. Informacién disponible en <http://www.apiver.com/apiwww/flash/
resu2003/DIC-2003.pdf>.

24. El valor de los equipos o pago por la firma del contrato se determina
antes de la presentacion de la postura y es conocido por los partici-
pantes; éstos deben aceptar dichos montos al momento de presentar
sus propuestas. Estos valores se agregan al valor de la contrapresta-
cién para conformar la oferta del participante.

25. Informacién disponible en <http://www.puertoaltamira.com.mx/his-
toricas.htm>.
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